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INTRODUCCION

Roberto |. Cajina
Gustavo Fabian Castro
Luis Tibiletti

La apropiada y transparente relacion entre el Parlamento y los distintos
componentes de la defensa nacional es clave en el proceso de construccion
de la institucionalidad democratica en paises que, como los latinoamerica-
nos, estan sometidos a emprendimientos de transicion del autoritarismo a
la democracia. Como parte esencial de ese relacionamiento defensa-Legisla-
tura es preciso subrayar la importancia que reviste el desempefio de las co-
misiones parlamentarias de defensa en general, y de los asesores de dichas
comisiones en particular.

Es por dicha razén que la RESDAL public6 en 2004 el libro Parlamento
y Defensa en América Latina. El papel de las Comisiones®, en el que se presento
una metodologia de analisis de la labor parlamentaria de las comisiones
de defensa, ademds de analizarse los casos de Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay? La inquietud generada por esta obra en los diferentes ambitos
implicados en el area, llevd a pensar en el desarrollo de una nueva obra
que esta vez estuviese dirigida a los integrantes mismos de las comisiones,
sean los legisladores o sus asesores, conteniendo informaciéon conceptual
y de coyuntura acerca de los temas de seguridad internacional y defensa,
y de la vida diaria especifica de las comisiones. Para eso hemos convocado
a diferentes especialistas de la regién con experiencia en la materia, junto
a los cuales hemos intentado brindar un completo panorama sobre la con-
ceptualizacion de la defensa, la evolucién histérica de América Latina en
cuestiones de defensa, y los roles de los Parlamentos, sus comisiones y sus
asesores en todo lo relativo a la defensa y seguridad internacional.

1. FOLLIETTI Gilda y TIBILETTI Luis, (editores). Parlamento y Defensa en América Latina. El papel de las
Comisiones. Vol. I: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2004.

2. Un nuevo volumen de la publicacién sera editado en 2008 con el analisis de las comisiones de
defensa de los paises de la regién andina.
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Una de las principales responsabilidades de las comisiones legislativas
de defensa es ejercer adecuada y eficientemente el control parlamentario
sobre el sector, cuya comprension y analisis precisa ser encuadrado en el
contexto de los procesos de transicion politica que la mayoria de los paises
latinoamericanos comenzaron a experimentar, en términos generales, desde
la segunda mitad de la década de los afios 80 del siglo pasado.

Como parte esencial de esos procesos de transicion politica, la mayoria
de los paises latinoamericanos entraron a su vez en concomitantes desarro-
llos de reconversion de la defensa, “la transicién en la transicién”, como
apropiadamente la ha caracterizado Felipe Agliero®. Pero de la misma forma
en que no fueron iguales los procesos de liquidacion de los regimenes auto-
ritarios en los distintos paises de la region, ni sus resultados finales, la tran-
sicion politica, la construccion democratica y la reconversion de la defensa
presentan notables diferencias que pendulan entre significativos progresos
en unos casos, estancamientos y notorios retrocesos en otros. Y a pesar de los
avances logrados, esos procesos atin estan en curso y su conclusion no pue-
de preverse siquiera en el mediano plazo. Numerosos son los obstaculos que
deben ser superados y muchas veces es poca la voluntad politica de las auto-
ridades civiles legitimamente constituidas para enfrentarlos y superarlos.

La comprension y andlisis de la relacion defensa-Legislatura debe ade-
mas examinar el proceso de cambios del sector defensa en su conjunto, es
decir, en todos y cada uno de sus componentes. Es preciso entonces consi-
derar la transicion de todo el andamiaje de defensa de los viejos regimenes
autoritarios hacia aquéllos que reconocen, aceptan y responden efectiva-
mente a las exigencias de la democracia. Se trata, por tanto, del proceso
cualitativo y cuantitativo, dilatado y complejo, en el que necesariamente
deben participar las instituciones militares y todas las instancias del poder
civil relacionadas con el quehacer de la defensa nacional.

Es desde esta perspectiva que la presente publicacion se focaliza en el
Parlamento, en tanto entidad que representa la voluntad de la ciudadania,
establece la base juridica del sector defensa, y es puente entre el Ejecuti-
vo y la ciudadania®. En la misma se consideran las funciones clasicas del
Parlamento: “...la generacion de las normas comunes de aplicacién a toda la
sociedad [y] el control sobre las acciones del Ejecutivo y las instituciones que de
él dependen”®, asi como su participacion en los procesos de formulaciéon de

3. AGUERGO, Felipe. Militares, civiles y democracia. La Espaiia postfranquista en perspectiva comparada.
Alianza Editorial. Madrid, 1995.

4. DONADIO, Marcela. El papel del parlamento en la defensa nacional. En: Fuerzas Armadas y Sociedad.
Ano 18, N° 1-2. p. 145.

5. fbidem. p. 146.
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las politicas de seguridad y defensa y de conduccién politica de la defen-
sa, y de forma muy especial y extensa el papel que deben desempefiar los
asesores de las comisiones parlamentarias de defensa, su perfil y expertise
profesional, que trasciende los limites del conocimiento y dominio de las
técnicas para la redaccién de proyectos de ley, dictamenes, resoluciones e
informes, asi como los campos de sus competencias y responsabilidades
institucionales. Implicando todo ello la necesidad de analizar y revisar los
instrumentos legales a disposicion de los Parlamentos para que los asesores
en materia de defensa puedan contribuir efectivamente al cumplimiento de
las responsabilidades legislativas.

Es importante destacar que en la literatura sobre las relaciones civico-
militares, los cuerpos legislativos —y con ellos las comisiones legislativas de
defensa y sus asesores— son sefialados “como uno de los instrumentos clave para
el ejercicio de la conduccién politica de los asuntos de defensa”; sin embargo, parado-
jicamente se ha llegado a constatar que constituyen “uno de los temas sobre el que
poco se ha desarrollado tanto en los aspectos conceptuales como en los pricticos”.

No puede ponerse en duda que la competencia institucional y la res-
ponsabilidad politica de los Parlamentos en general, y de las comisiones de
defensa y sus asesores en particular, trascienden el tradicional quehacer de
legislar en tanto se extienden —o deberian extenderse— a su inherente fun-
cién de control, pero tan o mas importante atin a su participacion efectiva en
los procesos de formulacion de las politicas de seguridad y defensa nacional
y de conduccion politica de la defensa, desarrollos que entrafian la toma de
decisiones en temas altamente sensibles y complejos como: doctrina y po-
litica de seguridad y defensa; mision y funcion militar; estructura y grado
de completamiento; presupuesto y adquisiciones; inteligencia, educacion y
carrera militar, limites entre defensa nacional y seguridad ciudadana; ope-
raciones de paz; ascensos en grados y nombramiento en cargos; sélo para
citar algunos de los mas relevantes.

Asi, frente a la paradoja de los Parlamentos de ser instrumentos clave
pero con escaso desarrollo conceptual y practico, no se trata de una debili-
dad de los analisis y ni de insolvencia de los estudiosos de las relaciones ci-
vico-militares, sino mas bien de problemas historicos de desconocimiento y
fallas en la comprensién global, generalmente por parte de las autoridades
civiles legitimamente constituidas del los diferentes aspectos englobados
bajo la conduccion politica de la defensa, su importancia, su practica, alcan-
ces y responsabilidades que implica.

6. RIAL, Juan, TIBILETTI, Luis y GARRETA, Jaime. Metodologia de evaluacion del funcionamiento de una
comision de defensa parlamentaria. PEITHO/SER 2000, Serie Papeles de Trabajo de RESDAL, agosto,
2003.
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Lo anterior, es sintoma de sociedades latinoamericanas azotadas por
continuos gobiernos y golpes militares y donde muchas veces las elites domi-
nantes de turno poco se preocuparon por los temas de seguridad y defensa,
dejandolos siempre en manos de los uniformados, con quienes las negocia-
ciones giraban en torno a garantizar la estabilidad institucional, o ceder a los
golpes militares. En este sentido, debemos reconocer que el asunto de fondo a
considerar no es cdmo controlar a los militares, sino mas bien “cémo conducir
una de las dreas mds sensibles de un Estado como es su defensa nacional””".

En términos muy amplios, las comisiones legislativas pueden definir-
se como:

“...grupos de trabajo, temporales o permanentes, estructurados a partir de dreas
temdticas y constituidos por una parte de los integrantes de una asamblea a los que
ésta delega parte de sus funciones con el fin de promover mayor eficiencia en el des-
empefio de los asuntos propios de la funcion legislativa”.

La estructuracion y funcionamiento de estos grupos se fundamenta en
el principio de division del trabajo, tedricamente integrados por personas
informadas sobre los temas de su competencia que cuentan con los recursos
materiales y humanos (asesores y especialistas) adecuados y suficientes.

En general, las leyes organicas y/o reglamentos internos de los Parla-
mentos facultan a los representantes a recabar de la administracion publica
datos, informes y/o documentos, y a fiscalizar la programacion y ejecucion
del presupuesto; a interpelar a los ministros o secretarios de Estado y a otros
funcionarios del gobierno central, organismos descentralizados, empresas
estatales y cualquiera otra entidad en la que tenga interés el Estado, y éstos
deben contestar en sesion publica a los cuestionamientos que se les hagan
sobre asuntos referentes a la administracion publica, salvo lo relacionado
con actividades diplomaticas o militares, en las que se juzgue necesaria la
reserva y en cuyo caso se hara en sesion secreta; asi como a presentar inicia-
tivas de ley, decretos, resoluciones y declaraciones; solicitar que ministros
o viceministros de Estado, presidentes o directores de entes auténomos y
gubernamentales rindan informes por escrito; comparezcan personalmente
ante el pleno o las respectivas comisiones del Parlamento para a informar
verbalmente, asi como al ser interpelados.

Los textos constitucionales y las leyes organicas y/o reglamentos de los
Parlamentos latinoamericanos revelan que éstos estan dotados de atribucio-
nes basicas y cuentan con las formalidades esenciales de un ordenamiento

7. Ibidem.

8. GARCIA MONTERO, Mercedes y SANCHEZ LOPEZ, Francisco. Las comisiones legislativas en
América Latina: una clasificacion institucional y empirica. WP N° 212. Institut de Ciénse Politiques i
Socials. Barcelona, 2002. Disponible en: http://www.resdal.org.ar/docs-documentos2.html
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organizativo y procedimental para el ejercicio de su funcién legislativa y de
control al Poder Ejecutivo y las instancias que de éste dependen. No obstante,
la falta de evidencia documental y empirica sobre el ejercicio de su facultad
fiscalizadora, asi como de definiciones conceptuales, politicas y operativas
expresamente formuladas y claramente explicitadas sobre su participacion
en la formulacion de las politicas de seguridad y defensa nacional y en la con-
duccidn politica de la defensa, abre las puertas a la duda sobre su capacidad y
voluntad politica para ejercer esas potestades, condicion fundamental para la
construccion de una nueva institucionalidad democratica en América Latina
desde la perspectiva del quehacer parlamentario en el ambito de la defensa.

Constitucional y reglamentariamente los Parlamentos estan facultados
para aprobar el presupuesto general de sus respectivos paises —que ob-
viamente incluye el de defensa—; sancionar o no la liquidacion del presu-
puesto de ingresos y egresos del ejercicio presupuestario del afio anterior;
solicitar informes a los ministros de Estado, interpelarlos y recomendar su
destitucion; nombrar comisiones especiales y de investigacion; y aprobar
convenios y tratados internacionales que involucren la seguridad nacional,
entre otras atribuciones.

Pero la duda se acrecienta aiin mas si se considera, por ejemplo, que
usualmente no existe en las atribuciones constitucionales ni en las norma-
tivas internas de los 6rganos legislativos indicios consistentes de una arti-
culacién organica, estratégica, funcional y operativa entre las comisiones
de defensa, relaciones exteriores, presupuesto, y seguridad publica, a fin
de abordar adecuadamente la complejidad del sector defensa y desde los
ambitos de su competencia ejercer influencia sobre el Poder Ejecutivo®.

El control o fiscalizacion real del sector, la participacién en la formulacion
de las politicas de seguridad y defensa nacional y la conduccién politica de
la defensa demandan una estrecha y coordinada relacion politica y funcio-
nal entre esas comisiones, de tal forma que compartiendo oportunamente
la informacién necesaria puedan analizarla, discutirla y tomar decisiones
sobre temas cruciales como: mision, organizacién, personal, operaciones,
adquisiciones y financiamiento de las fuerzas militares; servicio militar;
operaciones de paz; ingreso de tropas extrajeras al territorio nacional y
salida de tropas nacionales al extranjero; seguridad internacional; organiza-
ciones, tratados y acuerdos internacionales, regionales y binacionales; y el
vinculo operativo entre las fuerzas militares y policiales™. Se trata de temas
que los asesores, incluso mas que los mismos parlamentarios, deben domi-

9. BORN, Hans, FLURI, Phillip y JHONSSON, Anders B (editores). Control Parlamentario del Sector de
la Seguridad. Principios, mecanismos y prdcticas. IPU/DCAF. Ginebra, 2003. p. 86.

10. Ibidem.
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nar para que éstos, debidamente informados e ilustrados, puedan tomar las
decisiones politicas mas adecuadas.

Pero en Latinoamérica ha prevalecido un fuerte sistema presidencialista
y una cultura de supremacia del Poder Ejecutivo sobre el sector defensa. Esto
sin olvidar dos puntos importantes de analisis: la raiz histérica subyacente
en la tradicién hispanica presidencialista y el poco control que los ejecutivos
han podido ejercer sobre un sector dominado por los mismos militares que
lo componen, los cuales repetidas veces han tomado por asalto a los poderes
del Estado, y que con los retornos a la democracia han buscado retener al
sector como coto de su propia incumbencia. En relacion al rol parlamentario
es interesante resaltar la reciente publicacion los poderes de los jefes de gobierno
de Gianfranco Pasquino®, en la cual se sefiala una tendencia europea de
primacia y poder del Ejecutivo, en desmedro del rol parlamentario. Asi, se
dobla el desafio para nuestra regiéon para que los Parlamentos no sélo luz-
can sino que en realidad no funcionen como apéndices del Ejecutivo, “como
si se tratara de una institucion formal que por disposiciones constitucionales [esta
obligadal] a realizar alli la legitimacién de las propuestas presidenciales 2.

Los Parlamentos latinoamericanos aprueban el presupuesto de defensa
como parte del presupuesto general en cada uno de sus paises, proceso en
el que usualmente sus comisiones de defensa no tienen participacion directa
y decisiva, ya que esa atribucién esta reservada a las comisiones especificas
de presupuesto. Y si los miembros de las comisiones de defensa acaso inter-
vienen es a lo sumo en el debate que se desarrolla en el pleno para su apro-
bacion final, cuando ya practicamente todo esta consumado. Pero mas grave
aun —y mas lamentable todavia— es el hecho que practicamente quienes
integran las comisiones de defensa —incluyendo sus asesores— carecen
de los conocimientos especializados en la materia y no estan debidamente
informados sobre los temas de su competencia ni cuentan con los recursos
materiales y humanos (asesores y especialistas) apropiados.

El analisis de las atribuciones constitucionales de los Parlamentos y
de sus leyes organicas y/o reglamentos, evidencia la precariedad de los
cuerpos legislativos, instituciones politicas democraticas clave en la region,
cuya funcién no puede ni debe limitarse al simple acto de legislar o dicho
de forma franca a refrendar la voluntad del Ejecutivo. Sus competencias
funcionales y sus responsabilidades politicas deben comprender el ejercicio
activo y real del control democratico efectivo de los Ministerios de Defensa
y las instituciones militares, asi como su participacion decisiva en el proceso

11. Pasquino, Gianfranco. Los poderes de los jefes de gobierno. Editorial Prometeo. Buenos Aires, 2008.
12. DONADIO, Marcela. Op. Cit. p. 145.
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de conduccion politica de la defensa. Resulta innegable que en el fondo de
esta precariedad subyace, como un pesado lastre y en términos generales, el
limitado sustento democratico en la historia de nuestros paises, que al pare-
cer la “tercera ola de democratizacion” huntingtoniana®® aun no ha logrado
enmendar completamente.

Todo parece indicar que los procesos de modernizacién que algunos
Parlamentos latinoamericanos han experimentado en los tltimos afios, aun
no han podido liberarlos de intrincadas burocratizaciones carentes de resul-
tados tangibles de utilidad politica en el &mbito de la seguridad y la defensa
en términos de control y conduccién.

Frente a esta realidad, el rol de los asesores de las comisiones parlamen-
tarias de defensa en Ameérica Latina enfrenta un serio desafio. Se trata de
superar los actuales problemas y limitaciones que enfrentan para abordar
los temas especificos de la defensa, en areas tan complejas y dificiles como:
mision y funcién militar; estructura y grado de completamiento; presupues-
to y adquisiciones; Inteligencia, educacién y carrera militar, limites entre
defensa nacional y seguridad ciudadana; operaciones de paz; ascensos en
grados y nombramiento en cargos; solo para citar algunos de los aspectos
mas relevantes &mbitos que los asesores de las comisiones de defensa estan
obligados conocer y manejar con la destreza y expertise que un tema tan
complejo como es la defensa demanda.

En tales condiciones, el futuro del control parlamentario y de la conduc-
cion politica de la defensa, asi como el de la apremiante necesidad de construir
una nueva institucionalidad democratica en América Latina, es algo que debe
continuar trabajandose, reconociéndose que mucho se ha hecho, pero mucho
mas queda por hacer en pos de fortalecer las instituciones democraticas.

Es asi que confiamos que esta herramienta que la Red de Seguridad
y Defensa de América Latina (RESDAL) pone en manos de los asesores
parlamentarios de las comisiones de defensa de los cuerpos legislativos
de América Latina, sea de la mayor utilidad y despierte el interés de estos
funcionarios legislativos de primera linea para potenciar, diversificar y de-
sarrollar los &mbitos de su competencia, sus capacidades profesionales y
sus compromisos institucionales, de tal forma que puedan convertirse en
actores clave, reconociendo sus responsabilidades en el desarrollo y avances
de los procesos de transicion politica y construccion de la institucionalidad
democratica desde el ambito de la defensa en Latinoamérica en general y
cada uno de sus paises en particular.

13. HUNTINGTON, Samuel P. La tercera ola. La democratizacion a finales del siglo XX. Ediciones Paidds,
México, 1994. pp. 30-36.
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En las siguientes paginas encontraremos, como ya adelantamos, un
primer capitulo, a cargo de Carlos Arroyo, en el cual se brinda una aproxi-
macién a que entendemos por defensa y seguridad, y cual ha sido y es el
desarrollo tedrico de la disciplina en nuestra regiéon durante los ultimos
anos y deja indicada las nuevas formas de entender los asuntos estratégicos
de la seguridad y defensa en los albores de este Siglo XXI, en tal sentido
es particularmente recomendable de otros recientes trabajos sobre estos
temas'; luego, en el capitulo 2, Héctor Saint Pierre nos brinda una vision y
un recorrido historico de las relaciones civico-militares, el rol de las Fuerzas
Armadas durante las tltimas décadas y un repaso por los principales ins-
trumentos hemisféricos con los que se cuentan en la actualidad; Pablo Celi,
en el capitulo 3 ya profundizara en el rol de los Parlamentos en materia de
defensa, sus atribuciones, los instrumentos que poseen, su funcién como
control y fiscalizacion, su intervencion en la aprobacion del presupuesto y
la organizacién de sus labores; siguiendo esta linea en el capitulo 4, Félix
Besio habla de sobre el relacionamiento de las comisiones de defensa con los
otros actores del area: el Poder Ejecutivo, las Fuerzas Armadas, la sociedad
civil y el mismo Parlamento; finalmente el tiltimo capitulo, a cargo de Gus-
tavo Castro versa especificamente sobre la funcion del asesor parlamentario
en materia de defensa, utilizando como base la experiencia argentina se
desarrolla la importancia de la figura del asesor parlamentario, su posicio-
namiento dentro de la institucién parlamentaria, su perfil profesional, las
capacidades que debe poseer el mismo y su relacién con el legislador.

14. Se recomienda ver: ARTEAGA MARTIN, Félix y FOJON LAGOA, Enrique. El planeamiento de la
politica de defensa y seguridad en Espafia. Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado. Madrid,
2007. POIRIER, Lucien y GERE, Francois. La Réserve et I’ Attente. L'avenir des armes nucléaires frangaises.
Editions Economica. Paris, 2001. TIBILETTI, Luis Eduardo. Los Conceptos de Seguridad y Defensa en
América Latina. Trabajo presentado en la Reunién 2001 de la Latin American Studies Association
(LASA). Washington DC, 2001.



Carituro 1

CONCEPTOS BASICOS DE SEGURIDAD Y DEFENSA

Carlos Arroyo Borgen

¢Qué entendemos cuando hablamos de Estado Nacién? ¢Qué es la seguridad?
JQué es ladefensa? ¢ Cual es el papel de las Fuerzas Armadas en el Estado Na-
cion? ¢ Existe un método para un efectivo control civil de las Fuerzas Armadas?.
Todas estas preguntas son centrales para quienes quieren trabajar en la temati-
ca de defensa y constituyen motivo de debate permanente en todos los paises

Consideraciones preliminares

Estado, gobierno, nacién

Como concepto, el Estado recoge la g 1
experiencia historica asociada con el desa- Elementos constitutivos
rrollo y la organizacién de la vida social, del Estado

politica, econdmica y cultural de Europa
occidental en los ultimos cuatrocientos
anos. Este término expresa y captura un
fendmeno universal, como es la tendencia —— > Gobierno

de las sociedades del mundo a organizar- 7
se territorialmente, bajo la dominacién de un poder politico que cuenta con la
capacidad y el derecho para movilizar los medios de cohesion necesarios para
mantener el orden. De esta observacién evidente, podemos entonces inferir los
tres elementos que definen a un Estado: territorio, poblacién y gobierno.

Los Estados son entidades politico-legales con un gobierno soberano que ejer-
ce autoridad suprema sobre una poblacion relativamente fija, que reside dentro
de unas fronteras territoriales definidas y que no reconoce una autoridad supe-
rior dentro y fuera de ellas. S6lo mediante una pérdida absoluta o irremediable
de uno de sus elementos constitutivos el Estado desaparece, pero para que esto
no suceda éste ostenta el monopolio legitimo del uso de la fuerza.

—— Territorio

—— > Poblacién
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Dicho de otra forma, el Estado tiene como finalidad ultima asegurar su
propia existencia y continuidad mediante la proteccion permanente de su
integridad territorial, su independencia politica y la seguridad de sus habi-
tantes. Para ello, el Estado puede, en caso de ser necesario, recurrir al uso de
la fuerza a través de los instrumentos creados para tal fin, Fuerzas Armadas
y Fuerzas de Seguridad, a fin de preservar sus elementos constitutivos. La
seleccion del instrumento a utilizarse dependera en gran medida de la cultura
estratégica de cada pais (entendida como la relacion historica con el uso de la
fuerza para la solucion de conflictos externos e internos) y de la coyuntura en
términos de apoyo societario a dicho uso junto a las fortalezas y debilidades
del Estado. También se debe considerar la naturaleza de la amenaza que se
cierna sobre el Estado, para que independientemente de su origen externo o
interno se la enfrente con los instrumentos adecuados. Asi por ejemplo si hay
una amenaza externa sanitaria por una pandemia seran los instrumentos de
la politica sanitaria los que la deban enfrentar independientemente que todas
las demas capacidades estatales, incluso las referidas al uso de la fuerza de-
ban apoyar a las politicas que conducira el ministerio de salud. Este problema
de lanaturaleza de la amenaza y los instrumentos adecuados para enfrentarla
muchas veces se olvida cuando se hace referencia a las misiones secundarias
de las instituciones militares y/o policiales.

Usualmente, existe una tendencia bastante generalizada a utilizar algunos
términos intercambiables entre si como sinénimos: Estado, gobierno, naciéon y
pais. Aun cuando con frec uencia utilizamos indistintamente estos términos,
no significan estrictamente lo mismo y para efectos de este trabajo es preciso
diferenciarlos. Segtn criterios técnicos, el término Estado se refiere al ente po-
litico-legal; gobierno, alude a la organizacion politico-institucional; nacion, se
refiere al ente cultural o social; y pais implica una entidad geografica. Como
vemos, al definir Estado, gobierno, nacién y pais, la distinciéon no es mera-
mente semantica, sino que reviste una importancia real para los estudiosos de
las relaciones internaciones, el derecho y las ciencias politicas.

Desde esta perspectiva y en interés de ampliar el marco conceptual, puede
afirmarse que por gobierno ha de entenderse la existencia de una organizacion
politica capaz de establecer y mantener el orden interno y facultado para par-
ticipar en las relaciones ( )
internacionales de forma Caracteristicas del Estado Nacion
independiente, y cons-
tituye el centro desde el | —> Alta capacidad de regulacion social.

cual se ejerce el poder | —— Integracion social y territorial de su espacio.
politico en una sociedad. > Soberania
A diferencia del caracter \_ J
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permanente del Estado, el gobierno es transitorio y su durabilidad depende del
nivel de satisfacciéon de la sociedad con su gestién y de la vigencia del periodo
para el cual ha sido conformado.

El concepto de nacién describe a una agrupacion de seres humanos que
tienen y comparten una experiencia histérica comtn a partir de los mismos
valores, costumbres, tradiciones y caracteristicas (idioma, raza, religion,
cultura, entre otros), pero sobre todo unidos por un sentimiento comun de
tener un mismo destino. Confundir al Estado con la nacién seria un error
que llevaria a errores aun mas graves, ya que histéricamente han existido
y existen Estados que comprenden varias naciones: la antigua Unién de
Reptiblicas Socialistas Soviéticas o Yugoslavia son prueba de ello. Asi como
también encontramos naciones divididas en dos o mas Estados, siendo en
su momento la Republica Federal Alemana y la Reptiblica Democratica Ale-
mana uno de los ejemplos mas representativos.

El Estado Nacion

No obstante, la diferencia entre Estado y Nacién, ambos conceptos
no son del todo excluyentes entre siy, por el contrario, su grado de com-
penetracion y complementariedad ha dado paso a un tercer concepto, el
de Estado Nacién o Estado Nacional. Este concepto expresa el modelo
de organizacién politica surgido en Europa a partir del Siglo XVIy que
se consolidd entre finales del Siglo XIX e inicios del XX. La caracteristi-
ca fundamental de este tipo de Estado es su tendencia a organizar las
demandas y aspiraciones de la poblacidon que habita en su delimitacion
territorial, dentro de un sentido de identidad colectiva fundamentado
en una estructura comdn de derechos y obligaciones. En este sentido, el
concepto de Estado Nacion expresa el resultado de dicha tendencia; es
decir, muestra la consolidacion de una sociedad nacional que comparte
un conjunto de derechos y obligaciones ciudadanos, asi como de una en-
tidad que, en su estructura y funcionamiento, responde a esos derechos
y obligaciones. Los rasgos distintivos del Estado Nacién son: su alta ca-
pacidad de regulacién social, la integracion social y territorial de su base
espacial, y su soberania externa frente a cualquier otro actor.

El sistema politico internacional se concibe como un sistema de Es-
tados Naciones yuxtapuestos y se distingue por la vigencia del princi-
pio de anarquia, puesto que no existe en €l una instancia superior a las
unidades (Estados Naciones) que lo componen, dotada de la capacidad
coercitiva necesaria para prevenir el uso de la fuerza, o la amenaza de
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su uso, por parte de cualquiera de ellos con el fin de someter o destruir
a otro. Dado que, por definicién, el Estado posee el monopolio del uso
legitimo de la fuerza dentro de su territorio, constituye entonces el ac-
tor fundamental dentro del sistema internacional. Y dado que bajo el
imperio de la anarquia cada Estado sélo puede contar con la certeza de
sus propios recursos para garantizar su existencia como unidad politi-
ca independiente, la seguridad y en particular la propia supervivencia
constituyen la preocupacién central de todo Estado.

Partiendo de esta premisa, el interés primario de cualquier Estado
Nacién es garantizar su propia supervivencia politica, lo cual implica,
cuando menos, preservar el control institucional sobre su delimitacion
territorial. Para ello debe disponer de los instrumentos institucionales
necesarios para el logro de dicho interés y es ahi donde aparecen las
Fuerzas Armadas como una estructura permanente del Estado, a la cual
se le confia la administracién y el ejercicio del uso de la fuerza para en-
frentar, neutralizar y eliminar cualquier amenaza que ponga el peligro
el interés primario del Estado Nacién. En resumen, el monopolio del
uso legitimo de la violencia sigue estando bajo el control del Estado, por
lo que en situaciones de conflicto, las Fuerzas Armadas constituyen el
ultimo recurso para que un pais pueda imponer su voluntad y defender
sus intereses.

Tradicionalmente las amenazas a la supervivencia del Estado Nacion
han sido percibidas en lo esencial como amenazas militares externas,
representadas por ejércitos regulares de otros Estados. Por ende, los
medios mas idoneos para neutralizarlas han sido también los de cardc-
ter militar. Bajo esta logica, aquellas amenazas surgidas al interior de
las fronteras del Estado Nacién, vinculadas mas a la seguridad de sus
habitantes y sus bienes, y representadas por actores de naturaleza no
estatal, histéricamente han sido del resorte de las Fuerzas de Seguridad.
En otras palabras, no todas las amenazas a la seguridad son de caracter
externo, y si lo son, quien las encarna no suele ser otro Estado, sino ac-
tores privados. Ademas, no se trata precisamente de amenazas militares,
ni ponen necesariamente en riesgo la integridad territorial del Estado.
Por lo anterior, los medios militares no siempre son los mas eficaces para
enfrentarlas. En consecuencia, algunos temas esenciales en materia de
seguridad estan sujetos a debate, como por ejemplo: qué o quién debe ser
protegido, de qué o de quién, y a través de qué medios. Es importante
recalcar que en la actualidad la ausencia aparente de enemigos visibles
no invalida la existencia de las Fuerzas Armadas.
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Seguridad y defensa nacional

Seguridad

Hay dos conceptos que deben definirse a fin de que sirvan como refe-
rencia de orientacion. El primero es el de seguridad, que puede aplicarse
a todos, desde el individuo hasta la familia, el grupo, la sociedad y por
supuesto, el Estado. Todo concepto de seguridad va asociado, en contrapo-
sicién, al concepto de riesgo, amenaza y conflicto. La busqueda de la segu-
ridad es una aspiracién de todos, pero fundamentalmente es la busqueda
razonable de un punto de equilibrio dentro de la escala de prioridades entre
la seguridad del Estado, la de la sociedad, la de la familia y la del individuo.
Esta busqueda no debe romper el punto de equilibrio, a fin de evitar que,
por buscar la seguridad del Estado, se sacrifique la de la sociedad, la del
individuo, o viceversa.

El segundo es el de defensa, que va intimamente vinculado a la seguri-
dad. Este concepto esta mas orientado a la consecucion de algunas de las
acciones para mantener la seguridad y por ello, se ve mas asociado al ele-
mento territorial como espacio fisico, a la poblacién como elemento social y
a las instituciones como elemento estructural.

Etimoldgicamente, seguridad deviene de la acepcion latina securitas, que
a su vez deriva del adjetivo securus, compuesto per se, y cura, es decir, cui-
dado o procuracién, sin temor. En este sentido, seguridad implica la certeza
de que todo funciona coordinadamente en un determinado campo de la
actividad humana, con plena capacidad para prevenir, responder, enfrentar
y neutralizar con éxito situaciones adversas, tales como carencias, vulne-
rabilidades, discrepancias, contradicciones, resistencias y presiones reales
o potenciales. Es, por tanto, una condicion de relativa garantia ante deter-
minadas amenazas o riesgos. En términos generales y con relacién al Esta-
do como actor principal de la sociedad internacional, la seguridad puede
definirse como una condicién en donde existe una percepcién de ausencia
relativa de peligros, riesgos o amenazas de origen exterior e interior en el
logro de los intereses nacionales.

Los intereses nacionales son los principios y aspiraciones esenciales
para la existencia del Estado Nacion y, por tanto, el resultado de un am-
plio consenso social. Por ejemplo, en el caso de Nicaragua expresan sus
deseos y necesidades mdas importantes y se asocian directamente a la
independencia, soberania, autodeterminacién, integridad territorial, la
paz, la democracia, el Estado social de derecho y el desarrollo humano

19
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sostenible, manteniendo una
permanencia en el tiempo®.

A lo largo de la segunda
mitad del Siglo XX, el concep-
to de seguridad y las diversas
categorias o enfoques que lo
definen se han modificado. La
evolucion mads significativa se
expresa en la transicion concep-
tual de una seguridad centrada
en el Estado y con preeminen-
cia de lo politico y lo militar, a
una seguridad cuyo eje central
es el ser humano —seguridad
humana—. Se habla entonces,

Dependiendo del origen de
la amenaza, la seguridad puede
dividirse en:

—> Seguridad externa. La ONU la define
como la situacion en la cual los estados se
sienten libres de amenaza militar, presion
politica o coercidn econémica para seguir
libremente su propio camino de desarrollo?,
y se asocia a la posibilidad o existencia de
conflictos basicamente interestatales y a
las Fuerzas Armadas como instrumento de
accion.

—> Seguridad interna. Es la condicion
que requiere asegurar los mecanismos para
prevenir, luchar y neutralizar las amenazas,

que generadas dentro del pais, atentan
contra laviday los bienes de los ciudadanos
y el goce de sus libertades, derechos
y garantias. Se vincula a los niveles de
delincuenciacomin, violencia urbanay rural;
siendo las fuerzas de seguridad las llamadas

a intervenir.
\ J

de una seguridad que antepo-
ne la dignidad, el respeto y los
derechos del ser humano ante
cualquier otro propdsito. Sobre
este principio, se entiende la se-
guridad desde una perspectiva
multidimensional en funcion
del individuo; atendiendo a los ambitos de la seguridad econdmica, juridi-
ca, politica, alimentaria, en salud, ambiental, personal y de la comunidad,
todas interrelacionadas y complementarias entre si.

Las mayores amenazas a la seguridad hoy dia van mucho mas all4 de
las guerras de agresion entre Estados y provienen tanto de actores estatales
como no estatales, afectando asi la seguridad tanto de los Estados como de
los seres humanos. Al respecto, se identifican al menos seis dimensiones
basicas de la seguridad: militar, politica, econémica, social, juridica y de
medio ambiente. La dimensidén militar hace referencia tanto a los aspectos
objetivos, como a las capacidades militares de los Estados, y a los aspectos
subjetivos o perceptivos que éstos tienen unos de otros. La dimension poli-
tica tiene que ver con la estabilidad del Estado, su sistema de gobierno y las
bases internas de su legitimidad. La seguridad econdmica esta relacionada
con la capacidad de acceder a los recursos, a las finanzas y a los mercados,

1 Libro de la Defensa Nacional de Nicaragua. Capitulo I. Managua, 2005, p. 46.

2 Para un mayor desarrollo sobre los conceptos de seguridad y defensa véase: TIBILETTI, Luis. La
relacion entre las Fuerzas Armadas y otras agencias de aplicacion de la ley. Presentado en REDES 2002.
Brasilia, 2002.
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necesaria para mantener ni- )
veles aceptables de bienestar Dimensiones basicas de la Seguridad

y de poder del Estado. La se-
guridad social se refiere a la
capacidad de las sociedades ——> Dimensi6n politica.
para hacer frente a las ame-
nazas y vulnerabilidades que
afectan su cultura y su iden- —— Dimension social.
tidad como comunidad. La

seguridad medioambiental se
entiende como la capacidad —> Dimension medioambiental

—> Dimensioén militar.

——3> Dimensién econémica.

—> Dimension juridica.

. J

para mantener y preservar
las condiciones de nuestro entorno que permiten la vida de todos los seres
del planeta, asi como el uso racional y adecuado de los recursos naturales®.

En consecuencia, el concepto de seguridad ha reorientado su atencion
de una concepcién de seguridad de ambito restringido y particular, asocia-
da a la seguridad del Estado y por ende a la conservacién de su soberania,
independencia politica e integridad territorial, a una definiciéon mas amplia
e integral donde la persona humana es el eje transversal. Asi, en la década
del ochenta y particularmente de los noventa, el debate sobre la seguridad
internacional se amplié incorporando categorias tales como: seguridad glo-
bal, seguridad democratica y seguridad humana.

En la actualidad, existen dos transformaciones basicas en el papel del Es-
tado que inciden de manera directa en el tema de la seguridad y en el papel
de las Fuerzas Armadas: la introduccion del ciudadano como destinatario
del orden internacional y la transformacién en cuanto a la naturaleza de las
guerrasy los conflictos. La globalizacion ha hecho del orden internacional un
concepto dinamico en donde los Estados ya no son el tinico actor y destina-
tario, sino que deben promover los derechos de los ciudadanos, su bienestar
y su libertad personal. Por otro lado, el orden internacional ya no se limita
a la ausencia de guerras entre Estados. Las guerras también han cambiado
radicalmente. En su gran mayoria ya no son, ni seran, entre Estados. Los
conflictos contemporaneos son intraestatales y sus causas tienen un caracter
étnico, religioso o de lucha por la autodeterminacion, entre otros. En gene-
ral, los cambios descritos tienden a reducir el papel de las Fuerzas Armadas
como factor decisivo de la seguridad. Ello es asi debido a la ampliacion del
campo de las amenazas, que inutiliza en muchos casos la soluciéon militar
por la dramatica reduccién del Estado como agente que amenaza a los de-

3 BARBE, Esther. Relaciones Internacionales. Editorial Tecnos. Madrid, 1995.
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mas Estados y por el hecho de que muchas de las intervenciones previsibles
seran mas complejas que las puramente militares, implicando dimensiones
de policia y de construccion de la nacion (nation building).

Defensa

Por defensa ha de entenderse una de las politicas ptblicas tendiente a
garantizar la seguridad del Estado, a través de la ejecucion de un conjunto
de medidas y acciones destinadas a superar las amenazas y riesgos que
requieran el empleo de las capacidades militares. La defensa nacional es
la capacidad del Estado de proteger adecuadamente sus intereses nacio-
nales contra las amenazas de origen externo o interno, en caso necesario
mediante el uso de la fuerza armada. En la época de la Guerra Fria, se
definia per se a la defensa como toda accién o medida para alcanzar la
seguridad, sin embargo con la multidimensionalidad de la seguridad hoy
aceptada, aquella definicion resulta incompatible con el funcionamiento
del Estado democratico pues implicaria una especie de tutela (como de
hecho se daba en esa época) del drea de defensa sobre el resto de las areas
gubernamentales.

La literatura especializada en asuntos estratégicos indica que la defensa
tiene una condicion de externalidad en tanto se constituye en ella, como
mision, la capacidad de construir y ejecutar respuestas especificas frente a
amenazas externas que busquen vulnerar la supervivencia y viabilidad del
Estado Nacién. Como tal, la defensa nacional se define también como el
marco en que se desarrollan las condiciones para resguardar los intereses
nacionales y como un factor mas que contribuye a generar la condicién de
seguridad de un pais. En este nivel, la defensa nacional pasa a ser un com-
ponente que vela por la seguridad externa, prevé las amenazas y enfrenta
los conflictos interestatales a través de la organizacion de los recursos e
instituciones del Estado.

El concepto de de-
fensa, al igual que el de

- La defensa es un bien puablico puro.
- Es un servicio que el Estado provee a la sociedad.

seguridad, también ha - No es un fin en si mismo, sino un servicio.
sufrido importantes mo-

dificaciones. En sintesis, la defensa constituye una de las areas estratégica de
conduccién politica del Estado, destinada a enfrentar las amenazas externas
mediante acciones diplomaticas, militares, econdmicas e internas. Este con-
cepto involucra al Estado y a la sociedad en su conjunto, y es concebido como
un instrumento eficaz de disuasion, prevencion y respuesta para garantizar
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de modo permanente la soberania e independencia nacional y la integridad
territorial*. Dicho de otra forma, en un Estado la defensa nacional es un es-
fuerzo integral de todos sus componentes encaminado a asegurar y preservar
los intereses nacionales cuando para ello se requieran de las capacidades
militares.

Estd interrelacionada con las demads politicas publicas en el mismo senti-
do con que la politica de educacion genera las bases para una buena inser-
cién laboral de la poblacioén, incidiendo por lo tanto en la politica econémica
y de trabajo. En la Guerra Fria Ideolégica se habia caido en que TODO era
defensa (la copa de leche en la escuela que iba a permitir tener un buen sol-
dado o el tractor con que el agricultor cosechaba) Esto produjo un enorme
dafo a las propias capacidades militares de los paises pues quien se ocupa
de todo no es eficaz en nada.

La defensa debe ser vista como un bien publico puro, es decir, un ser-
vicio que solo el Estado es capaz de proveer a la sociedad. Por tanto, la
defensa no es un fin en si mismo, sino un servicio. Una de las principales
complejidades en la planificacion de la seguridad es proveer o producir
defensa de manera eficaz y eficiente. Dicha complejidad se debe principal-
mente al hecho que la defensa es un bien publico puro, por su naturaleza no
excluible y no rival; es decir, que por una parte es deber del Estado proveer
la defensa a todos los ciudadanos sin excepcion; y por otro, se trata de una
obligacién indelegable. Adicionalmente, los compromisos del Estado en
materia de seguridad internacional y la interdependencia sistémica global,
propias de la situacién geopolitica actual, hacen que la defensa sea un bien
publico internacional. Por tanto, es una funcién primaria del Estado, el que
debe coordinar y armonizar las multiples actividades propias para producir
el bien publico denominado defensa.

Las decisiones en cuanto a la defensa implican que la sociedad debe
tratar de resolver los interrogantes basicos acerca de cuanto del gasto en
defensa es suficiente, cuanto es necesario y cuanto es posible. El concepto de
costo de oportunidad es el que esta implicito en la mayoria de las decisiones
en relacion al gasto en defensa. Por tanto, una forma de evaluar dicho gasto
es compararlo con los bienes y servicios que una sociedad esta dejando de
producir por generar defensa. Sin embargo, este tipo de analisis requiere
ser complementado con una evaluacion de la necesidad, los objetivos y los
beneficios de la defensa para la sociedad, a fin de poder determinar la per-
tinencia de su produccion.

4 Libro de la Defensa Nacional de Nicaragua. Capitulo III. Managua, 2005. p. 77.
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La defensa puede ser analizada como funcion, como organizacion,
como conjunto normativo, o como desafio econéomico.

—> Funcién. Se refiere al conjunto de actividades cuyo efecto es salvaguardar
un determinado bien; explica el quehacer de la defensa.

—> Organizacion. Alude a la estructura de medios materiales y humanos que
materializan la defensa y explica cémo se conforma el sistema de defensa.

—> Conjuntonormativo. Correspondealaspoliticas, leyes, planesyreglamentos
que apuntan a hacer armoénico y coherente el accionar de la defensa, y explica la
manera en que se materializa la defensa.

—>» Desafio econoémico. Se refiere a la relacion entre maltiples necesidades y
recursos escasos, explica el cuanto invertir en la defensa.

Fuente: VELA, Manolo y LAZO Aracely. Seguridad, Defensa y Politica de Defensa: Alcances,
Limites y Relaciones. Cuadernos de Seguridad y Defensa 4. FLACSO Guatemala. Guatemala,
2003. p. 12.

Politica de defensa

Para el liderazgo politico civil, la formulacién de una politica de defensa
tradicionalmente ha representado un tema exdtico, hasta irrelevante y re-
servado. Esta realidad ha sido motivada, entre otros factores, por la errénea
percepcién de que los temas de defensa son materia propia de los militares;
un interés casi inexistente por parte de la sociedad civil de participar en el
debate y la discusion de los aspectos relativos a la defensa; la prioridad ex-
cesiva que el liderazgo politico ha concedido a la agenda econdmica y social
en detrimento de los asuntos de defensa; y la desconfianza del estamento
militar respecto a la inclusion de civiles en los procesos de toma de decisio-
nes en materia de defensa.

No obstante, las [ )
demandas de moder- Premisas para una eficaz gobernabilidad
nizacion del Estado y del sector defensa
consecuentemente de la
gestion publica, exigen
la elaboraciéon de ins-
trumentos que permitan
ordenar coherentemente
las acciones del gobierno en todas aquellas areas que requieran de su inter-
vencidn, con la finalidad de facilitar la toma de mayores y mejores decisio-
nes politicas y técnicas en espacios de tiempo relativamente cortos, asi como
con el objetivo de disponer de un referente bésico para evaluar las metas

- Existencia de politicas pablicas debidamente
explicitadas.

- Capacidad de conduccién para implementarlas de
| manera eficaz, eficiente y transparente.

S
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alcanzadas y la efectividad de las mismas y medir sobre la base de criterios
objetivos la eficiencia del gasto publico en un determinado sector. En sinte-
sis, la modernidad gubernamental requiere, por un lado, de la existencia de
politicas ptblicas debidamente explicitadas y, por el otro, de una capacidad
de conduccién para implementarlas de manera eficaz, eficiente y transpa-
rente. De esta realidad no escapa el sector defensa.

Entre sus definiciones, la politica de defensa se concibe como el conjunto
de criterios o principios sobre los que el Estado organiza y asegura la defensa
nacional, con el objetivo de preservar su )
independencia y soberania nacional, y la Politica de defensa
integridad del territorio frente a amenazas
reales o }?otenmales. - T sobre los que el Estado busca

Una linea metodoldgica coherente indica organizar y asegurar la defensa
que el estudio razonado de los diferentes | nagional, con el objetivo de pre-
escenarios de la defensa, tanto a nivel in- | servar su integridad territorial e
ternacional, hemisférico, como subregional, | independencia politica frente a
constituye el punto de partida del proceso de | @menazas reales o potenciales.
elaboracion de la politica de defensa nacional, ™ o
pues del andlisis politico-estratégico resultante se deriva la identificacién y enu-
meracion de los riesgos y amenazas que ponen en peligro la seguridad del Estado
y sus intereses nacionales. Sobre la base de esta informacion previa, se determi-
nan las estrategias de respuesta del Estado a esos riesgos y amenazas, en funcién
de los recursos humanos, materiales y financieros con que cuenta el pais.

Asi, la politica de defensa hace referencia a la forma en que el Estado
estructura y organiza su defensa nacional basado en la percepcion de ries-
gos y amenazas, potenciales o reales a su seguridad y en atenciéon a una
evaluacién minuciosa de todas las capacidades objetivas y sujetivas que
configuran su poder nacional.

En vista de que su conceptualizacién, aplicacion y resultado trasciende
periodos, yendo mas alla de la temporalidad de un gobierno, la politica de
defensa debe procurar alcanzar un grado alto de consenso entre todas las
fuerzas politicas y con la sociedad, sin que ello pretenda negar la permanente
existencia de diferentes concepciones ideologicas igualmente valederas, para
establecer diferentes politicas publicas, tal como se ve en los paises centrales.
En consecuencia, su formulacién pasa por lograr el maximo consenso de las
fuerzas politicas, econdmicas y sociales del pais, a fin de asegurar una condi-
cion de legitimidad bésica para su implementacion efectiva. Corresponde al
Ministerio de Defensa la conduccidn de un proceso participativo e incluyente
que brinde la oportunidad a los diversos sectores de la sociedad de plantear
sus observaciones, inquietudes y perspectivas en torno a la defensa nacional.

Conjunto de criterios o principios
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Por otra parte, uno de los desafios que plantea la elaboracion y gestion de
la politica de defensa es establecer claramente definida su imprescindible arti-
culacién con la politica exterior, ya que ambas tienen por objeto el resguardo y
preservacion de los mas altos intereses de la nacion, resultando por tanto en la
complementariedad de sus decisiones y acciones. Asimismo, es imperativo en-
fatizar en la correspondencia necesaria entre la politica de defensa y la politica
econodmica, sobretodo si acotamos dos consideraciones importantes. En primer
lugar, que para su ejecucion la politica de defensa debe tener una traduccion
presupuestaria, es decir que para producir el bien publico puro defensa nacio-
nal, el gobierno requiere invertir una cantidad de recursos determinada; y en
segundo, la politica econdmica que establece los recursos que el gobierno es
capaz de poner a disposicion del sector defensa para generar ese bien publico.

Finalmente, de la politica de defensa se desprende la politica militar, la
que es esencialmente técnica y tiende a garantizar e incrementar la eficien-
cia de la Fuerzas Armadas partiendo de su organizacion, funcionamiento,
tradicion, doctrina y valores.

( N

Criterios elementales para el proceso de formulacion
de la politica de defensa

La politica de defensa sera al igual que toda politica pdblica mas eficaz cuando
mas apoyo tenga de todas las fuerzas politicas y sociales. Es necesario explicitar su
proceso de elaboracién involucrando a los diversos actores del tejido social, que con
su participacion legitiman el conjunto de responsabilidades y compromisos que se
adoptan.

La formulacion de la politica de defensa se hace en tiempos de paz, cuando la
tranquilidad y la ponderacion otorgan la posibilidad de desarrollar una vision
estratégica y de largo plazo.

La politica de defensa y seguridad debe ser armdnica y coherente con el desarrollo
general del Estado. La tendencia a sobredimensionar estatal, institucional,
presupuestaria o militarmente, generan inercias dificiles de revertir y han producido
experiencias en las que la pérdida de legitimidad de la funcion defensa ha sido muy
grave. Por esto debe tener un caracter realista, correspondiente con las posibilidades
del pais y las caracteristicas del entorno.

Por orden conceptual e instrumental, lo primero que hay que encarar es la
estructuracion del sistema de defensa, para que sobre éste se elabore una politica
de defensa nacional. La politica de defensa nacional establecera una politica que
orientara, enmarcara y controlara el tipo de organizacion militar que necesita el pais.

Ladefensaylaseguridad deben ser concebidas como parte de un conjunto coordinado
devoluntad politicaylos escasos recursos econdmicos disponibles. Junto al dispositivo
militar otros recursos de poder no militar deberan armonizarse en un todo coordinado
y altamente eficiente.

Fuente: ESCOBAR S. Santiago. La politica de defensa como politica de Estado. En: Nueva Sociedad,
N¢ 139, julio-agosto 1995. Buenos Aires, 1995. pp. 70-79.
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Relaciones civico-militares y democracia

Desde la perspectiva de la defensa nacional, el control civil de las Fuerzas
Armadas es un tema que ha preocupado recurrentemente a los estudiosos
de las ciencias politicas. Platon sostenia que la vida en sociedad requeria de
guardianes para defender al Estado de enemigos externos y hacer cumplir
la ley. Para la segunda mitad del primer siglo de nuestra era, Juvenal® se pre-
guntaba: “;Quién vigilara a los vigilantes?” A los guardianes se les daba el
poder (saber) para ser salvadores y no destructores del Estado. En el campo
militar, como asegura Herman Heller en su Teoria del Estado®, ese despliegue
unitario de accidn fue posible gracias a una organizacion racional y planifi-
cada que provenia de un centro de mando, simbolicamente establecido en
la figura del monarca o el jefe de estado. A mediados del siglo XX, Samuel
Huntington presento6 en su El soldado y el Estado’, un clasico controversial
para la reflexion acerca del control civil de los militares.

A pesar de las numerosas criticas y de las nuevas teorizaciones, el texto
de Huntington sigue siendo, a pesar de su caracter controversial, importan-
te referente de este debate. El parte de una conjetura elemental: un gobierno
democratico debe arbitrar el control civil sobre los militares, y su tesis situd
en la agenda politica el control sobre quienes detentan el monopolio de la
fuerza publica.

El concepto de democracia implica que los gobernantes son los represen-
tantes legitimos del pueblo y que es el pueblo quien tiene el poder supremo.
Por consiguiente, ningtin sector del Estado puede estar excluido de su con-
trol. Las decisiones en el &mbito de la defensa afectan la vida de los habitantes
y el destino de los recursos publicos. Los civiles tienen una responsabilidad
muy importante en este proceso, una responsabilidad que histéricamente ha
sido descuidada, al no preocuparse por la definicién de las politicas de de-
fensa. En ocasiones, los civiles han pensado, y las Fuerzas Armadas ayudado
a este pensamiento, que los asuntos de seguridad y defensa son so6lo para
los uniformados y ellos son los encargados de determinar la organizacion, la
politica, los planes. Esto no debe ser asi, mas atin si se quiere que los militares
sigan politicas conformes con los deseos de la sociedad.

Si se pretende realizar un seguimiento de la evolucién democratica de
un pais, resulta indispensable analizar las relaciones civiles-militares, ya

5 Décimo Junio Juvenal, poeta latino (;60-140?), cuyas Sdtiras constituyen una aguda critica contra los
vicios de la Roma imperial.

6 HELLER, Herman (1934). Teoria del Estado. Editorial Comares. Madrid, 2004.
7 HUNGTINTON, Samuel P. (1957). El Soldado y el Estado. Editorial Emece. Buenos Aires, 1995.
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que en dicha evolucion el proceso de creacion de instituciones y mecanis-
mos democraticos de control juega un papel esencial. Como afirma el ex
Ministro de Defensa de Espafia, Narcis Serra I Serra “son muchos los estudio-
sos de los procesos de transicion que otorgan una importancia decisiva al control
militar en la explicacion de su éxito o fracaso”®. Adam Przeworski, afirma que
“el marco institucional en el que se ejerce el control civil sobre las Fuerzas Armadas
constituye el punto neurdlgico para la consolidacion democratica”®.

En el mismo sentido se expresa J. Samuel Valenzuela al referirse al perio-
do de consolidacion democratica:

“Colocar a los militares bajo la autoridad del gobierno elegido es una condicion
clave para facilitar la consolidacién democrdtica. En la medida en que los gobiernos
elegidos no tienen éxito en sus intentos de subordinar a los militares, la autonomia
militar resultante es contraria a la consolidacion de la democracia puesto que seria, en
la concepcidn indicada anteriormente, un dominio reservado que contiene un ingre-
diente fundamental del poder del Estado: la fuerza de las armas. En este caso, reducir
la autonomia militar es un ingrediente indispensable para la consolidacion”*.

Una considerable simpli- ( )

ficacion permitiria definir la | —— Transicion democratica: periodo donde
transicion democratica como | los militares dejan de intervenir en politica.

el penoc.io en que los .nuh— ——> Consolidacion democratica: El poder
tares de]an de intervenir en civil define la politica de seguridad y defensa y
la politica. Por su parte, la | dirige a las Fuerzas Armadas.

consolidacion democratica se \ J

produce cuando el poder civil pasa a definir la politica de seguridad y defensa
y a dirigir efectivamente a las Fuerzas Armadas.

Para referirse a la consolidacion democratica, el control institucionaliza-
do de las Fuerzas Armadas no es condicién suficiente, puesto que también
se da en regimenes autoritarios. No obstante, resulta una condicién necesa-
ria. Sin control democratico sobre las Fuerzas Armadas, es decir, sin relacio-
nes democraticas entre civiles y militares, no hay verdadera democracia. La
rendicion de cuentas de todas las administraciones y el cumplimiento de las
directrices emanadas del gobierno, son un ejercicio cotidiano en una demo-
cracia estable. Un Estado de derecho admite, sin embargo, distintos niveles

8 SERRA I SERRA, Narcis. El Estado: Papel de las Fuerzas Armadas y de Seguridad. Notas sobre su
control democritico. pp. 6-7. Disponible en: http://www.iidh.ed.cr/comunidades/seguridad/docs/
seg_docfuerzas/el%20estado-%20el%20papel %20de%20las%20ffaa.pdf

9 PRZEWORSKI, Adam. Democracia y mercado. Cambridge University Press. Cambridge, 1995. p. 49.

10 VALENZUELA, J. Samuel. Democratic Consolidation in Post-Transitional Settings: Notion, Process,
and Facilitating Conditions. En: MAINWARING Scott, O'DONNELL, Guillermo y VALENZUELA, ]J.
Samuel. Issues in Democratic Consolidation. University of Notre Dame Press. Paris, 1992. p. 87.
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de autonomia militar, lo que hace que el tema del control de las Fuerzas
Armadas sea un aspecto permanente, atin en las democracias consolidadas,
porque en ellas subsisten elementos que mantienen diversos niveles de ten-
sion entre militares y civiles.

Como se puede apreciar, el debate en torno a las relaciones entre civiles
y militares ha evolucionando de forma paralela al proceso de desarrollo de-
mocratico. Carlos Barrachina lo resume asegurando que “Si en un primer mo-
mento los tedricos se preocuparon por la intervencion de los militares en el mundo
politico, porque ello ponia en peligro a unas incipientes democracias, y mds tarde se
preocuparon por definir las caracteristicas de una profesion que sometida al control
civil no debia ser contradictoria con la democracia, en la actualidad se estd empe-
zando a cuestionar finalmente, en la I6gica de lo que la ciencia de la administracion
desarrolla para otras dreas de politica, el estudio de la gestion de la defensa, su ad-
ministracion y sus politicas. Uno de los temas que se trabajan desde esta perspectiva
es el sentido o el significado de que profesionales con perfiles civiles se incorporen a
trabajar en los ministerios de defensa, lo que estd empezando a llegar con diferentes
niveles de respuesta a los responsables de los ministerios de defensa”™.

No obstante, la realidad que se vive en muchos paises sugiere al menos
dos obstaculos mas o menos evidentes. Por el lado de la sociedad, hasta
que una democracia esta consolidada la sociedad no logra entender la
importancia de organizar y normar todo de acuerdo con dicho proceso de-
mocratico. En otras palabras, cuando el Estado no esta cumpliendo con sus
obligaciones, educacién y salud por ejemplo ;Cémo va a creer el ciudadano
en laidea de que es esencial que las Fuerzas Armadas se enmarquen dentro
del proceso democratico? Normalmente no es una cuestion que tenga que
ver solo con las Fuerzas Armadas sino que es fruto de la debilidad de las
instituciones del Estado y de la actitud indiferente de los dirigentes y de la
clase politica en general.

Del lado de los militares, se han logrado significativos avances hacia la
definicién de un concepto mads profesional de las Fuerzas Armadas, pero
todavia de manera muy lenta. Los militares tienden a considerarse una
institucion con autonomia, intereses y roles propios dentro del marco insti-
tucional del Estado. Pero en las democracias estables, los uniformados son
una parte mas de la administracién del Estado, como lo son los maestros
o los médicos. Por tanto, requiere tiempo y un programa progresivo de
transformacion de la mentalidad militar, aceptando que son ttiles cuando

11 BARRACHINA LISON, Carlos. La participacién de civiles en los ministerios de defensa. Trabajo
presentado para el Seminario de Investigacion y Educacion en Estudios de Defensa y Seguridad
(REDES). Santiago de Chile, 2003. pp. 2-3. Disponible en: http://www.ndu.edu/chds/redes2003/
Academic-Papers/2.Civil-Mil-Relations/3.Civilian-Roles-Defensel/1.%20Barrachina-final.doc
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formando parte de la administraciéon del Estado estan especializadas en
asuntos de defensa y en el uso de la fuerza del propio Estado.

Diferentes autores han definido la estructura de la defensa en un Estado
de derecho. Resumiendo alguna de esas posiciones se reconoce, primero,
que es preciso establecer una cadena de mando clara, que se inicia con el
Presidente como Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas y que media-
tiza sus mandatos a través del Ministro de Defensa civil. Segundo, se des-
taca el rol del Parlamento en la determinacion de las misiones militares en
supervisar la implementacién de las politicas de defensa, en la asignacion
del presupuesto y en la aprobacién de leyes para el sector defensa. Tercero,
elaborar una politica de defensa que establezca el tamano de las Fuerzas
Armadas, el presupuesto requerido por el sector y el equipamiento que re-
quieren las fuerzas, entre otras. Y en cuarto, esta la obligacion de difundir
esta politica publica y de promover su conocimiento hacia el resto de la
sociedad.

Diez propuestas sobre el control civil
de las Fuerzas Armadas*

1. El nivel de control civil en un pais y momento dados no se mide a través
de la profesionalidad de sus Fuerzas Armadas, sino observando quién
decide en materia de politica militar y verificando también si estas deci-
siones se cumplen. El proceso de toma de decisiones y el nivel de ejecu-
cion son los dos campos en los que se mide el control civil.

2. El instrumento basico e imprescindible del control civil es el Ministe-
rio de Defensa, que debe tener, mucha veces incorporandola desde las
Fuerzas Armadas, capacidad de planeamiento, de direccién en temas de
personal y de elaboracion y control presupuestarios. La inclusion pro-
gresiva de elementos civiles es necesaria para el funcionamiento eficaz
del Ministerio.

3. Al frente del Ministerio de Defensa debe haber un Ministro civil. La ex-
periencia ha mostrado que ministros militares han podido rendir en al-
gunos casos un gran servicio en los periodos iniciales de transicién, pero
el ministro debe ser civil si quiere dejarse claro que el gobierno decide y

12 SERRA I SERRA, Narcis. Op. Cit.
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dirige la politica de defensa, es decir, si quiere estabilizarse una situacion
de consolidacién democratica.

4. El control civil de las Fuerzas Armadas es una tarea mas amplia que la
que sugiere la literalidad de la expresion. A las dimensiones de vigilan-
cia y contencion de los militares en el campo de actividades que les es
propio, hay que afiadir las de normalizaciéon de las relaciones entre civi-
les y militares en un contexto democratico y las de direccion e impulso
de su actuacion al servicio del pais.

5. El control civil de las Fuerzas Armadas es un proceso y no una situacion en
la que, una vez alcanzada, no sea necesario seguir actuando por parte de
las autoridades civiles. Como tal proceso debe adaptarse a la evolucion de
las relaciones civiles-militares a medida que se asienta el funcionamiento
de un régimen democratico. También debe modificarse con las transforma-
ciones de la sociedad, del contexto internacional y de la propia profesion
militar. El control civil de los militares no es el conjunto de medidas y téc-
nicas que previenen de un golpe de estado. Ello seria utilizar este amplio
concepto en una especifica situacién de las relaciones civico-militares.

6. El control civil no es cuestion limitada al Gobierno y las Fuerzas Arma-
das. La sociedad cuenta. La normalizacién democratica de las relaciones
civiles-militares exige un acuerdo a tres bandas en el que cada agente (la
sociedad, el gobierno y los militares) tenga una relacion comoda con los
otros dos y un suficiente nivel de confianza sobre su posible actuacion
futura. Las relaciones de la sociedad con su gobierno son de gran tras-
cendencia para determinar las posibilidades de control de los militares
por parte de ese gobierno. Por ultimo, también se puede decir que las
relaciones entre los tres agentes estan normalizadas en democracia cuan-
do las Fuerzas Armadas tienen el ambito de autonomia decidido por el
gobierno, ambito que es coherente con el papel que la sociedad quiere
que las Fuerzas Armadas lleven a cabo.

7. El mayor problema que plantean algunas propuestas que defienden la
autonomia militar no radica tanto en el hecho de que propongan un
margen de autonomia para las Fuerzas Armadas, como si su deseo de
querer aislar a los ejércitos de la sociedad civil para mantener los valo-
res marciales ain cuando los de la sociedad estan evolucionando. Una
gran diferencia de valores entre la sociedad y los militares es un factor
de inestabilidad del sistema democratico y también puede ser causa de
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ineficacia de las propias fuerzas; dificilmente pueden realizarse con di-
ligencia las misiones polivalentes que la sociedad exige de sus Fuerzas
Armadas si no comparten los mismos valores.

8. El control civil debe implicar a los propios militares en la medida de lo
posible. El autocontrol no es suficiente como garantia, ni puede sustituir
al control civil en la medida en que éste implica reservar las decisiones
de politica militar a las autoridades civiles. Sin embargo, la lealtad al
poder democratico establecido es un elemento clave del control de las
Fuerzas Armadas en las democracias consolidadas.

9. Al ser el control civil un proceso, requiere una actuaciéon dinamica por
parte del gobierno. Este debe llevar la iniciativa, tanto en la definicién de
misiones como en los temas organizativos y los demds componentes de
la politica de defensa y militar. Si ello es necesario en situaciones de de-
mocracia consolidada, es imprescindible en procesos de consolidacion.

10. El control debe modificarse en la medida en que se amplie la mision
tradicional de defensa externa a otras de cardcter interno o a las interna-
cionales de mantenimiento de la paz. Las labores de ayuda en situacion
de catastrofes o de colaboracion en la lucha contra el narcotrafico, por
citar dos ejemplos de la polivalencia actual, exigen cambios importantes
en los patrones de actuacion de las Fuerzas Armadas y paralelamente, en
los métodos de control civil de las mismas.

Reflexiones finales

Diferenciar los conceptos de seguridad y defensa en su sentido clasico,
es decir, la seguridad como una condiciéon ha alcanzar y la defensa como un
medio para lograrla, ya no parece representar un problema esencial para
los tomadores de decision y los estudiosos de la materia. Asimismo, se re-
conoce con claridad que ambos términos tienen como sujeto de referencia
original al Estado, actor que detenta el monopolio del uso de la fuerza en
interés de garantizar su integridad territorial, su independencia politica y la
proteccion de su poblacién.

No obstante, la evolucién del concepto de seguridad, particularmente
en las dos ultimas décadas, plantea nuevos retos en lo fundamental para
los operadores politicos respecto a la definicion de doctrinas y planes de
defensa. Al respecto, la Declaracién sobre Seguridad en las Américas,
adoptada por la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en octubre
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de 2003, oficializ6 la adopcién de un nuevo y vasto concepto de segu-
ridad que amplia la definicién tradicional a partir de la incorporacion
de nuevas amenazas, desafios y otras preocupaciones, que incluyen
aspectos politicos, econdmicos, sociales, de salud y ambientales. O sea,
casi todos los problemas pueden ser considerados ahora una potencial
amenaza a la seguridad.

El tratamiento de una diversidad de temas bajo la dptica de la seguridad
abre las puertas para la “securitizacion” de las agendas politicas, sociales,
econdmicas. De igual forma, la formulaciéon amplia y difusa del concepto
de seguridad de la OEA tiende a diluir las lineas divisorias entre los con-
ceptos de defensa nacional y seguridad publica. La consecuencia practica
de este proceso es la alteracion de las funciones tradicionales de las fuerzas
armadas para implicarlas en cuestiones de seguridad interior. Esta situacion
podria fortalecer una tendencia hacia la militarizacién de la seguridad inter-
na, lo que a su vez atentaria contra los esfuerzos hasta ahora realizados por
afianzar el principio de subordinacién de las fuerzas armadas a las institu-
ciones civiles democraticamente constituidas.

En ese sentido, el principal reto para la clase politica pasa por disefar
politicas y estrategias de seguridad y defensa que guarden un adecuado
equilibrio entre este nuevo concepto multidimensional de seguridad y los
roles y misiones que en la practica cumplen las fuerzas armadas y de se-
guridad, a fin de evitar la “securitizacion” de problemas de orden politico,
socio-econdmico o medioambiental y, peor atin, la militarizacion como una
respuesta para confrontarlos.

En cuanto al tema de las relaciones civico-militares, a pesar que en el
continente americano se han logrado avances significativos en lo referido a
la creacidén de Ministerios de Defensa, formacion de civiles en los temas de
defensa y disminucion del caracter deliberativo de las fuerzas armadas en
los asuntos politicos, todavia falta mucho por hacer para alcanzar un ver-
dadero control civil objetivo sobre el estamento militar. En otras palabras,
es hora de pasar decididamente de la transicion democratica a la consolida-
cion democratica en el sector defensa.

La existencia de instituciones funcionando correctamente, con procedi-
mientos transparentes y de rendicion de cuentas es un indicio para evaluar
la calidad de las democracias. Sobre el particular, no ha existido una inver-
sion estatal suficiente para contrarrestar la tradiciéon de autonomia militar
que ha caracterizado a las sociedades del hemisferio, por lo que las autori-
dades politicas deben mostrar una mayor voluntad y un firme compromiso
para disefiar y poner en practica una serie de mecanismos que les permitan,
no solo asumir con eficiencia y efectividad la conduccién de la defensa, sino
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también vencer la natural resistencia de los cuerpos castrense hacia la su-
pervision y el liderazgo civil.

Normalmente los sectores politicos han visto la subordinacién militar
solo bajo ciertos parametros simbdlicos o de caracter administrativo como el
control de ascensos militares, nombramientos o rendicién de informes; de-
jando de lado aspectos mucho mas substantivos como dirigir la formulacién
de las politicas y planes de defensa nacional, aprobar y supervisar el gasto
militar y su ejecucidn, controlar los servicios de inteligencia, decidir sobre el
disefio, tamario y tipo de fuerzas, participar en el despliegue estratégico de
fuerzas, entre otros. Tal vez sea hora que el liderazgo civil comience a apro-
piarse de estas facultades que le deben ser propias y entienda que para que
exista un efectivo control civil sobre las fuerzas armadas, se necesita mucho
mas que la autorregulacion militar.



CariTULO 2

APROXIMACION A LA POLITICA DE DEFENSA
EN EL MARCO HISTORICO LATINOAMERICANO

Héctor Luis Saint-Pierre

¢Cual fue el papel de los Ejércitos en la formacion de los Estados americanos?

¢ Qué papel jugaron las Fuerzas Armadas durante la Guerra Fria? ¢Coémo se de-

sarrollaron los procesos de transicion a la democracia y cual fue el papel de las

fuerzas en ellos? ¢ CoOmo esta compuesta la arquitectura de seguridad hemisfé-
rica en la actualidad?

La heterogeneidad de los actores que hacen parte del dialogo entre
civiles y militares en la formulacion de la defensa nacional requiere una
intermediacion sensible y sutil sin dejar de ser firme para facilitar la aproxi-
macién de sectores que, en la historia de nuestra América, no siempre estu-
vieron sintonizados. Esto explica que, no obstante ese dialogo esté sujeto a
periddicos avances y retrocesos, dependiendo de las situaciones nacionales
e internacionales, el es necesario para los paises latinoamericanos que se de-
cidan por un sistema democratico republicano, donde la politica de defensa
resulte del debate de toda la sociedad organizada.

La defensa no es un problema exclusivamente militar ni una cuestion
especifica de los militares. Como reconoce la Organizacién de las Naciones
Unidas (ONU), la defensa es una cuestion politica que debe ser disefiada por
el consenso consiente de los parlamentarios de cada pais. Conciencia que
debe reflexionar sobre la historia de
la construccién de los sistemas de La defensa
seguridad nacionales, subregionales | La defensa es una cuestion politica
y hemisféricos. que qebe ser diseniada porel cor?senso

Esa historia, dado el poco espa- consiente de los parlamentarios de

. . ) cada pais.
cio de que disponemos, sélo puede
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ser pintada aqui a grandes pinceladas y panoramicamente. Resalto dos pro-
cesos que se articulan en los resultados que hoy constituyen la coyuntura
actual. Ellos marcharon paralelos durante un periodo histérico disefiando
los escenarios interno e internacional que condicionaron la historia latinoa-
mericana. Ellos fueron, internamente, los procesos de transiciones a la de-
mocracia e, internacionalmente, el pasaje de la bipolaridad de la guerra fria
para la constitucion del nuevo orden internacional.

La formacion de los Estados americanos y el papel
de la fuerza en su génesis

Casi todos los paises latinoa-
mericanos tuvieron su bautismo

nacional en las guerras de inde-
. .. No habia Estados nacionales; ni siquiera
endencia contra el dominio es- . o -
p - . . comunidades politicamente articuladas,
panol. Este primer acto nacional cuando los Ejércitos patrios ya recorrian el
contd con la destacada participa- territorio para liberarlo de los espanoles.

cién de los recién formados ejér- g
citos de patriotas y con un protagonismo politico decisivo de los militares.
En aquel momento, en que la metrdpolis de las colonias sucumbia ante el
Ejército Republicano Francés, la estructura virreinal era desmontada por
comerciantes avidos por realizar los negocios que con Espafia estaban tra-
bados. Parafraseando el titulo de la obra de Pirandello, podriamos decir que
en América Latina, mds que naciones formado sus ejércitos, lo que habia
eran “grupos de hombres armados en busca de sus naciones”, definiendo
tempranamente el perfil politico y la autonomia que ha caracterizado a las
Fuerzas Armadas latinoamericanas hasta nuestros dias. Es verdad que en
aquel momento no existia una estructura institucional que justificase una
nacion, pero después de casi dos siglos se constata una situacion bastante
similar: la institucionalizacion de los paises latinoamericanos aun es fragil
y, en muchos casos, sus hombres armados gozan de una autonomia que les
permite intervenir injustificadamente en la escena politica cuando les parez-
ca oportuno. Esta autonomia e intervencionismo se facilita, en parte -y es lo
que aqui nos interesa-, por la falta de preparacién de la clase politica en los
asuntos de la defensa nacional y de las Fuerzas Armadas.

Ese doble escenario, que interna y externamente condicionaron la historia
reciente de América Latina, estd compuesto, por un lado, por el escenario po-
litico interno de los paises de la regién, caracterizados por procesos de tran-
sicion a la democracia, por los cuales las Fuerzas Armadas se retiraron (de

Nacimiento de los Estados
nacionales y el Ejército
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formas, tiempos y condiciones variadas) de los gobiernos, dejando el trabajo
de la reconstruccion de la democracia a los civiles, no sin antes dejar el terreno
minado con prerrogativas e islas de autonomia para la corporacion. Por otro
lado, por el escenario internacional que presentd, como linea divisoria del
proceso, el fin de la guerra fria y la bipolaridad y el inicio de una nueva confi-
guracion de las relaciones de fuerza que ordena el mundo politico.

La situacion durante la Guerra Fria

Finalizada en 1945 la ( )
Segunda Guerra Mundial, Doctrina de Seguridad Nacional (DSN)

se inaugurd el periodo de | LaDSN se basa en dos conceptos:

la Guerra Fria. La confron- - Seguridad nacional: situacion en la cual los

tacion ideologica entre las intereses vitales de una Nacion se encuentran

dos superpotencias —Es- a cubierto de amenazas tanto internas como
externas.

tados Unidos y la Unién Dt onal ) g did

age - Defensa nacional: conjunto de medidas que
§0V1§t1ca 1Tnpuso ?n el adopta el Estado para alcanzar la seguridad
ambito  latinoamericano integral de la Nacion.

un enemigo externo, el
& ’ Fuente: TIBILETTI, Luis Eduardo. Los Conceptos

comunismo internacional, | de Seguridad y Defensa en América Latina. Trabajo
‘_ presentado en la Reunién 2001 de la Latin American

representado por los pat Studies Association (LASA). Washington DC, 2001.

ses del Pacto de Varsovia, \ J

y un “enemigo interno”,,

representado por las “vanguardias comunistas”, que funcionarian como
“cabeceras de puente” nacionales del enemigo externo. Asi, ese periodo
histérico fue caracterizado para América Latina, y desde el punto de vista
estratégico, por una doble enemistad, la externa, con el bloque socialista,
y la interna, con todos los ciudadanos que con sus reclamos debilitasen la
posicién del Estado en su lucha contra el comunismo.

La lucha contra estos enemigos se encard en el marco de la Doctrina
de Seguridad Nacional (DSN). La situacion politico estratégica mundial
se resumia en un enfrentamiento declarado y no realizado entre los dos
bloques: el “occidental” y el “oriental”, o entre capitalismo y socialismo.
Durante ese periodo de Guerra Fria, prefie de guerras de liberacién,
nacionales y revolucionarias, casi todos los conflictos “calientes”, nacio-
nales o internacionales, que brotaron en el mundo fueron subsumidos
analitica o militarmente por aquel enfrentamiento original. En realidad,
la guerra fria también funcioné como cortina de humo para ocultar las
contenciones sociales internas a los dos bloques, como pretexto para re-
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primir reclamos sociales y pretensiones nacionales. En el bloque socia-
lista justifico las purgas politicas y las invasiones punitivas del ejército
soviético a los paises del Este europeo. En el bloque capitalista significo
el intervencionismo directo del ejército norteamericano en varios paises
y una epidemia de rupturas institucionales con la instalacién de dicta-
duras militares que eclipsé la actividad politica democratica de América
Latina durante décadas, cuando no comandada, armada, financiada o
estimulada, por lo menos consentida por la potencia hegemonica en esta
parte del mundo, los Estados Unidos.

Aquella tradicion histdrica del nacimiento militar de las naciones
americanas, mas las intervenciones golpistas que se sucedieron durante
el Siglo XX, mantuvieron a los civiles extrafios y alejados de la reflexion,
el analisis, la formulacién y la decisién sobre las politicas de defensa,
tendencia que todavia no ha sido revertida. Desde su inicio, las nacien-
tes naciones latinoamericanas se fundaron sobre un pacto tacito entre
los ejércitos y las oligarquias nacionales. Por la letra no escrita de esos
acuerdos, las oligarquias se comprometian a no discutir las cuestiones
de defensa y presupuesto militar y, como contrapartida, los militares se
mantendrian alejados de las cuestiones politicas. Pero este convenio es
reiteradamente roto durante el Siglo XX por las Fuerzas Armadas, que
consideraban que las oligarquias y los civiles en el poder no tenian ca-
pacidad para administrar las cuestiones nacionales y mantener vivos los
valores éticos de la nacionalidad.

Este argumento de “recuperaciéon nacional”, de “ordenar el pais
sacandolo del caos en que los civiles lo habian dejado”, sumado al tris-
te “éxito” en las “guerras contra la subversién comunista” en la que,
bajo el manto comprensivo de la potencia hegemodnica, secuestraron,
torturaron y mataron a los que debian proteccidn, aumenté la autoes-
tima de los militares que comenzaron a sentirse prestigiados. Pero, por
otro lado, se colocaron a desempefiar funciones y misiones que no eran
especificas ni de las Fuerzas Armadas, ni de la defensa nacional. Con
algunos interregnos, esa situacidon se sucedié en los diferentes paises
latinoamericanos, con mayor incidencia durante las décadas del 60, 70
y 80, hasta el inicio de los procesos de transicion a la democracia y el
retorno a la normalidad institucional.
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El escenario interno:
los procesos de transicion a la democracia

Los procesos de transi- (° )
cion a la democracia fue- Monopolio de la violencia
ron aconteciendo en casi —> El monopolio legitimo de la violencia no
toda América Latina y con- pertenece a las Fuerzas Armadas ni se confunde

.. . con ellas.
sistieron en la retirada de

los militares del gobierno y
su sustitucién por parte de
civiles a través de procesos

de representacién politica. ) o
Tanto en su forma como en —> LasFuerzasArmadasrealizanreivindicaciones

oe _Su o ) co _O € corporativas a través del control y el ejercicio no
la duracion e intensidad, legitimo del monopolio de la violencia

esos procesos fueron ne- \ J
gociados, pautados, tutelados o concedidos por los militares y en muchos
casos, ni siquiera se llegd a una situacion de democracia institucional en
sentido estricto. En algunos paises, por la definicién de sus textos consti-
tucionales que tratan de la relacion entre el Estado y las Fuerzas Armadas,
quizas nunca se llegue. Esto, porque en el inicio de las transiciones y como
parte de la negociacién para conceder la apertura de los regimenes milita-
res, se estipularon prerrogativas constitucionales que definian cuestiones
(como por ejemplo, “obediencia debida”, ascensos al cargo de comando,
ministro militar para el Ministerio de Defensa, presupuestos especiales,
etcétera) que disefiaron un archipiélago de autonomias que dificultan e
impiden el estricto control civil sobre las Fuerzas Armadas obstruyendo el
camino a la democracia.

En las relaciones con el Estado no deben participar los militares como
fenémeno socioldgico, sino como Fuerzas Armadas -brazo institucional del
Estado. No obstante, desde el punto de vista socioldgico lo que aconteci6 es
que, por un lado, los militares se sintieron discriminados por la sociedad,
por otro, quisieron conservar, como cualquier corporacién, sus prerroga-
tivas institucionales. La diferencia es que esta corporacion es armada, lo
que de suyo no es una diferencia trivial. En efecto, cualquier reivindicacion
corporativa la ejerceran a través del control y el ejercicio ilegitimo del mono-
polio de la violencia que las propias Fuerzas Armadas constituyen, por tan-
to, usurpando ese monopolio. Al fin y al cabo, el monopolio legitimo de la
violencia no pertenece a las Fuerzas Armadas ni se confunde con ellas. Las
Fuerzas Armadas son precisamente el propio medio de la violencia, pero el
monopolio pertenece al Estado y es ejercido por el gobierno en represen-

—> Elmonopolio pertenece al Estadoyesejercido
por el gobierno en representacion de la sociedad.

—> Las Fuerzas Armadas son el propio medio de
la violencia.
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tacion de la sociedad, y éste lo hara legitimamente, en la medida en que la
sociedad lo consienta a través del voto bajo la democracia representativa.

Lo que acontecid, desde el punto de vista politico institucional, y que
debe ser acreditado a una falla de los civiles, es que la retirada de las Fuer-
zas Armadas del gobierno no fue acompanada por un avance de las fuerzas
civiles sobre los espacios que quedaban vacios en los centros de decisién. En
algunos paises, los militares imaginaron que la voracidad de los civiles por
el poder los llevaria mucho mas lejos de donde sus capacidades finalmente
los llevaron. En su planificacién de la retirada, los fardados se prepararon
para disputar ciertos centros neuralgicos de decisiones estratégicas para los
cuales los civiles ni siquiera se postularon y hasta ignoraron el significado
de aquellos para el correcto funcionamiento de la democracia. Los politicos
no solo no reclamaron aquellos centros que los militares querian controlar,
sino que ni siquiera ocuparon los que quedaron vacios como sefiuelo, como
tactica de distraccion, para que las fuerzas politicas los tomasen y no discu-
tiesen los sectores que los militares no estaban dispuestos a perder.

Tamafia fue la abulia civil que los militares tuvieron que refluir sobre el
Estado, para hacerse cargo de aquellos puestos decisivos que habian aban-
donado y que los civiles no ocuparon. Puestos desde los cuales emanan las
decisiones politicas necesarias para el disefio estratégico de la defensa y sin
las cuales el area se paralizaria. Si los civiles no conseguian o no deseaban
tomar esas decisiones, las Fuerzas Armadas “no tendrian otra alternativa”
mas que recuperar y ocupar esos lugares para decidir por los civiles.

Esos procesos de transicion fueron dolorosos por sus idas y venidas,
avances y retrocesos y por la dificultad para establecer un didlogo y ne-
gociar, no sdlo con los militares, sino también con los sectores civiles que,
después de tantos afios de gobiernos militares, estaban ausentes e ignoran-
tes sobre el tema de la defensa y las Fuerzas Armadas, inclusive dentro del
mundo académico. En muchos casos resultaba facil iniciar el dialogo con los
militares que, desgastados por el ejercicio del gobierno e intentando una re-
tirada ordenada hacia los cuarteles, necesitaban una legitimacién social con
su apertura al didlogo. Este, para ellos, constituia un medio para legitimarse
ante los ojos de la nacién, “como pueden ver estamos abiertos al dialogo”,
cuando en realidad no se trataba de un dialogo, sino de discursos pautados
por los propios militares: O ellos hablaban y se discutia poco y nada, o los
civiles hablaban y ellos no discutian. Con el silencio como tnica interlocu-
cion, el esperado didlogo acabd siendo una yuxtaposicion de mondlogos
intraducibles. Inclusive, luego de establecidos los primeros gobiernos civi-
les, los militares continuaron manteniendo las prerrogativas conquistadas
durante las dictaduras y los civiles continuaron retraidos con relacion a las
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discusiones sobre los asuntos de la defensa, la seguridad y la relacion de
mando y subordinacion que tiene que reinar entre civiles y militares en un
sistema democratico.

Por otro lado, muchas veces las dificultades surgieron al tratar de incluir
en el didlogo a las universidades. Por la historia golpista de América La-
tina, los asuntos militares, inclusive los de defensa, que son estrictamente
politicos y no militares, han sido vistos con extrema desconfianza dentro
del claustro universitario. Los pocos que se iniciaron en el estudio de estos
temas fueron discriminados por sus colegas como “reaccionarios” o “fas-
cistoides”, aumentando los prejuicios sobre estos temas y facilitando a los
militares el ejercicio monopélico sobre los mismos.

Ya en democracia, lenta y trabajosamente, algunos sectores politicos co-
menzaron a discutir y a participar en cuestiones de defensa. En esta etapa
los medios de comunicacion tuvieron un papel destacado, al darle estatus
publico a cuestiones que los militares solian reservarse monopdlicamente
para si. A partir de alli se generaron los dialogos civiles-militares que fue-
ron consolidando paulatinamente una pequefia masa critica de estudiosos,
académicos, periodistas y militares. Posteriormente, esta masa critica llegé a
sectores de politicos que, a partir de los debates dados, se fueron formando
sobre ciertos temas relativos a la politica de defensa y las Fuerzas Armadas.
Temas que hasta ese momento, no eran de dominio ptblico.

Un aspecto destacable de este proceso fue la constitucion de una trian-
gulacion entre la universidad, el sector politico y las Fuerzas Armadas,
institucionalizada en los llamados “Encuentros Nacionales de Estudios
Estratégicos”, que en realidad fueron la primera experiencia de este tipo
en el Cono Sur. Su importancia se debi6 a que estimularon el estudio de las
cuestiones estratégicas y de defensa, tanto en la universidad como en los
sectores publicos, dando mayor visibilidad a la cuestién de las relaciones
civiles-militares. En realidad, en la medida en que los temas de defensa y
seguridad comenzaron a tornarse publicos, éstos se transformaron en mate-
ria vendible para los medios de comunicacién y por eso mismo en materia
sensible para los politicos. Temas de la alzada politica estaban siendo discu-
tidos por diversos sectores sociales y repercutiendo en los medios de prensa
y los politicos no podian perder ese espacio de gloria por omision.

Ese seria, pintado a grades pinceladas, el escenario interno en la mayor
parte de los paises latinoamericanos. Con décadas en que las sociedades
fueron fuertemente golpeadas por sangrientas dictaduras, guerras civiles,
revoluciones, intervencionismo militar norteamericano directo o por ame-
naza; alejadas de las decisiones nacionales por las oligarquias encaramadas
en el poder; privadas de recuperar su historia por las negociaciones con
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sus tiranos e impedidas de sofiar su futuro enajenado por pesadas deudas
externas contraidas por los usurpadores del poder ciudadano; sufridas
por prolongadas o tragicamente cortas transiciones a la democracia. Asi,
las dictaduras dejaron a casi todos los paises latinoamericanos con eco-
nomias deterioradas y dependientes, industrias desmanteladas, precarias
instituciones, partidos politicos débiles, inseguridad ciudadana y militares
con relativa autonomia y muchas prerrogativas. Asi, la actualidad latinoa-
mericana se nos aparece plena de areas de inestabilidad politica, tambaleo
institucional y un riesgo latente de caer en un efecto domino.

El escenario internacional

El escenario interna- g N\
cional que enmarco estos Reestructuracion de las Fuerzas

. ., Armadas
procesos internos Culmmo

con el fin de la Guerra Fria Elfinde las dictaduras, el fin de las llamadas guerras

] , . sucias y la sustitucion de las hip6tesis de conflicto
arquitectonicamente  de- generd un dilema para las fuerzas:
molida en 1989 —aunque

ya podia ser previsto algin o
tiempo antes, con la caida —> ¢Como Ju_s‘_uﬁcarlan los presupuestos que
continuaban recibiendo?
del muro de Berlin. Junto \ J
con ese muro, se desmorond la conceptualizaciéon que habia definido la co-
rrelacion de las fuerzas mundiales y marcado las proyecciones estratégicas
nacionales con los conceptos, hasta ese momento centrales, del enemigo
externo e interno. Aquella doctrina postulaba al Pacto de Varsovia como el
enemigo externo y a las vanguardias comunistas como el enemigo interno.
En esta categoria, los militares incluian tanto a abogados defensores de los
derechos humanos o cuestiones laborales, como a la Iglesia comprometida
con la Teologia de la Liberacidn, los sindicatos combativos, entre otros. En
realidad, cualquier movimiento social que discutiese el orden establecido
por las Fuerzas Armadas durante la dictadura era considerado una amena-
za a la seguridad nacional y como tal combatido.

Con la caida del Muro de Berlin y el fin del comunismo, aquellas figuras
que representaban al enemigo externo e interno fueron, por lo menos en los
discursos oficiales, abandonadas. Pero auin asi, en muchos paises latinoa-
mericanos no se consiguid definir claramente la distincién entre lo interno
y lo externo, dejando constitucionalmente, por ambigiiedad cuando no por
omision, la puerta abierta a intervenciones de las Fuerzas Armadas en los
asuntos domésticos. Semejante equivoco dejé indefinida la oportunidad y

—> ¢ Cual seria su misién?
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el alcance de cualquier convocatoria a las Fuerzas Armadas para cumplir
un papel que no estuviese claramente definido por la constitucién, como
podria ser su empleo en cuestiones internas o en la sustitucion de cualquier
otra estructura del Estado.

Con la disolucion de aquel panorama claro y relativamente estable de la
bipolaridad de fuerzas que definia tanto al enemigo externo como al inter-
no, las Fuerzas Armadas comienzan a padecer lo que los especialistas aca-
démicos llamaron la “crisis de identidad” de los militares. Sin la definicion
de un enemigo contra el cual prepararse para combatir y desacreditados por
la condena a su participacion en la represion de la llamada “guerra sucia”,
los militares entran en una crisis existencial. ;Para qué Fuerzas Armadas?
Esta era la pregunta nacional y la principal preocupacién de los militares,
como si fuese necesaria la figura de un enemigo para formular la politica de
defensa nacional. Ese presupuesto erréoneo no consigue explicar como aque-
llos paises que no tienen enemigos definidos pueden contar con politicas de
defensa y deliberaciones estratégicas.

Asi, con la angustia de sentirse en la obligacién de probar la necesidad
de su existencia ante los civiles, los militares comenzaron a buscar nuevos
enemigos que les permitiesen encontrar una reestructuracion, un proyecto
de defensa, misiones especificas y fundamentalmente, por detras de todo
esto, que justificase los presupuestos que continuaron recibiendo.

Esta era, en realidad, una preocupacién especifica de los militares, pues
para los académicos aquella pregunta era apenas el motivo para reflexionar
sobre las Fuerzas Armadas. En realidad, para éstos siempre fue obvia, clara
y constitucionalmente definida, la existencia de las Fuerzas Armadas como
una instituciéon permanente del Estado, instrumento principal del mono-
polio legitimo de la violencia y en cuanto tal, subordinado estrictamente al
poder politico democraticamente constituido.

Durante el periodo anterior a los procesos de transicion a la democracia,
por ejemplo, en el caso de Brasil y Argentina, ambos paises se consideraban
mutuamente, en los disefios estratégicos, como enemigos preferenciales. Bra-
sil era el principal enemigo de la Argentina, asi como ésta lo era para Brasil.
Es decir, las Fuerzas Armadas, particularmente las terrestres, intitiles para
contener al Pacto de Varsovia, eran justificadas en su desmesurado tamafio
con la postulacién del vecino enemigo. Las relaciones entre ambos paises
durante ese periodo fueron pautadas por la desconfianza y la busqueda de la
disuasion convencional. La relacion de fuerzas que caracterizo ese periodo en
el Cono Sur y en casi toda la América Latina fue la del balance de poder.

Por otro lado, desde el punto de vista interno, el tamano de los Ejércitos,
insostenible ante la inexistencia de enemigos externos reales, era justificado
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a través de la represion social ejercida en la “guerra sucia”. Los dispositivos
estratégicos nacionales, localizando a los principales cuerpos de Ejército en
la proximidad de los centros urbanos e industriales, en lugar de disponerlos
en las fronteras, evidencian la prioridad del objetivo represor interno mas
que el de la defensa de la integridad territorial.

Junto a la democracia y con el presupuesto de la busqueda de unidades
de integracion, comenzaron a desmontarse las enemistades regionales y las
fabulas del pais vecino como hipétesis principal de enemigo en la proyec-
cion estratégica. En la medida en que la enemistad fue sustituida por una
progresiva construccion y posterior consolidacion de la confianza, la disua-
sion por el balance de poder fue siendo sustituida por la disuasion a través
de los mecanismos de transparencia, dejando preocupados a los fabricantes
de armamento. Finalmente, ante la percepcion de la irreversibilidad de la
interdependencia reciproca, los ntcleos de integracion econémica comen-
zaron a buscar la llamada cooperacion estratégica.

Sin embargo, y a pesar de algunos replanteos para orientar las proyec-
ciones estratégicas nacionales, en casi ningun pais se debatié claramente
con la sociedad o sus representantes politicos el sensible tema del redimen-
sionamiento de las Fuerzas Armadas. No hubo discusiones publicas sobre
la politica de defensa, la orientacion estratégica nacional, ni sobre el lugar en
el mundo que los paises o regiones podrian ocupar. Adn asi, por lo menos y
aunque de manera desordenada, se plantearon algunas preguntas con algu-
nos sectores de la sociedad y la politica: ;Qué Fuerzas Armadas serian ade-
cuadas y eficaces para cumplir con los objetivos nacionales? Obviamente,
esta pregunta fue como una gota de agua en el desierto, pues, sin objetivos
nacionales, ni una politica de defensa socialmente definida y politicamente
formulada, cualquier proyecto de reestructuracion de las Fuerzas Armadas
no pasaria de ser una utopia, una quimera.

Pensando la politica de defensa las \
sociedades latinoamericanas pueden Pensar la defensa
preguntarse: ;Qué defender? ;De qué
defender? ;Cémo defender? Una vez
que entre los paises regionales reina la

—> ;Qué defender?

—> ¢De qué defender?

confianza y la busqueda de la coopera- | —> ¢Quién puede amenazar?
cion ;quién puede amenazarlos? ;Una | —— ¢Una gran potencia?
gran potencia? ;La superpotencia hege- | — ;como defender?

. J

monica en la region? Si ésa fuese la ame-
naza, los paises latinoamericanos con sus Ejércitos convencionales, sean del
tamafio que fueren, parecen impotentes. La prueba de la ineficiencia de ejér-
citos convencionales contra grandes potencias quedé claramente registrada
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en la primera Guerra del Golfo, que no fue la primera del nuevo orden, sino
la tltima de las guerras clasicas. Ella mostrd que ningtin Estado Nacional
podria resistir de manera convencional a la fuerza de la potencia que emer-
gi6 como victoriosa y hegemonica de la guerra fria. En aquel momento, la
guerra convencional y clasica mostré su insuficiencia como medio para de-
fender en ultima instancia los intereses nacionales frente a la voluntad de
grandes potencias. Por eso, lo que debe preguntarse en los paises pequeiios,
o mejor dicho débiles —pues la fortaleza no depende del tamario-, es sobre
las reales amenazas que se ciernen sobre ellos y sobre la forma mas eficiente
de defenderse de las mismas en las actuales circunstancias mundiales.

La defensa en los paises latinoamericanos

Lo que es susceptible de discusion y merece ser debatido entre las socie-
dades organizadas, los partidos politicos, los académicos y las Fuerzas Ar-
madas, es cual es la capacidad de- ] ] )
fensiva adecuada que un Estado, Necesidad de debate nacional
comprometido con la democracia | ¢Cudleslacapacidad defensiva adecuada

la paz. necesita como earanta que un Estado democratico y pacifico
y paz, & necesita para garantizar la seguridad de

para la seguridad de sus ciuda- | susciudadanosysusoberanianacionalsin

danos, su soberania e indepen- | tomarse unaamenaza para sus vecinos?
\ v

dencia nacional y su integridad

territorial, sin llegar a tornarse por ello una amenaza para sus vecinos.
En funcién de la respuesta a esta pregunta, se puede discutir qué tipo de

Fuerzas Armadas, con qué disposicién, dotadas de qué medios y con qué pre-

paracion, se ajustarian mas eficaz- (° w

mente a esa necesidad. Otros temas Organizar la defensa

que merecen reflexion en estos dia- > Aumentar la capacidad de res-
logos nacionales y en sus deseables puesta ante una eventual agresion.

extensiones subregionales, son las | ____, pisminuir las vulnerabilidades
nuevas amenazas y las nociones y nacionales en todas las dimensiones.
conceptos de defensa y de seguri-
dad, tanto para cada uno de los paises como para los espacios subregionales.
La seguridad hemisférica queda excluida de estas consideraciones porque para
éstas el concepto “hemisferio” es geométrica, geografica, estratégica, politica y
culturalmente ambiguo, sino erréneo. No obstante, se puede pensar y formular
nuevos disefos subregionales para la seguridad cooperativa, nuevos modelos
que permitan reestructurar la defensa de los paises, basados en objetivos de paz
y seguridad en democracia, por medio de arquitecturas flexibles.
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La vocacion de los paises de América Latina es suscribirse a un mundo
que tenga como uno de sus valores supremos la tolerancia con las diferentes
posiciones ideologicas, politicas, religiosas, doctrinarias; que busque incon-
dicionalmente la resolucién pacifica de las controversias; la transparencia
de los procesos electorales y de la administracion de la cosa publica; la
obediencia a los pactos y tratados suscritos y ratificados; la vigilancia sobre
la legalidad de los procesos de la democracia representativa republicana
como sistema de gobierno y de su mantenimiento; y finalmente luchar por
permanecer soberanos en ese mundo de manera pacifica.

No es posible imaginar \
un pais democratico sin Carrera armamentista y balance de poder

tolerancia, la cual debe co- —> Una carrera armamentista pondria en

MEenZar con un sinceramien- riesgo la democracia y economia latinoamericana.

to entre todos los sectores ——> La disuasién dada por el balance de po-
der es perceptiva, subjetiva y tiende a la carrera

ial ialmente en i
sociales y especialmente e armamentista.

nuestro continente, debido ] _ )

tecedentes histori —> Mientras que en el ambito nuclear la di-
a sus antecedentes NIStOTl- | g 55i6n es absoluta, en el ambito convencional es
cos, entre las Fuerzas Arma- relativa.

das y la sociedad. Sin una . g
transparencia nacional que facilite un didlogo sincero entre los sectores que la
componen, que posibilite que la politica de defensa sea una politica ptblica, no
se puede aspirar a lograr una transparencia internacional que permita pasar de
la desconfianza a la confianza mutua, de la disuasion por balance de poder a la
cooperacion estratégica.

Dada la situacion econémica apremiante en la que América Latina se en-
cuentra, con el creciente descrédito de la democracia como medio eficaz de re-
solucion de las demandas sociales, ningtin pais puede darse el lujo de entrar
en una carrera armamentista que coloque en riesgo su fragil economia y su
débil democracia, apenas por el objetivo estratégico de obtener una disuasion
regional basada en el equilibrio de fuerzas. Como la tranquilidad que brinda
la disuasion basada en el

4 \
balance de poder es me- Interdependencia reciproca
ramente perceptiva y por
lo tanto subjetiva, siempre —> Laseguridad es indivisible externamente.

existird la posibilidad de | —— Las amenazas son compartidas regio-
que un pais se “sienta” nalmente.

amenazado y contintie —> Dificulta las maniobras militares para

con la ascendente espiral influenciar al poder.

armamentista. Al final, la ———> En un sistema de cooperacion, es la

. .. ) . mejor garantia para la democracia.
disuasion, que en el ambito \ jore P J
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nuclear es un concepto absoluto y fue el fundamento estratégico de la guerra
fria, en el ambiente convencional, es un concepto meramente relativo.

En un mundo globalizado, caracterizado por la interdependencia re-
ciproca de sus actores, para una regién como la latinoamericana, con una
pobreza endémica, la propuesta del balance de poder es suicida. Lo que
se impone, desde la sensatez estratégica, es la busqueda de la seguridad
cooperativa como objetivo para la defensa de nuestros paises. Esto no exige
ninguna innovacion estratégica revolucionaria, apenas la adecuacién a los
criterios definidos por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) y
publicados el 26 de agosto de 1985 en el documento “Informe sobre los con-
ceptos de seguridad”. En este documento, que reconoce que la defensa es
una politica publica y no una cuestion militar, se define la seguridad como
indivisible en un doble sentido. Por un lado, es indivisible internamente, en
lo multifacético de los aspectos que concurren en la defensa, econémicos,
sociales, politicos y militares, que no son los tinicos ni siempre los mas efi-
caces. Organizar la defensa significa aumentar la capacidad de respuesta a
una eventual agresion, pero también implica disminuir las vulnerabilidades
nacionales. Un pueblo pobre, ignorante, sin servicios ptblicos, enfermo, sig-
nifica una grave vulnerabilidad para la defensa de un pais. Por eso, mejorar
la disposicién defensiva de un pais también es disminuir sus vulnerabili-
dades, es decir, mejorar la educacion, la salud publica, con una economia
estable y con mejoras de salarios.

Por otro, la seguridad es externamente indivisible. En un mundo carac-
terizado por la interdependencia reciproca, las amenazas son compartidas y
el peligro que acecha a nuestros vecinos nos amenaza. En muchos casos las
amenazas requieren una respuesta coordinada entre varios paises que son
simultaneamente amenazados; en otros casos, una situacion que amenaza
exclusivamente a un pais, puede generar una crisis que acabe desestabili-
zando a la regién como un todo. Como nunca, los paises de la regién depen-
den de sus vecinos, como nunca esperan de ellos el auxilio cooperativo en el
caso que graves amenazas lo demande.

Es importante que dentro de los criterios de la cooperacion regional
también figuren, como objeto de proteccién y defensa, valores como los de-
rechos humanos, el medio ambiente y la biodiversidad, asi como el sistema
democratico de gobierno, entendido, entre otras cosas, como la subordina-
cién incondicional de las Fuerzas Armadas al poder politico constitucional-
mente establecido y el pleno control civil sobre los asuntos de la defensa y
la seguridad. La experiencia histdrica reciente muestra cémo funcionan esos
criterios en la interdependencia, por ejemplo, como fue el caso de Paraguay;,
donde un intento golpista para detener el proceso de democratizacion en
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curso fue frustrado por una rapida movilizacion y presion de los gobiernos
que integran el MERCOSUR. Hoy la interdependencia de los paises difi-
culta las aventuras golpistas y las maniobras militares para influenciar al
poder. Por eso, la interdependencia activa en sistemas de cooperacion es la
mejor garantia para el mantenimiento de la democracia.

La defensa que es posible diagramar para los paises latinoamericanos,
dentro de las condiciones econdmicas reinantes en la region, es una seguri-
dad cooperativa, defensiva y no-provocativa, sustentada en la democracia
y la transparencia, con sensibilidad histérica y social para anticipar los
conflictos y que se esfuerce incansablemente por la resolucion pacifica y
negociada de los mismos. Los paises de la region deberan abandonar, por
erradas, las teorias estratégicas que defienden la disuasion convencional,
basadas en la teoria realista, determinadas por la busqueda sin término del
balance de poder. Es posible alcanzar un estado regional disuasivo, pero
no a través del equilibrio bélico de las potencias, sino basado en la teoria
constructivista, por medio de las pautas de construccion de la confianza
mutua, disminuyendo las tensiones entre los paises, aumentado la transpa-
rencia de las politicas e intenciones nacionales para consolidar la confianza.
El fundamento de esta disuasion es la transparencia, porque al exponer sin
trabas la estructura defensiva o los medios de defensa al vecino, se torna
practicamente nula la posibilidad de iniciar una guerra con él, a menos que
se renueve todo el material bélico sin su conocimiento. Por ejemplo, medios
navales de las Fuerzas Armadas Argentinas fueron reparados en astilleros
de Rio de Janeiro. Esa es una muestra de confianza entre los vecinos del
MERCOSUR: Si Argentina repara medios navales de guerra en la casa de su
vecino, es porque decidié mantener relaciones cordiales con él y no espera
de éste un ataque. Por su vez, con ese acto, disuade a Brasil con sus pacificas
intenciones en sus relaciones reciprocas.

Ya en el ambito de las especu-
laciones o de los deseos politicos, Defensa Reglonal Activa (DRA)

la seguridad cooperativa es un —> LaDRAimplica cooperar en todos
medio no so6lo para la disuasion, g’;singtghc;slg?nltzgrzfﬁnsa para todos los
sino que a través de la transpa-

rencia, la confianza mutua y la disuasion, se pueda alcanzar un objetivo
mayor que es la idea de una Defensa Regional Activa (DRA), un sistema
flexible que pueda operar activa y anticipadamente con medios bélicos e
instituciones en comun y, llegado el caso, con los mismos hombres en toda
la region. La DRA significa cooperar regionalmente de manera interoperati-
va en todos los ambitos de la defensa para todos los paises que la integran.
Por ejemplo, si un pais de la region es amenazado, esa amenaza es percibida




Hecror Luis SAINT-PIERRE / APROXIMACION A LA POLITICA DE DEFENSA EN EL MARCO HISTORICO LATINOAMERICANO ‘ 49

por todos los miembros de la DRA como una amenaza regional y se prepa-
raran para neutralizarla. Cada pais no depende de la buena voluntad de su
vecino para socorrerlo, sino del correcto funcionamiento de la institucién
DRA a la cual pertenece.

Los paises latinoamericanos, que estan sucumbiendo ante crisis econo-
micas, sociales, politicas e institucionales, sin la evidencia de algtin enemi-
go visible en el horizonte inmediato, con la tendencia a transformar zonas
contenciosas en zonas de confianza, de cooperacién y de paz, no pueden
soportar aumentos en los gastos de defensa sin una politica y un proyecto
de defensa claro que lo justifique. Ya es insoportable para estos paises la
aprobacioén de politicas y presupuestos para la defensa que no hayan sido
discutidos nacionalmente. Si la sociedad entiende como necesarios deter-
minados medios o presupuestos para contar con una defensa flexible, de
rapida movilizacion y eficiente, ciertamente la sociedad sentira que sus im-
puestos son correctamente utilizados en aras del bien comun.

Lo que una sociedad democratica no puede tolerar es la falta de trans-
parencia en los presupuestos. Los presupuestos de la defensa en la regién
todavia estan lejos de los estandares de transparencia, tanto en el ambito in-
terno como en el internacional. Sin una transparencia interna, que coloque a
todos los sectores sociales, civiles y militares en un dialogo franco y abierto
para discutir los problemas nacionales, la democracia continuara fragil y
sujeta a la voracidad aventurera de sectores golpistas, acostumbrados a mo-
verse en las regiones oscuras del poder. Pero esa fragilidad interna también
significa debilidad externa. Ningun pais que se sienta fragil internamente
estara dispuesto a abrir un didlogo transparente con sus vecinos. Un didlogo
internacional transparente sdlo puede establecerse entre naciones democra-
ticas, que nada tengan que ocultar.

Por eso, para defenderse desde sus condiciones econdmicas, los paises
latinoamericanos deberan construir una transparencia entre civiles y mili-
tares que pueda proyectarse en una transparencia en sus relaciones con los
paises circundantes. A través de la aproximacion con sus vecinos, podran
llegar a una cooperacién en términos de defensa con la consecuente eco-
nomia de recursos y medios. La armonia de las sociedades con sus Fuerzas
Armadas plenamente subordinadas al poder politico legitimamente consti-
tuido, ofrecera la coherencia y consistencia a esa transparencia internacio-
nal: la fortaleza de las relaciones internas fundamentando la comunidad in-
ternacional. Ese camino, se pauta con criterios de confianza mutua, primero
internamente, entre los sectores sociales histéricamente divorciados, para
después proyectarlos internacionalmente, transformando zonas de conflicto
en zonas de cooperacion y paz y, en cuanto tal, de economia de esfuerzo
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estratégico, hasta establecer convenios y regimenes de cooperaciéon que
conduzcan finalmente a los sistemas de DRA.

El camino para implementar sistemas de DRA es simple, pero por ser
eminentemente politico, no es facil. La transparencia, que es la clave del
desarrollo hacia la cooperacion, es facil en el discurso, pero dificil en la, en
la practica, por el protagonismo que los militares atin conservan en la po-
litica latinoamericana, como un escollo en el camino a una democracia aiin
distante de estar definitivamente consolidada.

La estructura de seguridad interamericana: viejos y
nuevos conceptos e instituciones

El sistema de DRA convivira continentalmente con estructuras y con-
ceptos, algunos muy recientes, otros heredados de un mundo que ya no
existe. De todos modos, su creacion es estimulada por el reconocimiento y
formalizacién del caracter flexible de la arquitectura de seguridad en el con-
tinente americano, declarado en la Conferencia Especial sobre Seguridad
de las Américas, realizada en México en octubre de 2003, con el objetivo de
redefinir los conceptos y estructuras de la seguridad hemisférica después
del fin de la Guerra Fria y el auge de la globalizacién.

La actual arquitectura hemisférica, en la cual los paises latinoamerica-
nos estan insertos, congrega instituciones y mecanismos de seguridad de
diferente naturaleza. Estos se extienden desde los que presentan un caracter
colectivo hasta los cooperativos y de alcance diversificado, desde los he-
misféricos hasta los bilaterales y los regionales, ofreciendo un sistema de
seguridad complejo, tanto en su naturaleza como en su alcance.

De esa manera, la seguridad hemisférica asocia concomitantemente el
resultado de deliberaciones actuales con residuos de periodos anteriores.
Por un lado, se incorporan nuevos 6rganos instituidos y activos procesos
adecuados al nuevo orden internacional, mientras por otro lado se mantie-
nen viejos mecanismos e instituciones que resistieron al fin de la bipolari-
dad y que ya no responden ni a las necesidades estratégicas ni a los peligros
actuales que amenazan la seguridad del continente.

Las discusiones y proposiciones relativas a la reestructuracion de la
arquitectura de seguridad hemisférica y de la defensa del continente ame-
ricano estan lejos de concluir y se puede decir que apenas comenzaron. No
obstante, el reconocimiento de la necesidad de una estructura tan diversa
en su conformacion y principalmente la conciencia de que es urgente en-
frentar la revisiéon y modernizacion de la vieja estructura de seguridad y
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sus instituciones para adecuarlas a las realidades hemisféricas (regionales,
subregionales y bilaterales), muestra el compromiso de los paises con el im-
postergable tratamiento de estas cuestiones.

Entre los elementos que componen y condicionan la flexibilidad de la
arquitectura de seguridad continental, se encuentra, en primer lugar, el
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) y la Junta Inte-
ramericana de Defensa (JID) como residuos del periodo de la guerra fria
que, a pesar de integrar la arquitectura de seguridad hemisférica, merecen
revision y reformulacion, pues ya no responden a las demandas actuales del
sistema interamericano y su insercion institucional en la OEA es precaria y
discutida. Por otro lado, merecen reflexion la Comisién de Seguridad He-
misférica (CSH) de la Organizacién de los Estados Americanos (OEA) y las
Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas como instituciones
representativas del nuevo cuadro resultante de la redefinicién de los con-
ceptos de seguridad.

Las instituciones de seguridad hemisférica heredadas
de la Guerra Fria

Una buena parte de los componentes de la arquitectura del sistema de se-
guridad de las Américas corresponde a instituciones y mecanismos que resis-
tieron al fin de la guerra fria, como el TIAR, la JID y el Colegio Interamericano
de Defensa (CID). Fueron creados en correspondencia con las preocupaciones
por la amenaza germanica de un posible ataque al continente, en plena II
Guerra Mundial y, después del término de ésta, a un periodo de enfrenta-
miento ideoldgico y politico entre los dos grandes bloques que polarizaron las
relaciones de fuerza. Asi, sus origenes se remontan a la preocupacion conferi-
da a la defensa hemisférica frente a una amenaza externa, hoy inexistente, lo
que determino el establecimiento de compromisos colectivos de reaccion.

La Junta Interamericana de Defensa (JID)

Una de las primeras instituciones interamericanas de defensa hemisféri-
ca que antecede y prepara otras, como el TIAR, e inclusive a la propia OEA,
surgid con la creacion de la JID, cuyo origen se remonta a la decision de la
III Reunién de Consulta de los Ministros de las Relaciones Exteriores (Rio
de Janeiro, 1942) de formar una comision de técnicos militares para estudiar
y recomendar las medidas necesarias para la defensa del continente.

La JID es una organizacién militar internacional integrada por repre-
sentantes militares designados por cada uno de sus 27 miembros, de un
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total de 34 Estados miembros de la OEA. Apuntando a establecerse como
un modelo singular para el fortalecimiento de la cooperacidon militar multi-
lateral y la ampliacion e intensificacion de las relaciones civiles-militares, la
JID colabora para la deteccion de problemas y la formulacién de soluciones
a los desafios comunes en el area de la defensa y la seguridad, ademas de
promover la cooperaciéon en materia de seguridad hemisférica.

Como un organismo interamericano independiente e intergubernamen-
tal, la JID siempre ha estado en una situacion extrafia: es parte dela OEAy a
la vez no. Ya en 1950, el Consejo de la OEA, decidi6 que la JID no era un or-
ganismo especializado, pero al mismo tiempo, e independientemente de su
autonomia técnica, su presupuesto siempre fue proporcionado por la OEA
y los Estados Unidos de América. Esta extrafia relacion entre la OEA y la
JID, ha sido eje de debate en los tiltimos afios con el objeto de definir la rela-
cion juridica e institucional entre ambas, con el fin de lograr lineamientos en
pos de modificar la estructura de la JID, sus instrumentos basicos y clarificar
su condicion frente a la OEA. Siempre esto bajo el principio de supervision
civil y la conformacion democratica de sus autoridades.

En 2005, la Comision de Seguridad Hemisférica, bajo mandato delegado
del Consejo Permanente, cre6 un Grupo de Trabajo encargado de la Con-
clusion del Analisis de la Relacién Juridico-Institucional entre la OEA y la
JID. Se realizaron 15 reuniones durante casi seis meses hasta arribar a un
consenso final en febrero de 2006, cuando se aprob¢ el proyecto de Estatuto
de la JID. Finalmente, un mes mas tarde se convoco a través del Consejo
Permanente a una Asamblea General Extraordinaria que aprob¢ la incor-
poracién de la JID como institucion de la OEA, asi como el nuevo Estatuto
de la Junta.

Los otros dos cambios significativos de la reforma fueron que, segtin
el nuevo Estatuto, el entonces Presidente de la JID, un Oficial de Estados
Unidos, pais que ocupd dicho cargo que desde la fundacion de la Junta
hace 64 anos, seria el ultimo oficial de dicho pais en el cargo, terminando
asi con la tradicion de que la presidencia del organismo recaia siempre
sobre un militar representante del pais sede de la JID (Estados Unidos de
América). El actual Presidente de la JID es oriundo de Brasil. El segundo
cambio de importancia fue que el Presidente debe tener el mismo perfil
que el senalado para un Jefe de Delegacion, dando asi el paso para que
no soélo los Jefes de Delegacion, sino el Presidente y Vicepresidente de
la Junta sean funcionarios civiles, ademas de otros cargos internos de la
JID, respondiendo con esto, a las tendencias respecto de la conduccién
politica de la defensa.
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El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)

En 1945, afio en que termind la II Guerra Mundial, durante la Conferencia
Interamericana sobre Problemas de la Guerra y de la Paz, realizada en Cha-
pultepec, México, los Estados americanos delimitaron el sistema de defensa
colectiva interamericano al aprobar la resolucion Asistencia Reciproca y Soli-
daridad Americana, conocida como Acta de Chapultepec, por la cual se dispuso
que cualquier ataque a un Estado americano por cualquier otro Estado, seria
considerado un acto de agresién a todos los demas. Dos afios después, en
1947, el proceso de sistematizacion juridica del modelo de defensa colectivo
fue finalizado con la firma del TIAR, que estableci¢ la obligatoriedad de asis-
tencia mutua y defensa comun entre los paises americanos. Entretanto, el he-
cho que este instrumento nunca haya sido implementado cuestiona, ademas
de su adecuacion a la realidad actual, la eficacia y aplicabilidad practica del
mismo, lo que quedd evidenciado por ocasién de la Guerra de las Malvinas y
los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001.

De esa manera, la preocupacion por la seguridad hemisférica, acentuada
por el contexto de una guerra mundial en curso, mas la amenaza extracon-
tinental, llevé a Washington a diagramar un esfuerzo que culminaria con
la institucionalizacion de un instrumento de defensa colectiva hemisférica,
inclusive anterior a la creacion de la OEA, que ocurriria un afio después,
en la IX Conferencia Internacional Americana, en Bogota, Colombia. Puede
notarse que si en América Latina la formacion de los ejércitos antecedid la
constitucion de algunos Estados, irénicamente en el ambito hemisférico
también la JID y el TIAR antecedieron la creacién del instrumento politico
que tedricamente deberia comandar a la estrategia.

La emergencia de las nuevas instituciones de seguridad con el fin
de la Guerra Fria

Con el fin de la Guerra Fria, la disolucion de la confrontacion ideoldgica y el
desmontaje de la bipolaridad de fuerzas, aflor6 una serie de amenazas y desa-
fios que aquél enfrentamiento habia mantenido sofocados, tanto a nivel mun-
dial como americano. La aparicion de estas nuevas realidades en el terreno de
la seguridad puso en evidencia la ineficacia e inadecuacion de las estructuras e
instituciones que durante la guerra fria constituian la arquitectura de defensa
del continente. Esa inadecuacion incentivo la busqueda de instrumentos capa-
ces de enfrentar los desafios que la transnacionalizacion de las amenazas y la
interdependencia de los actores estatales ahora proponian al hemisferio.
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La OEA y su Consejo de Seguridad Hemisférica

En 1991, la Asamblea General de la OEA, por medio de la Resolucion
AG/RES. 1123 (XXI-O/91), recomendd que el Consejo Permanente reuniese
un Grupo de Trabajo para estudiar y formular recomendaciones referentes a
la seguridad hemisférica, orientadas principalmente a promover la coopera-
cion en este ambito. Asi, en 1992 se cred una Comision Especial, encargada
de continuar la tarea de formular una agenda para la cooperaciéon en ma-
teria de seguridad en la regién. Finalmente, en 1995, la resolucion AG/RES.
1353 (XXV-0O/95) de la OEA, convirtio a ésta en una instancia de caracter
permanente: la Comision de Seguridad Hemisférica (CSH).

Desde entonces, la CSH asumio el papel de foro institucional de la segu-
ridad en las Américas, tornandose en uno de los principales referentes del
tema de la regién. Esta Comision viene promoviendo el didlogo entre los
Estados americanos sobre las medidas de fortalecimiento de la confianza;
la declaracion del continente como zona libre de minas terrestres antiperso-
nales; las preocupaciones especiales de seguridad de los pequefios Estados
insulares; el apoyo al programa de remocién de minas en Centroamérica;
el proyecto de un programa de educacion para la paz en el hemisferio; la
transparencia en las adquisiciones de armas convencionales; y la consolida-
cion del régimen establecido por el Tratado de Tlatelolco, para la Proscrip-
cion de Armas Nucleares en América Latina y el Caribe).

Las Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas como
dinamo de la articulacion de la seguridad hemisférica

La percepcion y la definicién de una agenda de temas prioritarios para
la seguridad no ocurren solamente en el ambito de la CSH de la OEA. Por
el contrario, la participacion de las reuniones de cupula en este proceso
es creciente, especialmente de las cipulas ministeriales (Conferencia de
Ministros de Defensa de las Américas), en las cuales la tematica de la de-
fensa obtuvo un espacio propio y ampliado a partir de 1995. Este nuevo
mecanismo ha dado una nueva y enérgica dinamica a la discusién de los
temas de seguridad y defensa del continente que deberia estimular a los
legisladores latinoamericanos, especialmente los dedicados a la defensa y
la seguridad internacional, a promover reuniones analogas con sus homo-
nimos del continente.

En la I Conferencia de Ministros de Defensa (CMDA) realizada en
Williamsburg, Estados Unidos, del 24 al 26 de julio de 1995, los Ministros de
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Defensa de 34 paises del hemisferio concordaron en adoptar seis principios,
conocidos desde entonces como “Principios de Williamsburg™, que genera-
ron una verdadera reformulacion conceptual de la seguridad y la defensa.
Tales principios definen la seguridad como multidimensional y compleja;
delimitan la separacion entre seguridad interna y la externa; remarcan la
necesidad de un mayor dialogo entre civiles y militares para implementar
la transparencia y funcionalidad de los mecanismos de seguridad y defensa;
reafirman el compromiso de los paises en bregar por la solucion pacifica de
las controversias. También se aborda la necesidad de redefinir las nuevas
amenazas y las formas de responder a las mismas.

La II Conferencia acontecid en San Carlos de Bariloche (Argentina), del 7
al 9 de octubre de 1996 con la presencia de los representantes de 31 paises.
En ella, los Principios de Williamsburg fueron reiterados y se incorporaron los
siguientes puntos: necesidad de consolidar las medidas de confianza mu-
tua; profundizar la cooperacion interamericana para el mantenimiento de la
paz con la preservacion de la soberania de los Estados; y aumentar la par-
ticipacion de las naciones americanas en las operaciones de mantenimiento
de la paz de la ONU. En la Declaraciéon de Bariloche también se acord6 que
“la funcién basica de las Fuerzas Armadas contintia siendo la defensa de la
soberanfa nacional”?, o sea que seria mantenida la separacién entre seguri-
dad interna y seguridad externa, mas propiamente, “defensa”.

Entre los resultados obtenidos en Bariloche se puede destacar la decision
de crear un centro de estudios sobre la defensa hemisférica. La creacion de
ese centro habria sido consecuencia de las indagaciones de los ministros de
defensa durante la conferencia anterior, en la cual los ministros expresaron
su preocupacion por la falta de especialistas civiles en materia de defensa
y seguridad. Hecho que ellos consideraron el principal obstaculo para que
los civiles pudiesen ejercer un control efectivo sobre las Fuerzas Armadas.
Asi fue que en 1997 se fundd el Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa
(CHDS, por sus siglas en inglés) con el objetivo de formar y entrenar lideres
civiles para que ocupen en el futuro cargos dentro de los ministerios y de las
comisiones legislativas especializadas en defensa de los paises de la region.
Posteriormente este centro fue asumiendo su fisonomia actual, como brazo
politico del Departamento de Estado norteamericano para Latinoamérica,
sem cualquier relacién con las CMDA.

1 Primera Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Williamsburg, 1995. Disponible en: http:
/[www.resdal.org.ar/Archivo/d00001b8.htm

2 Segunda Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. San Carlos de Bariloche, 1996. Disponible
en: http://www.resdal.org.ar/Archivo/d00001b7.htm
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La III Conferencia fue realizada del 29 de noviembre al 3 de diciembre
de 1998, en Cartagena de Indias, Colombia. Los resultados de esta reunion
no mostraron ningtin progreso importante. Los Ministros de Defensa pre-
sentes se limitaron a ratificar los compromisos asumidos en las dos Confe-
rencias anteriores®.

En octubre de 2000, la ciudad de Manaus, Brasil, fue sede de la IV Con-
ferencia de Ministros de Defensa de las Américas. En el mismo periodo, el
Ministro de Defensa de Estados Unidos de América, estaba en Costa Rica
definiendo el lanzamiento del Plan Colombia, asegurando una contribucion
financiera para el éxito del mismo. Estados Unidos de América no perdio
la oportunidad para solicitar el apoyo de la regién para su implementa-
cién. No obstante este acontecimiento, la Declaracion de Manaus no hizo
ninguna referencia ni a la situacién colombiana, ni al Plan Colombia, ni
tampoco al apoyo solicitado. Por el contrario, la declaracion expresé que
el principal objetivo de la reunion era promover el entendimiento mutuo y
el intercambio de ideas en el ambito de la defensa y seguridad. Los minis-
tros concordaron en que los asuntos de mayor relevancia para los Estados
americanos eran la seguridad hemisférica, las medidas de confianza mutua,
la cooperacion regional para la defensa y el desarrollo, la democracia y el
papel de las Fuerzas Armadas*.

Otro de los puntos relevantes de la Declaracién de Manaus fue el recono-
cimiento de que las diferentes realidades subregionales no constituyen un
impedimento para la cooperacién e intercambio, pero deben ser respetadas
y consideradas al momento de formular la concepcién de un sistema de se-
guridad equilibrado, que reconozca los contextos estratégicos peculiares de
cada una de las tres Américas y el Caribe. Partiendo del presupuesto de que
la seguridad y la defensa de cada pais son responsabilidad de la sociedad
como un todo y no solamente de los militares, los ministros reforzaron la
recomendacién de que es imprescindible la formacion de civiles en asuntos
de defensa junto con la integracién entre civiles y militares.

La CMDA se reunié nuevamente para la V Conferencia en Santiago de
Chile, en noviembre de 2002. En ésta se renovo el compromiso de adhesién a
la democracia y sus instituciones como elementos esenciales de la seguridad
hemisférica, marcando la importancia de la subordinacién constitucional de
las Fuerzas Armadas a las autoridades civiles legalmente constituidas. Esta
Conferencia fue la primera realizada después de los atentados terroristas

3 Tercera Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Cartagena de Indias, 1998. Disponible en:
http://www.resdal.org.ar/Archivo/d00001b6.htm

4 Cuarta Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Manaus, 2000. Disponible en http://
www.resdal.org.ar/Archivo/d00001b4.htm
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del 11 de septiembre de 2001 en los Estados unidos. Razén por la cual, los
paises realizaron un enérgico repudio a toda forma de terrorismo por medio
de un esfuerzo especial para incrementar la cooperacién internacional en
diversos niveles, desde el global hasta el bilateral®.

No obstante la presion de los Estados Unidos para la aprobacion del Plan
Colombia, los ministros apenas manifestaron su apoyo a la poblacién, al go-
bierno y a la “Politica de Seguridad Democratica” colombiana®, que prevé el
fortalecimiento de las instituciones, la proteccion de la poblacién y su infraes-
tructura. De acuerdo con la Declaracion de Santiago, las actividades terroristas
y otras formas de crimen transnacional organizado colocan en riesgo la plena
vigencia del Estado de derecho, la soberania y la democracia en Colombia.

Un punto importante de esta Declaracion fue el reconocimiento del carac-
ter flexible de la nueva arquitectura de seguridad, la cual segin la propia de-
claracion, permitiria un nivel creciente de estabilidad y gobernabilidad en el
ambito de la seguridad y defensa regional. Los ministros reunidos decidieron
recomendar que las reflexiones sobre la flexibilidad de la nueva estructura de
seguridad, asi como la posibilidad de renovar las bases de las instituciones de
seguridad del sistema interamericano, fuesen consideradas por la Conferen-
cia Especial sobre Seguridad que se realizaria en el 2003 en México.

Al tratar el redisefio de la arquitectura de seguridad regional como res-
puesta a las nuevas configuraciones del sistema internacional, los ministros
admitieron la necesidad de nuevas estructuras y mecanismos, asi como
también la necesidad de revitalizar los ya existentes. Se buscaba proteger el
sistema democratico y la construccién de un renovado esquema de seguri-
dad colectiva que tomase en cuenta las caracteristicas y particularidades de
cada subregion del hemisferio. Coherente con este aspecto, el documento
también reconoce la importancia para la seguridad hemisférica de los acuer-
dos subregionales en materia de seguridad y defensa.

La VI CMDA fue realizada en Quito, Ecuador, en noviembre de 2004.
Uno de los ejes tematicos de esta reunion, como no podia dejar de ser, fue la
nueva arquitectura de seguridad hemisférica’. No obstante, ninguna reso-
lucidn significativa fue acrecentada al tema, ya que la Conferencia Especial
de Seguridad (Octubre de 2003 en México) habia reconocido un nuevo con-

5 Quinta Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Santiago de chile, 2002. Disponible en http:
/Iwww.resdal.org.ar/Archivo/d0000196.htm

6 PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA Y MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Politica de
Defensa y Seguridad Democratica. Bogota, 2003. Disponible en: http://alpha.mindefensa.gov.co/
dayTemplates/images/seguridad_democratica.pdf

7 Sexta Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Quito, 2004. Disponible en: http://
www.resdal.org.ar/experiencias/main-vi-conf-min.html
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cepto de seguridad para la region inspirado en el enfoque multidimensional
(que incluye nuevas amenazas, preocupaciones y desafios a la seguridad) y
formalizado el caracter flexible de la nueva arquitectura de seguridad.

De ese modo, la Declaracién de Quito retomo varios puntos anteriormen-
te discutidos y enfatizé el combate, la prevencion y la eliminacion de todas
las formas de terrorismo y crimen organizado. Ademas, fueron admitidas y
abordadas las preocupaciones sociales y econdmicas como integrantes del
enfoque multidimensional de la seguridad. Se destaco que las diferencias
sociales y econdmicas son endémicas de la region y que la reduccion de las
mismas es un compromiso de todos los paises. De acuerdo con la decla-
raciéon de Quito, la seguridad se fortalece en la medida en que se refuerza
su dimension humana, especialmente por medio de la promocién del des-
envolvimiento econémico y social. Finalmente, coherentes con la posicion
formulada en la reunién de Santiago, los ministros reiteraron su apoyo al
gobierno de Colombia en sus esfuerzos contra el terrorismo, reconociendo
dichos esfuerzos como una contribucién a la seguridad regional.

Finalmente, la VII Conferencia tuvo lugar en la ciudad de Managua,
Nicaragua, en octubre de 2006. A través de la Declaracion de Managua®, los
ministros seflalaron como los principales puntos la necesidad de fortalecer y
modernizar las instituciones relacionadas con la seguridad y defensa, imple-
mentando y dando continuidad a los programas y acciones de cooperacion y
educacion en este ambito; una enérgica condena a toda forma de terrorismo,
crimen organizado transnacional, incluyendo narcotrafico, corrupcion, trata
de personas, lavado de activos y la necesidad de enfrentarlos de manera coo-
perativa e integral; la importancia de la participacion activa en Operaciones
de Paz, resaltando el trabajo de los paises que integran la Mision de Estabili-
zacion de las Naciones Unidas en Haiti (MINUSTAH); apoyo a las misiones
humanitarias de las Fuerzas Armadas en situaciones de desastres naturales, y
promocion del intercambio de experiencias adquiridas para ampliar las capa-
cidades subregionales de respuestas ante tales situaciones.

Consideraciones finales
Hoy América Latina parece encarrilada en las vias de la democracia. Se

avanzé mucho en la ampliacion social del debate sobre la defensa y cada vez
son mas los partidos politicos que, conscientes de su importancia, incorpo-

8 Séptima Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Managua, 2006. Disponible en: http:
//www.resdal.org.ar/experiencias/vii-decla-managua.pdf
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ran el tema a sus plataformas politicas. No obstante ello, persisten dificul-
tades regionales y nacionales que fragiliza el andar de los paises por esas
vias. Inclusive, en el area de la defensa, existen obstaculos para la creacién
de sistemas subregionales de seguridad eficientes y eficazmente adecuados
ala eminencia de nuevas amenazas y a las verdaderas necesidades regional-
mente diferenciadas de la defensa.

Desde un punto de vista mas general, la region contintia padeciendo
de una dependencia que parece congénita a las formaciones nacionales y
que, ademas de dificultar los desarrollos nacionales, se refleja en el sistema
de seguridad hemisférico. La politica unilateralista de la potencia hege-
monica en la region no apenas obstruye la funcionalidad de las instancias
multilaterales, sino que, con la insistencia en imponer su propia agenda de
seguridad, posterga la realizacion, cuando no la formulacién, de los inte-
reses de las otras naciones. Desde inicio de los afios 90, ante la disolucion
del conflicto bipolar, la potencia hegemodnica decidid adecuar el sistema de
seguridad hemisférico a las (sus) “nuevas amenazas”. Su propuesta para la
region consistia -interpretando drasticamente- en que las Fuerzas Armadas
nacionales se adecuasen al combate al narcotrafico, al delito organizado,
al terrorismo, a los desastres naturales, a las maras; en pocas palabras, a
las cuestiones relativas a la seguridad publica o interior, lo que significaba
transformar las Fuerzas Armadas nacionales en fuerzas policiales. Por su
vez, la defensa externa del continente quedaria a cargo de las Fuerzas Ar-
madas norteamericanas. Como en ninguna otra oportunidad soné oportuna
lalaconica frase de Carl Schmitt “el protego ergo obligo es el cogito ergo sum del
Estado” en este caso aplicado a las relaciones internacionales y agravada,
porque en la region, no obstante no haya experiencia histérica de la aludida
proteccion, la obligacion siempre fue notoria. Asi, el principio de “Seguri-
dad Cooperativa” para el hemisferio, que pareceria apuntar a una relacion
horizontal por la cual los paises mas necesitados podrian beneficiarse de la
ayuda de los mas fuertes, en realidad es meramente funcional a los intere-
ses de la potencia hegemonica, que tiene condiciones de imponer la agenda
con los temas de su interés a buena parte del continente. En este sentido,
el unilateralmente adoptado principio de “defensa preventiva” formulado
por la administracién norteamericana, puede ser considerado la amenaza
que efectiva el chantaje.

Las estructuras de seguridad hemisférica y regionales, no obstante ha-
yan pasado por un reciente proceso de modernizacién, no alcanzan a estar
a la altura de los desafios regionales. La permanencia del TIAR después de
haber mostrado en la Guerra de Malvinas su absoluta inutilidad, contintia
siendo el nico tratado de alcance hemisférico para la defensa. Peor que su
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necrdfila permanencia es la falta de busqueda de alternativas. El camino
normal, que seria la consecucion de acuerdos bilaterales y/o subregiona-
les para la construccién de nuevas arquitecturas flexibles, que permitan el
comprometimiento inmediato y adecuado de la fuerza para enfrentar las
amenazas inmediatas, resulta abortado por la accion unilateral de la poten-
cia hegemonica.

Del punto de vista de las realidades nacionales, ain se constata una
omision generalizada por las cuestiones de la defensa. Si esta omisién es
comprensible por parte de sociedades, preocupadas por cuestiones mas
apremiantes, es incomprensible por parte de la academia e injustificada por
parte de la clase politica. A pesar de notarse un claro avance de los estudios
y debates de los temas de la defensa con la creacion de centros de investiga-
cién y carreras académicas, atn se siente la falta de formacion de asesores y
cuadros especializados, tanto para discutir estos temas, cuanto para formu-
lar y deliberar sobre los mismos. La situacion de los politicos con relacion
a la defensa varia mucho de pais para pais. Pero en todo los casos, dista to-
davia de los padrones necesarios para enfrentar con autonomia los desafios
deliberantes de los parlamentares y los niveles de decision del ejecutivo que
permitan viabilizar concepciones estratégicas eficientes y adecuadas a las
condiciones de cada pais, atentas a los intereses nacionales y sintonizadas
con la interdependencia reciproca creciente.

Las Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas constituyen
hoy un foro importante para el debate hemisférico de todas estas cuestiones
relativas a la defensa nacional. No obstante, en ellas quedan manifiestamen-
te claras las diferencias conceptuales que persisten entre los paises y que no
permiten los acuerdos de fondo necesarios para conformar nuevos disefios
en el area de la defensa hemisférica. Quizads un foro semejante, pero por
parte de las comisiones de defensa de los parlamentos latinoamericanos,
pudiese allanar ese camino para lograr los acuerdos subregionales en el
area de defensa necesarios para la articulacion de mecanismos de seguridad
eficientes, como los mencionados DRA.



CariTUuLO 3

LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS
EN SEGURIDAD Y DEFENSA

Pablo Celi

¢Cuales son las atribuciones que tiene el Parlamento en materia de seguridad y

defensa? ¢ Cuales los instrumentos para la fiscalizacién y control parlamentario

del sector? ¢ Como puedenlos legisladores interveniren el ciclo presupuestario?

Fuerzas Armadas en democracia: ¢Qué puede hacer el Parlamento? ¢Como se
organiza el trabajo parlamentario?

El Parlamento y la politica de seguridad y defensa

Las politicas de seguridad y de defensa establecen la orientacion de las
acciones de gobierno y determinan los medios, mecanismos e instituciones
para concretar esa seguridad, a partir de los principios constitucionales del
Estado. La implementacion de la politica de seguridad involucra a diversas
instancias del Estado, por lo que es necesario abordar en forma integral sus
funciones y roles en relacion con los diversos componentes y aspectos de la
seguridad; las atribuciones de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial
sobre el desempefio del sector defensa y las competencias especificas de las
Fuerzas Armadas, el Ministerio de Defensa, la Policia, los Servicios de Inte-
ligencia y otros cuerpos especializados.

Sin interferir en las responsabilidades del Poder Ejecutivo, el rol del
Parlamento tiene que ver con las diversas fases de elaboracion de la poli-
tica de seguridad y defensa nacional, desde el debate de contenidos, hasta
su implementacion, seguimiento, control y evaluacion de sus resultados
y efectos™.

1. Varias perspectivas de la relacién de los parlamentos y la seguridad pueden verse en: FOLLIETTI
Gilda y TIBILETTI Luis, (editores). Parlamento y Defensa en América Latina. El papel de las Comisiones.
Vol. I: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2004.
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La importancia de la intervencion del Parlamento tiene que ver ante
todo con su responsabilidad politica en la representacion de los intereses
de los diversos sectores sociales, que deben considerarse en la formu-
lacion y desarrollo de la politica de seguridad en forma democratica y
transparente, en cuanto esta politica afecta la vida, valores y bienestar
de la poblacién y no solamente la situacion de las Fuerzas Armadas, la
Policia y otros cuerpos especializados de seguridad.

La definicidn del concepto de seguridad compromete decisiones po-
liticas sobre el sector de la seguridad y sus actuaciones, estableciendo
su proyeccion estratégica, que afecta la seguridad interna y externa del
Estado y la sociedad, y al mismo tiempo supone un impacto financiero
en el presupuesto estatal y sobre los contribuyentes. La politica de segu-
ridad tiene relacion también con los derechos sociales y politicos, y con
las libertades ciudadanas, es decir, con la calidad de la democracia.

El enfoque de la seguridad adoptado, determina la orientacion de la
doctrina y la institucionalidad militar, en cuanto las cuestiones funda-
mentales de la politica de seguridad atafien a la determinacién de los
tipos de amenazas y factores de riesgos, a los que obedece una deter-
minada concepcidn y sistema de seguridad y defensa, y a los intereses,
valores e instituciones asegurados, en qué magnitud y bajo qué formas,
el tipo de operaciones y la naturaleza de las fuerzas que las ejecutan, los
medios y qué sectores involucrados en los diversos niveles de seguridad.
El Parlamento debe desempenar un rol importante en la fase de toma de
decisiones, en la definicién y construccion de una politica de seguridad,
que debe ser sometida a debate y decision del Parlamento.

En las distintas fases es necesario establecer las atribuciones y los
mecanismos parlamentarios correspondientes: procedimientos de in-
terpelacion, investigaciones, comisiones especializadas, convocatorias a
instancias y autoridades del sector. El Parlamento debe legislar sobre el
proceso de desarrollo, toma de decisiones, implementacién y evaluacion
de la politica de seguridad, definiendo sus funciones en cada una de
las fases. También debe cuidar de la legitimidad de la politica y de su
transparencia, para lo cual debe garantizarse el cardcter publico de los
debates y resoluciones.

El Legislativo puede jugar un rol fundamental en coyunturas criticas
que requieren de la aprobacion parlamentaria de los actos de gobierno,
como la participacion en operaciones militares internacionales, el envio
de tropas al exterior y la declaracion del Estado de emergencia, entre
los més relevantes. La responsabilidad del Parlamento con respecto a la
seguridad no se reduce a las definiciones politicas y presupuestarias; sus
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funciones se extienden a la fase de implementacion mediante acciones de
fiscalizacion y auditoria, con las que tienen también relacion las demas
instituciones de control del Estado. Asi mismo debera cuidar de los nece-
sarios vinculos entre los conceptos de seguridad y los presupuestos con
las doctrinas militares y policiales, los planes de defensa y los sistemas
operativos.

La acciéon parlamentaria es esencial respecto de las relaciones entre la
politica de seguridad nacional y las normas internacionales, el impacto
de la politica de seguridad y defensa del pais en la estabilidad regional o
subregional, y su correspondencia con el derecho internacional humani-
tario y los derechos humanos. Las definiciones politicas en esta materia,
no solo se basan en las percepciones y prioridades de seguridad nacio-
nal, sino que se encuentran determinadas por diversos factores, internos
y externos, y se desarrolla dentro del marco de situaciones y acuerdos
internacionales, vecinales, subregionales o regionales.

Los tratados internacionales constituyen un condicionante fun-
damental de las politicas de seguridad y defensa nacional, desde los
grandes tratados marco que definen principios generales del convivir
interestatal, como la Carta de Naciones Unidas, hasta los tratados espe-
cificos, de indole bilateral o multilateral, que regulan materias particu-
lares de relacionamiento interestatal. En la actualidad existen diversos
tratados multilaterales orientados al fortalecimiento de la seguridad
regional e internacional y a mejorar la cooperacién interestatal: tratados
de seguridad, medidas de fomento de la confianza y solucién pacifica de
controversias, acuerdos regionales de cooperacion militar y asistencia en
defensa, derechos humanos y derecho internacional humanitario, regu-
laciones sobre conflictos armados, regimenes sobre armamentos.

El sistema politico y el marco legal de las funciones
parlamentarias en materia de seguridad y defensa

El desarrollo de nuevas propuestas, acordes con el marco democratico
acerca de los roles y funciones parlamentarias, tiene que ver con la necesi-
dad de establecer parametros legales para el tratamiento de los problemas
de seguridad y defensa, para la definicién e implementacion de las poli-
ticas del sector y para el funcionamiento y control de sus instituciones.
En regimenes presidencialistas, como los latinoamericanos, el Ejecutivo
ha normado al sector defensa, sujeto a su ordenamiento administrativo,
como una funcién subordinada al Presidente de la Reptiblica, que tiene
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entre sus atribuciones la de ser el Comandante en Jefe o Jefe Supremo de
las Fuerzas Armadas.

Las iniciativas legales han partido de la funcion ejecutiva del Estado, y
en la mayor parte de casos, del propio sector de la defensa, muchas veces
como mecanismo de autorregulacion y gestion institucional marcadamen-
te auténoma respecto de las otras instancias del Estado. Generalmente el
Parlamento se ha reducido a conocer estas iniciativas legales, debatirlas y
aprobar sus textos en el marco amplio de la normativa general y constitu-
cional vigente. La iniciativa parlamentaria ha sido muy débil para regular
el funcionamiento del sector mediante la generacion de una normativa
sistematica desde el sector legislativo, y donde las leyes existen, vigilar y
estimular su vigencia efectiva y plena implementacion.

En la actualidad estd atin muy rezagada la accién parlamentaria para
armonizar la normativa del sector defensa y las instituciones de seguri-
dad, con los nuevos enfoques sobre seguridad, de ahi que en la mayor
parte de paises se mantenga una brecha entre las definiciones politicas,
donde se encuentran los mayores desarrollos conceptuales y normativos
que rige la actividad del sector defensa. Mediante la discusién parlamen-
taria se incorpora la percepcion y demandas sociales sobre la orientacion,
el funcionamiento de la seguridad y defensa nacional y las acciones efecti-
vas de las fuerzas militares y policiales. Los parlamentarios deben acoger
los temas prioritarios en el interés nacional, a fin de que se reflejen en las
politicas y en la normativa legal que rija sobre el sector.

Los roles y responsabilidades del Parlamento frente a la seguridad y
defensa, se establecen desde su relacién con los otros poderes, Ejecutivo
y Judicial, y demas instituciones del Estado, bajo el principio de respon-
sabilidad compartida y atribuciones funcionales especificas. Si bien el
Legislativo y el Ejecutivo tienen diferentes funciones en la politica y en la
actividad de seguridad y defensa, comparten la responsabilidad politica y
legal sobre el funcionamiento del sector.

La interrelacién e interaccion entre los poderes del Estado sobre la
orientaciones, normativa y actividades del sector seguridad y defensa, y
su administracién como bien ptblico, afirman una adecuada cooperacion
entre el elemento civil y el militar, precautelando el respeto y armonia
entre las dimensiones politicas y las instancias operativas, a fin de que la
politica de seguridad responda a una vision multidimensional y guarde
correspondencia con los intereses sociales.
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Division de poderes y especificidad de funciones

Los tres poderes del Estado —Ejecutivo, Legislativo y Judicial — tienen
funciones especificas y cumplen roles particulares en la definicion, ejercicio
e institucionalizacion de la politica de seguridad y defensa nacional. Estas
funciones dependen de las caracteristicas y tradiciones de los sistemas poli-
ticos, que pueden diferir de un pais a otro, por lo cual no existe un modelo
universal, aunque si referentes comunes a las democracias representativas.

Las funciones de los tres poderes del Estado en relacién con el sector de
la defensa varian de un pais a otro, sin embargo, es un criterio comun el
que éstas deben basarse en la responsabilidad compartida, el rendimiento
de cuentas y el control democratico, que garantice limites y equilibrios
que eviten la arbitrariedad en el manejo de la seguridad. Este principio
de corresponsabilidad politica no obsta para que los roles especificos y las
funciones particulares de cada instancia deban encontrarse claramente de-
marcadas, a fin de evitar superposicion y choques de atribuciones, tenien-
do en cuenta el caracter especializado y profesional de las actividades en
esta area y el tipo institucional de los cuerpos encargados de los servicios
de seguridad y defensa.

En términos generales puede asegurarse que la responsabilidad poli-
tica, legal e institucional se distribuye teniendo en cuenta que el Poder
Ejecutivo (Jefes de Estado y de Gobierno), tiene la responsabilidad politica
y el control del gobierno y administracién del sector, establece su plani-
ficacion presupuestaria y determina las prioridades; el Legislativo ejerce
la fiscalizacion parlamentaria, aprueba sus normativas, estableciendo las
leyes y reglamentos que rigen sus facultades y funcionamiento, aprueba
su presupuesto y fiscaliza su actividad; mientras el Poder Judicial juzga
las infracciones a las normas, leyes y reglamentos y sanciona los delitos
que pudieran cometerse.

En algunos sistemas politicos se considera también la intervencién con
facultades de control y fiscalizaciéon del Defensor del Pueblo (Ombuds-
man) y de los organismos de control del Estado (Fiscalia y Contraloria).
A fin de describir la relacion de los distintos poderes, con la estructura,
funciones y actividades del sector defensa, podrian acogerse las siguientes
atribuciones, que suelen ser comunes a varios ordenamientos constitucio-
nales en América Latina®.

2. Una vision de conjunto de las funciones y atribuciones en los diversos paises es posible encontrar
en: Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina. RESDAL. Disponible en: http:
/[www.resdal.org/atlas/main-atlas.html
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[ Atribuciones de los poderes del Estado en materia de seguridad y defensa )

Poder Ejecutivo

Poder Legislativo

Poder Judicial

Sobre estructura
institucional y
administracion
del sector

El Presidente ejerce fun-
ciones de Comandante en
Jefe de Fuerzas Armadas,
designa al Comandante
general y alto mando de
Fuerzas Armadas, Policiales
y de Seguridad.

En algunos paises, con
mayor desarrollo parlamen-
tario, el Legislativo tiene
la atribucion de designar
al Comandante general
y alto mando de Fuerzas
Armadas, Policiales y de
Seguridad y aprobar las
designaciones mas impor-
tantes, casi siempre sobre
la base de una propuesta
del Ejecutivo.

Juzga la legalidad de las
actividades del Sector y
sanciona infracciones y
delitos. En algunos paises,
el Tribunal Constitucional
conoce y dictamina sobre
conflictos de legalidad y
vigila la seguridad juridica
institucional.

Sobre politica
de seguridad
y defensa:

El Presidente define el
concepto y la politica de
seguridad.

El Parlamento aprueba el
concepto de seguridad y
sus definiciones politicas
fundamentales.

En algunos paises el Poder
Judicial puede fijar leyes y
determinar la normativa
para el sector.

Presupuesto

El Presidente, sobre la base
de una la propuesta de re-
querimiento presupuestario
del sector defensa, define
el presupuesto y lo envia al
Parlamento para su apro-
bacion.

Aprueba el presupuesto,
sobre la base de la pro-
puesta presupuestaria del
Ejecutivo, ratificandola o
reformandola.

Sanciona infracciones y
delitos presupuestarios

Marco legal

El Ejecutivo formula inicia-
tivas de ley y normativas
para el Sector y las envia
al Parlamento para su
aprobacion y elevacion a la
categoria de ley.

Adopta leyes y determina la
normativa para el sector.

Juzgasobre lailegalidad de
accionesoprocedimientos.
En algunos casos, el Tribu-
nal Constitucional inter-
preta la constitucionalidad
de leyes.

Adquisiciones de
defensa

Establece proyectos de ad-
quisicion de armamento.

Debate y aprueba proyectos
de adquisicion de arma-
mento.

Juzga la legalidad de las
acciones y violaciones
legales.

Acciones de
seguridad y
defensa

El Ejecutivo resuelve el envio
de tropas al extranjero, ge-
neralmente con aprobacion
parlamentaria, y su distribu-
cién en el territorio nacional,
y decide y controla acciones
militares y de policia.

El Parlamento desempena
un rol fundamental relacién
a la declaracion y el levan-
tamiento del Estado de
emergencia o del Estado de
guerra. En algunos paises
aprueba el envio de tropas y
fiscalizaacciones militaresy
de policia.

Juzga la legalidad de accio-
nes militares y de policia.

Tratados
internacionales

El Ejecutivo negocia y cele-
bratratadosinternacionales
en materia de seguridad y
defensa, sujetos a la apro-
bacién del Parlamento y, en
algunos casos, necesaria-
mente con su autorizacion
previa.

Autoriza y aprueba la cele-
bracion de tratados inter-
nacionales.

En algunos casos puede
pronunciarse sobre viola-
ciones y conflictos lega-
les, generalmente post
accion parlamentaria o a
su pedido.
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El rol parlamentario en la construccién de marcos legales del sector

Una de las principales { . )
funciones del Poder Legis- La generacion de marcos legales
lati 1 d i6n del —> Contar con informacion de la realidad interna-
auvo es la produccon de cional, regional, nacional.

cuerpo de leyes que regu- —> Trabajar en la blsqueda de consenso inter-
lan la vida social. En el area partidario.
de la seguridad y la defen- | ——> Conocer las opiniones de los sectores inte-

sa también posee esta fun- resados: Universidades centros de estudios, ONG,
Fuerzas Armadas, Poder Ejecutivo.

cion. Uno de los aspectos a . L
p —> Implementar mecanismos de participacion
destacar en esta funcion se | de los diferentes sectores.

vincula a la posibilidad con ™ o
la que cuentan los legisladores para tener iniciativa de ley. Aquellos casos en
los que se carece de esta posibilidad, su trabajo queda constrefiido a esperar
que el Poder Ejecutivo les remita una propuesta y analizarla.

Mas alla de la complejidad en la produccién de un andamiaje legal en
lo referente a la técnica parlamentaria, es decir las cuestiones formales de
redactar un proyecto de ley, lo cual nos remite a la necesidad de la asesoria
parlamentaria, también esta tarea comporta un paso previo que tiene que
ver con identificar las necesidades que esa norma va a cubrir.

Muy importante en el area de la seguridad y la defensa es tener presente
los cambios que en términos de concepto y entorno se han producido en
la materia a nivel global y regional. El fin de la guerra fria, el ambiente de
cooperacion entre los paises de la region y los procesos de transicion y con-
solidacion de la democracia han operado un cambio sustancial que desafia a
los legisladores a producir nuevos marcos legales acordes con la nueva rea-
lidad. Entonces, el legislador debera estar al corriente sobre lo que sucede
en el marco internacional, regional, subregional y nacional para pensar las
materias sobre las cuales es necesario legislar como por ejemplo: educacién
militar, los tipos de carrera, el establecimiento de un marco legal claro para
la defensa, misiones de las Fuerzas Armadas, y presupuesto entre otros.

Uno de los aspectos fundamentales que atafie a la producciéon de marcos
legales se relaciona con la efectiva aplicacion de las normas, ya que ninguna
ley sera cumplida si no goza de legitimidad. Es decir, si aquellos que deben
cumplirla no la perciben como justa. La tarea de contribuir a dotar de legiti-
midad a una ley comienza antes de la misma sancién de la norma, durante
su concepcion, mediante la incorporacion al proceso de diferentes puntos
de vista, la discusion y las conclusiones consensuadas.

Las comisiones especializadas suelen ser un ambito privilegiado para
la generacion de consensos interpartidarios. Pero ademas, la generacion de
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consensos comporta una tarea de acercamiento a los distintos sectores de
la sociedad relacionados con la materia sobre la que se quiere legislar, que
en el caso de seguridad y defensa corresponden a las Fuerzas Armadas, las
universidades, centros de estudios especializados, organizaciones de la so-
ciedad civil y el Poder Ejecutivo. Los legisladores pueden empaparse de los
puntos de vista de los diferentes sectores mediante la realizacion de visitas,
participacion de actividades de las organizaciones académicas, realizacion
de entrevistas y generacién de mecanismos de participacion como las au-
diencias publicas.

El rol parlamentario en el control y la fiscalizacion del sector de la
seguridad

No existen principios universales para la fiscalizacién parlamentaria, mas
aun cuando ha sido un supuesto que la seguridad y la defensa sean considera-
das como asuntos de exclusiva soberania nacional. Las relaciones entre las di-
versas instancias del Estado con relacién a las politicas y su ejecucion y la accion
de los parlamentos se guian por algunos supuestos sociales y politicos, y prin-
cipios generales comunes referidos al buen gobierno y el imperio de laley en el
funcionamiento de todos los sectores, incluido el de seguridad y defensa®.

En tal virtud, el Parlamento sustenta su funcién fiscalizadora y de con-
trol, en la formulacién y ejercicio de politicas explicitas y publicas; la exis-
tencia de una estructura y funcionarios acordes a una cultura de gestion de
un bien publico; la vigencia y respeto de sistemas legales, la transparencia
de los procesos y acciones; y el rendimiento de cuentas. Partiendo del hecho
que al ser el Estado la tinica instancia de la sociedad que detenta el mono-
polio legitimo de la fuerza, los organismos que se ocupan de la aplicacién
de esta prerrogativa necesariamente deben responder ante las autoridades
democraticas legitimamente constituidas y estar sujetos a la rendicion de
cuentas de sus actuaciones ante la sociedad.

En funcion de la necesaria seguridad juridica que debe imperar en Esta-
dos democraticos, no solamente debe tener vigencia el control juridico insti-
tucional, sino que éste se hace extensivo a los funcionarios y al personal del
sector seguridad, que es responsable en forma individual ante los tribunales
de justicia, en el plano civil y penal, por comportamientos ilegales o viola-
ciones de las leyes nacionales e internacionales. La eficacia de la fiscaliza-

3. BORN, Hans, FLURI, Phillip y JHONSSON, Anders B (editores). Control Parlamentario del Sector de
la Seguridad. Principios, mecanismos y pricticas. IPU/DCAF. Ginebra, 2003.
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cion parlamentaria del sector seguridad depende del poder del Parlamento
en correspondencia con el Ejecutivo, las Fuerzas Armadas y demas Fuerzas
de Seguridad, relacionado con su capacidad para fiscalizar la implementa-
cién de politicas, leyes, decisiones y presupuesto.

Las atribuciones parlamentarias en materia de politica de seguridad y
defensa se extienden desde el concepto de politica de seguridad hasta el
control y supervision de la administracién del sector, la estructura de las
fuerzas, la estrategia y doctrina militar, el personal y las designaciones mi-
litares de mayor rango. Ante todo estan las capacidades constitucionales
y legales, entre las que se establece la responsabilidad del Poder Ejecutivo
ante el Parlamento sobre las actuaciones de las Fuerzas de Seguridad.

Esos poderes parlamentarios pueden ser atin mas fortalecidos a través de
legislacion y reglamentos especificos y otros mecanismos como: interpela-
cién a los miembros del Ejecutivo; comparecencia de autoridades militares;
convocatoria a expertos civiles; investigaciones parlamentarias; control del
presupuesto al nivel de programas, proyectos y partidas y la revisién y mo-
dificacion de asignaciones; control sobre el despliegue militar en el exterior
y la visita a las tropas en mision; vigilancia de las compras y los contratos
sobre equipos, armamento y servicios en seguridad y defensa.

Una eficaz fiscalizacion requiere implementar los recursos y conocimien-
tos especializados atendiendo factores de oportunidad, pertinencia, nivel
de conocimientos especializados e informacion disponibles.

El Parlamento debe estar informado sobre los asuntos nacionales e in-

ternacionales relacionados g \

con temas militares y de Mecanismos parlamentarios de control
y fiscalizacion

seguridad, no solo por los
canales del gobierno, sino —> Los debates parlamentarios sobre temas de

., ‘ . seguridad permiten recabar informacién y formular
también a traves de organi- | oo y conocer el alineamiento de los diversos
zaciones no oficiales, como sectores politicos.

universidades y centros de | 5 | 55 interpelaciones e interrogatorios parla-
investigacic')n. Esto permite mentarios permiten obtener informacion precisa y
relativizar la dependen— actualizada sobre la pqlltlca de defen’sa y seguridad,

. 1 . : ayudan a controlar la implementacion de las leyes
cia de las instancias que relacionadas con la seguridad y atraen la atencion
requieren ser fiscalizadas, pUblica sobre los temas de defensay seguridad, pu-
el Gobierno y las Fuerzas diendo influir en la orientacion de la agenda politica

. del gobierno.
Armadas, y las restriccio-
. .. —> Adicionalmente, las actividades del sector
n de informacion r ’ A . ) X
es de o o P(? pueden serevaluadas, también, mediante investiga-
las reservas del sector. Mas cionesparlamentariasespecialesquegeneralmente

alld del alcance de la base culminan en la publicacién de informes pablicos.

legal de la fiscalizacion \l J
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parlamentaria, es necesario que el Parlamento cuente con los recursos y
conocimientos suficientes para enfrentar eficazmente el tema y que ademas
esté presente la voluntad politica el asumir los mecanismos a su disposicion.
La fiscalizacion y el control parlamentarios disponen, entre los mecanismos
que pueden ser muy eficaces aplicados al sector de la seguridad, de los de-
bates, las interpelaciones y las investigaciones parlamentarias.

La fiscalizacion parlamentaria del sector seguridad y defensa, dadas
las caracteristicas y practicas imperantes en el mismo, enfrenta algunas
limitaciones, que tienen diverso grado de superacion en las experiencias
nacionales. Esta en primer lugar el tratamiento de las reservas de seguridad
nacional y demas leyes de confidencialidad, cuya extrema aplicacién puede
limitar la transparencia y obstaculizar la fiscalizacion y el control del sector,
mas aun si viene vinculada con la insuficiencia o ausencia de leyes sobre
libertad de informacion. Este fendmeno es particularmente critico en paises
con sistemas politicos fragiles, centralizadamente presidencialistas, y en
paises que enfrentan conflictos que afectan la estabilidad politica y social.

De otro lado, en cuanto el Parlamento debe asumir el control de un tipo
de actividades, hechos y componentes en materia de armamentos, sistemas
de defensa y operaciones militares, serd necesario que éste cuente con el
conocimiento técnico, la experticia y los mecanismos para acceder a la infor-
macidn especializada de la que depende un real conocimiento del sector. En
ocasiones, los mandatos legislativos limitados y la imposibilidad de acceder
a recursos técnicos restringen la capacidad de ejercicio de esta funcién. El
Parlamento debe desarrollar sus funciones de control y supervision de las
actividades de la defensa, contando con potestades no sélo aprobatorias de
las propuestas provenientes del Ejecutivo sino también de iniciativa parla-
mentaria, para la estructuracién y fiscalizacion del sector y la determinacién
del marco legal que lo rige, sin que ello implique enfrentamiento ni obstruc-
cion de los roles y funciones especificas de las Fuerzas Armadas.

El Parlamento no sélo debera tener acceso a la informacion sino que esta

llamado a garantizar el ¢ \
cardcter publico de la mis- Para superar las limitaciones para el
ma. La confidencialidad control y la fiscalizacion

no debe ser convertida en Confidencialidad excesiva: legislar sobre el
un dispositivo de autogo- acceso que los Iegls[qdor§§ debe‘nltenerala infor-

. macion y sobre clasificacion explicita y normada.
bierno del sector defensa,

por lo cual el caracter Necesidad de conocimientos técnicos: contar

con asesorias, cooperacion institucional, acceder a
reservado de asuntos de informacion através de canales del gobierno, univer-
seguridad no puede ser ili- sidades, organizaciones de la sociedad civil, centros

mitado, y deberd estar su- \ de estudios. )
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jeto a una clasificacion explicita y normada en el contenido, procedimientos
y niveles de acceso y responsabilidad, con determinacién de temporalidad
de la reserva.

El desarrollo de las capacidades parlamentarias estda muy relacionado
con el estado de la cooperacion internacional en el area de seguridad, que
constituye una veeduria y un aval de la transparencia y legitimidad demo-
cratica de la politica de seguridad de un pais, de ahi la importancia de que
el Parlamento mantenga un seguimiento de los factores internacionales que
gravitan sobre la orientacion y desempefio del sector.

4 '
Ley de Inteligencia Nacional de Argentina

El acceso a la informaciéon comprendida por las actividades de inteligencia nacional,
sera autorizado en cada caso por el Presidente de la Nacién o a quien éste delegue
dicha facultad. La clasificacion confidencial sobre las actividades, el personal, la
documentaciony los bancos de datos se mantiene aun cuando el conocimiento de los
mismos sea requerido por la Comisién Bicameral de Fiscalizacion de los Organismosy
Actividades de Inteligencia del Congreso de la Nacion. (Art. 16)

Los integrantes de la Comisién Bicameral de Fiscalizacion de los Organismos y
Actividades de Inteligencia y el personal afectado a la misma, que por su funcién o en
forma circunstancial accedan al conocimiento de informacién de Inteligencia, deben
guardar el mas estricto secreto y confidencialidad, siendo pasibles de sanciones
penales graves en caso de violar este principio. (Art. 17)

Los organismos pertenecientes al Sistema de Inteligencia Nacional son supervisados
por la Comisién Bicameral de Fiscalizacion de los Organismos y Actividades de
Inteligencia del Congreso de la Nacion, con el fin de fiscalizar que su funcionamiento
se gjuste alas normas constitucionales, legales y reglamentarias vigentes, verificando
la estricta observancia y respeto de las garantias individuales consagradas en la
Constitucion Nacional, asi como también a los lineamientos estratégicos y objetivos
generales de la Politica de Inteligencia Nacional. La Comisién Bicameral tiene amplias
facultades para controlar e investigar de oficio. A su requerimiento, l0s organismos del
Sistema de Inteligencia Nacional deben suministrar la informacién o documentacion
que la Comisidn solicite. (Art. 32)

Fuente: Ley 25.520, de Inteligencia Nacional de la Repuiblica Argentina. 03/12/2001. Disponible
en: http://www.resdal.org.ar/Archivo/d0000172.htm

La fiscalizacién democratica requiere de una amplia cooperacién insti-
tucional, para la cual es necesario desarrollar lineas de intercambio, infor-
macioén y comunicacion entre el Parlamento y el sector seguridad y defensa,
con sus niveles de direccion politica y con los mandos militares y policiales,
a fin de evitar el aislamiento y el aparecimiento de recelos propios de con-
ductas corporativistas.
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El Parlamento y el proceso presupuestario de la
seguridad y la defensa

En la mayoria de paises los Parlamentos tienen como funcién funda-
mental aprobar los presupuestos del Estado, en su magnitud, estructura y
distribucién, lo que incluye atribuciones sobre los aspectos presupuestarios
de la seguridad y la defensa nacional.

El problemaradicaenlasreales posibilidades politicas e institucionales para
ejercer una resolucion y control eficaz sobre los presupuestos militares, lo que

{ N
Pautas para una presupuestacion moderna que deben ser tenidas
en cuenta en la accion parlamentaria

—> Laautorizacion previade todos los ingresos y gastos, que el Ejecutivo debe infor-
mar en forma integral y oportuna al Parlamento.

—> La presentacion integrada y unificada de todos los gastos e ingresos. El presu-
puesto relativo alos diferentes aspectos de la seguridad y la defensa, debe sercomple-
to e integral, incluyendo los presupuestos parciales de todos componentes del sector.

—> La presupuestacion debe garantizar la correspondencia entre las politicas, los
planes y programas, las acciones y los resultados del desempeno.

—> En la formulacién del presupuesto deben estar claros los objetivos, medios y
resultados evaluables.

—> Debe establecerse una secuencia de periodicidad regular para la presentacion
del presupuesto y su aprobacion, y ademas un cronograma de ejecucion verificable.

—> Se debe contar con una descripcion clara, precisa, exhaustivay especificade la
estructura del presupuesto y de los gastos por partidas presupuestarias.

—> Debe constatarse lanaturalezalegal de los ingresos, gastosy actividades presu-
puestadas.

—> La presupuestacion debe ser plblica, con acceso para el conjunto de los ciuda-
danos.

tiene relacion con los medios con
los que cuentan los Parlamentos

para ejercer una real influencia en El presupuesto nacional no es s6lo un

la asignacién de recursos sobre un mecanismo técnico para registrar ingresos
y gastos, sino una herramienta de planifi-

sector con supremacia del Poder cacion y gestion en la que se materializa

Ejecutivo, a cuyo albedrio se deja, la ejecucion de politicas y los objetivos
en muchos casos, la iniciativa de Estado en relacién con las actividades

- Ny presupuestadas.
de presupuestacion y gestiéon \_ y

de los recursos de seguridad y
defensa nacional. Frente a esta tradicion, es fundamental que los Parlamentos
comprendan y asuman el alcance del presupuesto como instrumento de

El presupuesto
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fiscalizacion y reforma del sector defensa, en correspondencia con las nuevas

definiciones de seguridad y a las demandas sociales sobre el sector®.

En las definiciones y
en el ejercicio presupues-
tario se plasman en forma
efectiva los principios de
control democratico: trans-
parencia, responsabilidad,
buen gobierno y rendicion
de cuentas y la vigencia
de los marcos legales nor-
mativos para la actividad
del sector de seguridad
y defensa. El Parlamento

7

El Parlamento y el presupuesto

—> Vigilar la preparacién y propuesta del
Ejecutivo: verificacion del cumplimiento de las
normas y procedimientos.

—> Estudiar y debatir el contenido del pre-
supuesto: conocer el proyecto de ley, normar
legalmente los diferentes niveles de confiden-
cialidad.

—> Incorporar perspectivas y alternativas du-
rante el debate.

—> Determinar si el gobierno administra co-
rrectamente los fondos: observar y evaluar la

ejecucion, ejecutar procedimientos de auditoria

debe seguir atentamente clon rpr
cuantitativa y cualitativa.

el proceso presupuestario
en seguridad y defensa en
todas su fases: debe vigilar
la preparacion y propuesta
de la proforma presupuestaria presentada por el Ejecutivo; estudiar y debatir
el contenido del presupuesto, su orientacion y conveniencia, hasta su aproba-
cion parlamentaria; observar y evaluar la ejecucion presupuestaria, revisando
y fiscalizando el gasto; y ejecutar los procedimientos de auditoria y rendicién
de cuentas para determinar la debida utilizacién de los recursos asignados.

Adicionalmente, el Parlamento debe analizar y autorizar o no las asig-
naciones extrapresupuestarias, y evaluar periédicamente todo el proceso de
gestion presupuestaria, a fin de precautelar la eficiencia y transparencia. En
el debate parlamentario sobre el presupuesto es posible incorporar perspec-
tivas y propuestas alternativas, teniendo en consideracién que al convertir
el presupuesto en ley su determinacion constituye una de las formas mas
efectivas de influir en la politica de gobierno sobre el sector.

Es necesario que el Parlamento asegure las condiciones de una presu-
puestacion apropiada para el sector seguridad y defensa que posibilite el
control y la fiscalizacién, mediante un marco constitucional y legal riguroso
y junto a una interaccién con la sociedad civil. En la presupuestacion debe
imperar el principio de optimizacién en el uso de los recursos, éstos deben

—> Analizar las asignaciones extra-presupues-
tarias.

4. Una amplia panoramica de los aspectos presupuestarios puede encontrarse en: DONADIO,
Marcela (coordinadora). El presupuesto de defensa en América Latina. La importancia de la transparencia y
herramientas para el monitoreo independiente. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2004.
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cumplir con los objetivos de la politica de seguridad y defensa con el menor
gasto. Para ello juega un rol fundamental la determinacién de un sistema de
planificacion, programacion y presupuestacion. La planificacion sistémica
permite un seguimiento continuo y la medicién del desempefio del conjun-
to del sector de la seguridad y la defensa.

Este sistema busca integrar la planificacion con las definiciones y percep-
ciones de seguridad, haciendo que corresponda a los intereses nacionales
definidos para el sector, los mismos que deben reflejarse en las tareas, mi-
siones y estructura de las Fuerzas Armadas. Los programas deben desarro-
llarse a partir de las definiciones e imperativos de seguridad establecidos,
mediante la identificacion de los objetivos a cumplir, relacionandolos con
los recursos financieros factibles, mediante una adecuada asignacion de
prioridades para la distribucidn eficiente de los mismos.

El Parlamento debe vigilar el cumplimiento de una rigurosa discipli-
na presupuestaria que garantice que el Ejecutivo y el sector seguridad y
defensa cumplan con la normativa legal y se ajusten a los principios y la
estructura presupuestaria definida. Un manejo presupuestario transparente
mejora la rendicion de cuentas ante la sociedad y el Parlamento, afirmando
la confianza publica en la gestion del sector defensa.

El proceso presupuestario es un campo en el que es posible consolidar la
interaccién del Parlamento con la sociedad civil, que puede aportar con la
veeduria social y la asistencia de expertos en planificaciéon presupuestaria
y financiera para el proceso de fiscalizacidn, seguimiento y evaluacion, y es
fuente de capacitacion y acceso a conocimientos especializados por parte de
los legisladores y sus equipos de apoyo. La transparencia en el presupuesto
de defensa permite a los parlamentarios desempenar su rol fiscalizador de
manera mas eficiente y eleva la confianza de la sociedad civil en el sector
de la seguridad. La falta de transparencia en la presupuestacion de defensa
esta relacionada con concepciones presupuestarias obsoletas, que suelen
acompanar al déficit en las definiciones de politicas de seguridad y generan
un ambiente proclive a la burocratizacién y el corporativismo en nombre de
la confidencialidad y el secreto militar.

Los Parlamentos deben identificar y abordar estas debilidades sistémicas,
puesto que en los aspectos presupuestarios es donde mayor trascendencia
tiene la transparencia y rendicion de cuentas, a fin de garantizar que la toma
de decisiones sea compatible con los intereses sociales y los objetivos de las
politicas publicas. Ademas tienen, como responsabilidad fundamental que
determinar si el gobierno administra correctamente los fondos publicos;
la naturaleza estratégica de los asuntos del sector seguridad y defensa no
puede ser un Obice para el control sobre funciones estatales, sino que éste
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debe ser normado mediante leyes especiales adecuadas a las caracteristicas
del sector.

Asi mismo tienen que garantizar un equilibrio entre la necesidad de
mantener la confidencialidad de la informacion en circunstancias especia-
les, que deben ser rigurosamente determinadas, y el cardcter publico de la
estructura y distribucion presupuestaria de recursos nacionales, para lo
cual es necesario que se norme legalmente los diferentes niveles de con-
fidencialidad de la seguridad. Los gastos relacionados con los niveles de
confidencialidad militar deben ser conocidos por instancias fiscalizadoras

Metodologia estandarizada para medicion de gastos de defensa

Un aspecto fundamental del proceso presupuestario de seguridad y defensatiene que
ver, enel Gltimo periodo, con la estandarizacion de los sistemas de medicion de gastos
en defensa, como una de las medidas de confianza mutua entre Estados.

A partir de las experiencias desarrolladas por CEPAL, se ha venido buscando una
metodologia que permitacomparar los gastos endefensade los diversos Estados, me-
diante la identificacion concordada de la estructura de sus presupuestos y los rubros
fundamentales de medicidonycomparacion de sus respectivas inversiones endefensa:
adquisiciones de armamento y material bélico, gastos de personal, operaciones, man-
tenimiento, etcétera. Sinembargo, el establecimiento de unametodologiaestandariza-
da com(n presenta ciertas dificultades:

—> Diversidad de concepciones de seguridad y defensa de los paises, que
determinan diferencias en la asignacion de funciones, tareas y misiones, con
variadas estructuras institucionales y una heterogeneidad de procedimientos,
terminologia, categorias de gasto y mecanismos de asignacion de recursos.

—> Diferencias entre las fuentes y series de datos ingresados al gasto mili-
tar.

—> Diversos criterios para la desagregacion de gastos de funcionamiento,
operacioén, adquisiciones, construcciones, investigacion y desarrollo.

—> Heterogeneidad de los sistemas de cuentas nacionales.

—> Por esto, en su definicion, este instrumento ha sido visto como una me-
dida de fomento de la confianza y no como un método para la planificacion y
reduccion de los gastos en defensa, puesto que se mantiene una concepcion de
soberania estatal en la materia.

El interés de los Parlamentos por el desarrollo de este tipo de medidas de
cooperacion y confianza mutua entre los Estados, es fundamental para su
extension y aplicacion efectiva, permitiendo afirmar la observacion institucio-
nal y social de la defensa como bien publico y estimulando el surgimiento de
condiciones para una seguridad cooperativa a nivel bilateral y multilateral.

1. Hasta hoy la busqueda de una estandarizacién se ha dado a nivel bilateral. En la actualidad
se ha desarrollado una metodologia comuin entre Argentina y Chile y se encuentran en proceso

de desarrollo otras entre Chile y Perti, y Pert1 y Ecuador.
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especializadas, con pleno acceso a los documentos reservados, mediante
procedimientos establecidos en la legislacion nacional sobre reserva y con-
fidencialidad en seguridad y defensa.

El control parlamentario del sector seguridad en el ciclo presupuestario
debe atender a la verificacion del cumplimiento de las normas y procedi-
mientos en todas sus fases: preparacion, aprobacion, ejecucion y auditoria
del presupuesto. La fiscalizacién incluye necesariamente la auditoria cuan-
titativa y cualitativa, de cifras y desempefio, en relaciéon con la ejecucién
de los presupuestos en los diversos planes y programas. Una accién par-
lamentaria eficaz para garantizar una presupuestacion de seguridad trans-
parente debe ocuparse de exigir que el presupuesto se estructure segtin los
principios modernos descritos y constatar que las instituciones del sector
seguridad ejecuten métodos de planificacion financiera y presupuestacion
susceptibles de evaluacién y control.

Parlamento y modernizacion de las Fuerzas Armadas en democracia

Las transformaciones en las dimensiones y alcances de la seguridad y la
defensa que vienen desarrollandose desde el fin de la guerra fria, se proyec-
tan sobre las responsabilidades, funciones, misiones y tareas de las Fuerzas

Armadas, con relacion ( )
a los nuevos enfoques Misiones de las Fuerzas Armadas
multidimensionales de la | — Tradicionales: proteccion de la soberania, Ia
cooperacion interestatal integridad territorial, garantia de la seguridad de la

en la materia. El tipo de sociedad y el Estado.

funciones y los modos de —> Participacion en Misiones de Paz.

interaccion de las Fuerzas —> Asistencia en situaciones de desastres natu-
Armadas con las diversas rales: asistencia humanitaria.

instancias del poder publi- —> Otras misiones:
co, varia de acuerdo con el | - Fuerza auxiliar de seguridad para el mantenimien-
marco legal nacional y las | to delorden interno.
concepciones de seguridad | - Asistencia a la autoridad civil en la garantia del
y defensa de cada Estado. régimen constitucional y la aplicacién de la ley.

En forma general, las - Funciones sociales: integracion social (servicio mi-

litar), actividades educativas, sanitarias y medicina

Fuerzas Armadas conti- ’ > =)
i K preventiva, apoyo a la administracion civil en zonas
nuan siendo una estructura remotas.

func.izjnnental para el Estado - Actividades empresariales
Nacién. Son muy pocos los \ J
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paises del mundo que carecen de Fuerzas Armadas®. El desarrollo de este sector
contintia considerandose como un parametro del potencial y la proyeccion estra-
tégica de los Estados.

Para los Estados modernos, las funciones de las Fuerzas Armadas estan
referidas fundamentalmente a la defensa nacional, en relacién con la pro-
teccion de la soberania, la integridad territorial y garantia de seguridad a la

4 )

Lineas fundamentales de la refuncionalizacion de las Fuerzas Armadas

—> La reforma del Sector Defensa, en la mayoria de paises, ha puesto en dis-
cusion larefuncionalizacion de las Fuerzas Armadas en condiciones democraticas,
que incluye como lineas fundamentales:

—> La democratizacion de las Fuerzas Armadas con relacién al reforzamiento
de la subordinacion institucional y el rendimiento de cuentas ante las instancias
legitimas del poder civil: Ejecutivo, Legislativo y Judicial.

—> El ajuste de la proporcién de los recursos destinados al Sector Defensa con
las demandas presupuestarias de otros sectores de la sociedad y con las areas de
prioridad estatal en funcién del desarrollo econémico y social.

—> Adaptacion a los nuevos contextos de seguridad en cuanto a sus dimensio-
nes, presupuestos, estructura operativa y sistemas de formacion y capacitacion
profesional.

—> Correspondencia con el nuevo entorno de seguridad y con las nuevas ame-
nazas a la seguridad y su preparacion para nuevos tipos de misiones.

—> Tendencia a la internacionalizacion, entendida como la disposicién a opera-
ciones no circunscritas al territorio nacional.

—> Accionar conjuntamente con fuerzas de otros paises en el marco de misio-
nes de paz, sobre una base bilateral o multilateral; asistir en desastres y misiones
humanitarias; lo cual incide en lainteroperatividad de los sistemas de informacion,
equipos, operaciones, mando y control.

—> Implementar misiones destinadas a consolidar la paz internacional, me-
diante la alerta temprana, la solucion pacifica de controversias y la atencién a la
desestabilizacidnde regionesimpactadas pordesequilibrioseconémicos, fracturas
sociales o crisis politicas, en apoyo a la seguridad humanay proteccion a la pobla-
cion civil en las zonas en conflicto.

—> Desarrollar capacidades para la asistencia en situaciones de desastre natu-
rales o producto de la accién humana. Aqui las Fuerzas Armadas pueden colabo-
rar con actividades de socorro a las victimas, mantenimiento de la ley y el orden,
suministro alimentos, medicamentos y otros recursos, garantizando las lineas de
comunicacion y transporte.

5. Entre los paises que no tienen Fuerzas Armadas estan los pequenos estados insulares del Pacifico
Sur: Nauru, Maldivas, Kiribati, Samoa, Islas Salomoén, Tuvalu, Palau y Vanuatu; algunos del Caribe:
San Vicente y Granadinas, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, Dominica, Granada y Haiti; algunos
centroamericanos: Costa Rica y Panama. En otras regiones: Islandia, Mauricio, Timor Oriental,
Somalia, Andorra, San Marino. La mayor parte de estos paises tienen algtn tipo de fuerza publica:
gendarmeria, policia o guardias nacionales.



78 ‘ CONTROL CIVIL DE LAS FUERZAS ARMADAS: FORTALECIENDO EL PAPEL DE LA ASESORIA PARLAMENTARIA

sociedad y el Estado. La mayoria de las Fuerzas Armadas continian desem-
pefando este tipo de funciones tradicionales.

Sin embargo, bajo diversas formas, también tienen relacién con una pro-
yeccion de fuerza auxiliar de seguridad para el mantenimiento del orden in-
terno, e incluso, en algunos paises, con la asistencia a la autoridad civil en la
garantia del régimen constitucional y la aplicacion de la ley. En coyunturas
criticas, han funcionado como actores politicos directos, sobretodo durante
el periodo de dictaduras militares y, en democracias institucionalmente
débiles como factor de recambio y legitimacién de gobiernos durante crisis
politicas y caidas presidenciales.

En algunos paises existe un conjunto de funciones sociales del ele-
mento militar, en relacién a la integracion de sectores de diverso origen
social y étnico mediante el reclutamiento de conscriptos para el servicio
militar; o las actividades educativas o de salud y medicina preventiva
en comunidades alejadas de los centros de desarrollo y el apoyo a la
administracién civil en zonas remotas. Hay casos de paises en los que
las Fuerzas Armadas llevan a cabo diversas actividades empresariales,
no solo referidas a la industria militar, sino dentro de algunas ramas de
la industria, la agricultura, el comercio, los servicios e incluso el sector
bancario. Sobre este aspecto se ha desarrollado una intensa polémica sin
que existan criterios unificados.

Por otro lado, la asis- f N
tencia al poder civil en la El Parlamento y las misiones de las
garantia del orden cons- Fuerzas Armadas

titucional y la vigilancia | — Marcos legales que regulen las misiones de
del cumplimiento de la las Fuerzas Armadas: conocer y evaluar los nuevos

., contextos de seguridad.
ley, es una funcién en la
—> Evaluar el presupuesto de defensa en virtud

ue se han posicionado ’
;! p de dotar a las Fuerzas Armadas de los medios para
las Fuerzas Armadas de cumplir su funcion.

a}gunos paises Iatn.'loame- —> Legislar sobre mecanismos de rendicion de
ricanos, sin que exista un cuentas ante el poder civil (auditorias).

pleno consenso sobre su —> Resolvery controlar las circunstancias, condi-
pertinencia. Las objeciones | cionesy limites de actuacion de las Fuerzas Arma-
a esta funcién tan amplia das enacciones internas, afin de evitar distorsiones

funcionales, operativas y doctrinarias. Monitorear el

consideran que conduce respeto de los derechos humanos en dichas accio-

inevitablemente a la poli- nes y legislar sobre la jurisdiccion competente en
tizacién de las Fuerzas Ar- casos de violaciones a los derechos humanos.
madas, y que su interven- —> Asistir al poder civil en la garantia del orden

constitucional, monitoreando que no se produzca la

cidén provisoria no resuelve S
p politizacion de las Fuerzas Armadas.
las causas estructurales J
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politicas y sociales de los conflictos, sino que por el contrario, debilita la ac-
cion politica y la consolidacion de canales institucionales para la resolucion
de las crisis, siendo perjudicial incluso para el control y la fiscalizacion civil
del sector seguridad y defensa. La intervencion de las Fuerzas Armadas en
situaciones de seguridad interna, incluido el combate a la delincuencia y el
narcotrafico, corre el riesgo de inducir a severas distorsiones funcionales,
operativas e incluso doctrinarias en el elemento militar y provoca rivalida-
des funcionales con las policias.

Este tipo de actuacion conlleva desajustes en los mecanismos de accion
de las Fuerzas Armadas que estan entrenadas para acciones militares y no
para las tareas de policia de control del orden ptiblico, con lo cual se pro-
mueve una militarizacién de las fuerzas policiales y una policializacion de
las Fuerzas Armadas, volviendo confusos sus limites y marcos institucio-
nales y distorsionando su funciones y misiones especificas. Por esto, en la
mayor parte de casos, este tipo de intervencion es considerada auxiliar y ex-
traordinaria en situaciones que puedan amenazar la seguridad nacional, o
en situaciones de defensa nacional. En los casos de intervencion de Fuerzas
Armadas en acciones de seguridad interna o apoyo al cumplimiento de la
ley, el Parlamento debe resolver y controlar las circunstancias, condiciones
y limites de su actuacidn, asi como los tipos de mecanismos, acciones y uni-
dades utilizadas.

De igual forma es funcién del Parlamento establecer el tipo de institu-
ciones autorizadas a tomar la decisiéon de convocar a las Fuerzas Armadas
y la jurisdiccion competente en caso de incumplimiento de la ley o vio-
lacién de los derechos humanos, politicos y sociales, que pudiesen tener
lugar en estas circunstancias. Es necesario que la accidon parlamentaria
precise y fomente el desarrollo de los medios institucionales para el fun-
cionamiento de la seguridad y la defensa en condiciones democraticas, a
partir del reconocimiento de la interdependencia y cooperacion entre los
sectores civil y militar y la complementariedad de sus roles, sobre la base
de la institucionalizaciéon de las funciones de seguridad y defensa en el
sistema politico.

El redimensionamiento institucional implica aspectos politicos, institu-
cionales y funcionales y la configuracion de un marco legal que regule la
organizacion y administracion del sector de la defensa. La institucionalidad
militar debe encontrarse integrada en el funcionamiento democratico, los
marcos legales, el respeto de los derechos civiles y politicos y el reconoci-
miento y sujecion a los intereses sociales.

Las formas de estructuracion del sector defensa y las funciones institu-
cionales que permiten la decision y el control democraticos de sus politicas



80 ‘ CONTROL CIVIL DE LAS FUERZAS ARMADAS: FORTALECIENDO EL PAPEL DE LA ASESORIA PARLAMENTARIA

y acciones, guardan profunda relacion con los poderes parlamentarios para
determinar los objetivos, recursos y mecanismos institucionales para la or-
ganizacion y funcionamiento de la defensa y su relacién con las dimensio-
nes diversas de la seguridad.

El rol parlamentario en este aspecto es trascendental en cuanto previene
tendencias autoritarias en el sector defensa, permite establecer los parametros
legales para su organizacién y funcionamiento, orienta a que la politica de
defensa responda a prioridades sociales y a derechos ciudadanos y que su
financiamiento no afecte el desarrollo y la sostenibilidad de la economia. La
accion parlamentaria debera atender los fundamentos legales de los sistemas
de seguridad y defensa para su funcionamiento y garantizar su concordancia
con los derechos humanos, sociales, econémicos, civiles y politicos, precaute-
lando la transparencia del Sector, el acceso a la informacion, el rendimiento de
cuentas, la veeduria ciudadana y la integracion civico-militar.

El ejercicio del control parlamentario sobre la seguridad y la defensa
debe consolidar su institucionalizaciéon democratica mediante recursos
legales y medidas de gestion, administracion y direccion. En este nivel la
accién parlamentaria se orientara fundamentalmente a vigilar y evaluar el
funcionamiento del sector militar, en correspondencia con las leyes y regla-
mentos militares y su adecuacion a las definiciones y politica de seguridad
y defensa.

Es particularmente importante la apreciacion constante de la correspon-
dencia entre las funciones y misiones de las Fuerzas Armadas con las ne-
cesidades reales de la seguridad y defensa, a fin de controlar la hipertrofia
y burocratizacion del sector o sus insuficiencias estructurales, y adicional-
mente evitar que el desempefio de funciones no especificamente militares
afecte su capacidad funcional y operativa para el ejercicio de sus funciones
primarias de defensa del territorio y la soberania nacional.

En el proceso de reforma del sector seguridad y defensa, el Parlamento,
a través de las comisiones especializadas, deber conocer la naturaleza y
alcance de las reformas previstas y correspondencia con los marcos cons-
titucionales y legales vigentes. Para esta perspectiva es fundamental la
interaccion del Parlamento con las demas instancias del Estado y con las
instituciones de la sociedad civil en el proceso de democratizacion de la
seguridad y la defensa, en pos de una seguridad que proteja los intereses
nacionales en la direccion y estructuracion democratica de las Fuerzas Ar-
madas.

Una vision amplia de la seguridad y la defensa vincula la reforma insti-
tucional con la perspectiva de una consolidacion sistémica de la democracia
y la configuracién de regimenes interestatales cooperativos, basados en la
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prevencion de conflictos, la solucion pacifica de controversias y el fomento
de medidas de confianza mutua entre los Estados, como paradigmas de su

responsabilidad internacional.

Las comisiones parlamentarias de defensa

La existencia de comisiones
parlamentarias radica en una
légica de division del trabajo
que tiene por objetivo brindar
un mayor dinamismo a la acti-
vidad parlamentaria. Ademas,
esta distribucion de trabajo que
se realiza mediante el trata-
miento de las diferentes tema-
ticas en comisiones especificas,
permite mayor profundizacion
en los temas de referencia. Los
reglamentos de cada uno de los
Parlamentos suele tener estipu-
lada la existencia de este tipo de

\

Comisiones parlamentarias

Grupos de trabajo, temporales o perma-
nentes, estructurados a partir de areas
tematicas y constituidos por una parte de
los integrantes de unaasamblea, alos que
ésta delega parte de sus funciones con
el fin de promover mayor eficiencia en el
desempeno de los asuntos propios de la
funcion legislativa®.

GARCfA MONTERO, Mercedes y
SANCHEZ LOPEZ, Francisco. Las comisiones
legislativas en Ameérica Latina: una clasificacién
institucional y empirica. WP No 212. Institut
de Ciénse Politiques i Socials. Barcelona, 2002.
Disponible en: http://www.resdal.org.ar/docs-
documentos2.html

7

comisiones, la cantidad de legisladores que las integraran, el tiempo de
permanencia de los mismos, las materias de competencia y demas aspec-

tos organizacionales.

En general, al ingresar un proyecto de ley a la institucién parlamenta-
ria, éste es remitido a la comision de su competencia para su discusion y
dictamen. Para el caso particular de la defensa, en América Latina existen
Parlamentos que estipulan la existencia de una comision exclusiva dedi-
cada a esta tematica y también hay comisiones que tratan un conjunto de
materias, entre ellas las cuestiones de seguridad y defensa. Este altimo
caso contribuye a debilitar su trascendencia y proyeccion institucional
en el seno del Parlamento y las relaciones con el sector defensa.



82 ‘ CONTROL CIVIL DE LAS FUERZAS ARMADAS: FORTALECIENDO EL PAPEL DE LA ASESORIA PARLAMENTARIA

Comisiones legislativas dedicadas a la defensa nacional

Argentina Diputados: Defensa Nacional
Senado: Defensa Nacional

Bolivia Diputados: Defensay Fuerzas Armadas
Senado: Gobierno, Defensa, Policia Nacional y Lucha contra el Trafico
Ilicito de Drogas

Brasil Diputados: Relaciones Exteriores y Defensa Nacional
Senado: Relaciones Exteriores y Defensa Nacional

Chile Diputados: Defensa Nacional
Senado: Defensa Nacional

Colomhia  Diputados: Segunda (trata diversas tematicas, entre ellas defensa nacional)
Senado: Segunda (trata diversas tematicas, entre ellas defensa nacional)

Ecuador  Asuntos Internacionales y Defensa Nacional

El Salvador Defensa Nacional

Guatemala Defensa Nacional

Honduras Defensa Nacional

México Diputados: Defensa Nacional
Senado: Defensa Nacional

Nicaragua Paz, Defensa, Gobernacidn y Derechos Humanos.

Paraguay Diputados: Defensa Nacional, Seguridad y Orden Interno
Senado: Asuntos Internacionales y Defensa Nacional

Perii Defensa Nacional, Orden Interno, Inteligencia, Desarrollo Alternativo y
Lucha contra las Drogas

Uruguay  Diputados: Defensa Nacional
Senado: Defensa Nacional

Venezuela Defensay Seguridad

Fuente: DONADIO, Marcela y TIBILETTI, Paz (directoras). Atlas Comparativo de la Defensa en
América Latina: edicion 2007. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2007.
\ J
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Siguiendo esta logica de division del trabajo, puede ser til la creacion de
subcomisiones. En aquellas instituciones parlamentarias que carecen de una
comision especifica, la creacion de una subcomision de defensa contribuye a
que efectivamente exista un grupo de legisladores dedicados a la problemati-
ca. Los Parlamentos que ya poseen una comision dedicada a la defensa pue-
den generar instancias de mayor especializacién a través de subcomisiones de
legislacion en seguridad, institucionalidad militar, presupuestos de defensa,
adquisiciones militares, industria militar, comercio de armamento, adminis-
tracion de la defensa, relaciones civico-militares, entre otras.

4 )

Pautas para el mejor funcionamiento de las comisiones

——> Fomentar el incremento de los periodos de permanencia de los legisladores en
las comisiones.

—> Reducirlacantidad de comisiones de las que forma parte un legislador o atribuir
niveles de prioridad para su actuacion en las diferentes comisiones.

—> Crear subcomisiones o grupos de trabajo para el tratamiento de temas especifi-
cos.

—> Contar con asesoria especializada y permanente.

. J

Son entonces estas comisiones, por interés y/o formacion en la tematica de
sus integrantes, las encargadas de ejercer en primera instancia las facultades que
en materia de seguridad y defensa posee la institucion legislativa. Aun cuando
corresponden al pleno las decisiones definitivas, esta modalidad de division del
trabajo convierte a las comisiones de defensa en un campo de generaciéon de con-
senso ya que en general los reglamentos estipulan que su conformacion debe ser
proporcional con la representacion partidaria en el Parlamento.

La diversidad partidaria presente en las comisiones ademas garantiza una
representacion de los diversos intereses sectoriales de la sociedad que contribuye
al acercamiento de la comision y del Parlamento en general con la sociedad civil
produciendo instancias de legitimacion y fortalecimiento institucional.

En algunos casos, los cortos periodos de permanencia de los legisladores en
las comisiones van en contra de la potencialidad de especializacién que la misma
podria proveerle. Esta potencialidad también esta limitada para aquellos legisla-
dores cuyos reglamentos estipulan su pertenencia a varias comisiones.

En tanto instancias especializadas y las comisiones deben contar con los
recursos humanos necesarios que aporten su conocimiento a fin de alcanzar el
objetivo de la expertise. En este sentido es fundamental que los legisladores que
forman parte de estas comisiones cuenten con asesores con conocimientos espe-
cificos en materia de defensa.
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En sintesis

Actividades recomendadas para las diferentes funciones parlamentarias
en materia de seguridad y defensa.

Adopcion de leyes y normativa del sector
- Trabajar en la bdsqueda de consenso interpartidario.

Conocer las opiniones de los sectores interesados: Universidades, centros de
estudios, ONG, Fuerzas Armadas, Poder Ejecutivo, implementando mecanismos de
participacion de los diferentes sectores.

- Contar con informacién de la realidad internacional, regional, nacional.

Control y fiscalizacién

- Implementar instrumentos de control y fiscalizacion (legislacion, reglamentos y
mecanismos): interpelacién, comparecencia, convocatoria de expertos civiles, investi-
gaciones parlamentarias, control del presupuesto, control sobre el despliegue militar,
vigilancia sobre compras y contratos, debates parlamentarios.

- Estar informado sobre asuntos nacionales e internacionales
- Voluntad de utilizar los instrumentos de control y fiscalizacion.

- Iniciativa parlamentaria para estructuracion y fiscalizacion y regulacion legal del
sector.

- Superar la confidencialidad excesiva: generar mecanismos de acceso de los parla-
mentarios a la informacion, legislar para una clasificacion explicita y normada.

- Necesidad de conocimiento técnico: contar con asesores expertos, cooperacion
institucional, informarse a través de canales del gobierno, universidades, centros de
estudios, organizaciones de la sociedad civil.

Participacion parlamentaria en el proceso presupuestario

- Vigilar la preparacion y propuesta del Ejecutivo.

- Estudiar y debatir el contenido del presupuesto.

- Incorporar perspectivas y alternativas durante el debate.
- Observar y evaluar la ejecucion.

- Ejecutar procedimientos de auditoria.

- Analizar las asignaciones extrapresupuestarias.
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Participacion parlamentaria en la modernizacion de las Fuerzas Ar-
madas en democracia

- Generar marcos legales que regulen las misiones de las Fuerzas Armadas.
- Conocer y evaluar los nuevos contextos de seguridad.

- Evaluar el presupuesto de defensa en virtud de dotar a las Fuerzas Armadas de los
medios para cumplir su funcion.

- Legislar sobre mecanismos de rendicién de cuentas ante el poder civil (auditorias).

- Resolver y controlar las circunstancias, condiciones y limites de actuacién de las
Fuerzas Armadas en seguridad interna, afin de evitar distorsiones doctrinarias, funcio-
nalesy operativas. Monitorear el respeto de los derechos humanos en dichas acciones
y legislar sobre la jurisdiccion competente en casos de violaciones a los derechos
humanos.

- Asistencia al poder civil en la garantia del orden constitucional: monitorear que no se
produzca la politizacion de las Fuerzas Armadas.

Participacion en comisiones especializadas

- Fomentar el incremento de los periodos de permanencia de los legisladores en las
comisiones.

- Reducir la cantidad de comisiones de las que forma parte un legislador o atribuir
niveles de prioridad para su actuacion en las diferentes comisiones.

- Crear subcomisiones o grupos de trabajo para el tratamiento de temas especificos.

- Contar con asesoria especializada.







CariTUuLoO 4

LA cCOMISION DE DEFENSA EN SU RELACION
CON OTROS ACTORES

Félix Besio
¢Por qué es necesario que la comision de defensa se relacione con otros acto-
res? ¢ Con qué otros actores debe relacionarse la comision? ¢ Como debe ser el

relacionamiento con cadauno de esos actores? ¢ Cuales sonlaslineasenlas que
la comision debe desarrollarse para lograr una mayor eficiencia institucional?

La necesidad de relacionarse con otros actores

La relacién entre la comision de defensa del Parlamento y otros actores,
no es un fin en si mismo. Se trata de uno de los caminos que posee un siste-
ma politico para colaborar con el logro de una eficiente conduccion politica
de la defensa nacional. Para ello, el Legislativo debe tener la capacidad de
articularse con los otros actores parte del sector defensa, en una suerte de

participacion en tanto responsabilidad compartida.

En términos generales, al Poder Legislativo le corresponde aprobar las
leyes anuales de presupuesto de gastos y recursos del Estado, proponer, de-
batir y aprobar la legislacién que rige la vida diaria de la sociedad, asi como
estudiar y discutir en profundidad las iniciativas del Poder Ejecutivo en vir-
tud de corroborar su pertinencia y aplicabilidad. De esta forma, el Parlamen-

to respalda la conduccién

7

politica de la defensa, en Actores con los que debe relacionarse
relacion con cada curso la comision de defensa
de accién tomado o a ser ———> Poder Ejecutivo

tomado. El respaldo parla-
mentario plasmado en las

decisiones en la materia y
s es _— i i i
la responsabilidad politica Propio Poder Legislativo

—> Fuerzas Armadas

— Sociedad civil

~\
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compartida en lo relativo a la conduccion politica de la defensa, brinda una
cohesidn institucional fundamental.

Asi, existe la necesidad de un relacionamiento fluido entre el Poder
Legislativo y aquellas autoridades y mandos militares que gestionan el
cumplimiento de los diferentes proyectos. Lo que se busca es que exista la
posibilidad institucional de que la comisién de defensa reciba de mano de
los reales planificadores, responsables y cabeza de organizacion, aquella in-
formacion que necesita para un desempefio eficiente en tanto organismo de
control, debate y formulacion politica.

Asimismo, la comision de defensa debe relacionarse con diferentes acto-
res de la sociedad civil, en procura de opiniones y puntos de vista diferen-
tes desde los cuales ver también la realidad tan compleja y cambiante para
representarlos adecuadamente. En ese sentido, la comision necesita generar
en el resto del Parlamento el sentimiento y la percepcion de la importancia
del tema y de la necesidad de encararlo desde el punto de vista politico, con
responsabilidad y dedicacion.

La relacion con el Poder Ejecutivo

En interrelacién cooperativa con el Ejecutivo, el Poder Legislativo debe
tener la capacidad de brindar orientacién a la conduccién politica de la de-
fensa, en una suerte de participacion en tanto responsabilidad compartida.
Esto ocurre cuando el Legislativo debate las iniciativas del Ejecutivo, genera
sus propios proyectos, participa permanentemente en la orientacion y en
el control de todas las instituciones relacionadas con la defensa nacional.
En definitiva, podemos decir que cuando coopera con el Poder Ejecutivo y
colabora en la generacion de politicas fiscalizando asi la conduccién politica
de la defensa, la esta legitimando como tal.

En la necesaria relacion

entre ambos poderes del Para la relacion con el Poder Ejecutivo
Estado, la comisiéon de de-

fensa puede oficiar de in- ———> Conocimiento de la tematica.
terfase, aunque se trata de —————— Funcionamiento eficiente.

una interfase peculiar ya
que pertenece, en si misma, a uno de los nodos que se pretende relacionar y
articular. Para estar en condiciones de relacionarse con el Poder Ejecutivo, la
comision, debe tener un nicleo duro de conocimientos y experiencias sobre
organizacion militar, la legislacion del sector defensa, doctrina de empleo
de las Fuerzas Armadas, y todo aquello vinculado con el desempefio de este
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sector. Y ademas, debe tener un funcionamiento eficiente en lo referido a
los procesos de substanciacién de los andlisis, debates y acuerdos, asi como
también en lo que se refiere a las iniciativas propias relacionadas con los
problemas parlamentarios de la defensa nacional. La importancia del fun-
cionamiento eficiente de las comisiones de defensa es sustancial para que la
conduccién politica de la defensa sea participativa, dindmica y legitimada
ante el soberano, o sea ante la ciudadania.

Para ser un interlocutor valido y un igual institucional, la comision de
defensa debe mostrar solvencia técnica sobre la materia, debiendo desarro-
llar la capacidad de sustentar por si misma sus argumentos. En este sentido,
es fundamental la preparacion de los legisladores y asesores que vayan a
participar en las comisiones de defensa. No obstante, la tematica es tan com-
pleja que requiere que el legislador, aunque haya sido capacitado, cuente
con asesoramiento técnico permanente.

Sin dejar de reconocer que en ciertas realidades normativas de algunos de
nuestros paises los asuntos de la defensa son materia e iniciativa privativa del
Ejecutivo, el Legislativo debe buscar y lograr los espacios de control, de in-
fluencia hacia el Poder Ejecutivo y los espacios de generacion de politicas, con
su consecuente repercusion en la conduccion politica de la defensa. Asiy en el
ambito practico, las definiciones de las estructuras organicas de las instituciones
relacionadas con la defensa nacional, las definiciones en los ascensos del personal
militar, las designaciones del personal para ocupar los cargos de importancia
estratégica dentro de la estructura del Ministerio de Defensa, el analisis y control
de la ejecucion del presupuesto del sector, las funciones de control parlamentario
en sus capacidades de investigacion (los pedidos de informes e interpelaciones,
sean éstos para legislar como también para cumplir con su capacidad propia de
control), todo ello se va transformando en uno de los ejes basicos en los que se
sostiene la conduccion politica democratica de la defensa.

El Poder Legislativo, a través de la comision de defensa, podra actuar
partiendo de un conocimiento real del funcionamiento del sector defensa si
percibe de primera mano y visualiza la situacion y limitaciones de las ins-
tituciones vinculadas con la defensa nacional para el cumplimiento de sus
cometidos y de la politica de defensa.

Segtuin Guillermo Pacheco “La conduccion politica de la defensa constituye
en su esencia la ejecucion de la facultad de gobierno que compete a la autoridad
administrativa, en la consecucion de los asuntos publicos, aplicada al sector defensa
y a la funcién respectiva...”. En este sentido, la institucion por excelencia del

! PACHECO GAITAN, Guillermo. Los Ministerios de Defensa en la agenda de la modernizacion del Estado.
En: DONADIO, Marcela y TIBILETTI, Paz (directoras). Atlas Comparativo de la Defensa en América
Latina: ediciéon 2007. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2007. p. 85.
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Poder Ejecutivo con la que )
la comisiéon deberd rela- | Parala relacion con las Fuerzas Armadas
cionarse es el Ministerio ——> Procurar informacioén de los niveles per-
de Defensa, ya que “Los | tinentes.

Ministerios de Defensa —> Realizar reuniones con autoridades
son las instituciones en- | Militares.

Cargadas de la conduccion —> Invitar a los militares al Poder Legislativo
superior de la defensa y de ——> Visitar las unidades militares.

ejecutar la politica ptblica | 5 gojicitar explicaciones a los militares.
respectiva...”2 Pero nada \ J
de esto se puede lograr si las instituciones vinculadas con la defensa nacio-
nal: incluyendo el Ministerio de Defensa, el Parlamento y sus comisiones
de defensa, se mantienen cada una en su “castillo”, aisladas por un foso de
desconocimiento. La interaccién y cooperacion se impone, incluso de una
manera formal como informal, en una modalidad de constante relacién di-
namica, interactiva y sistémica. Asi, los contactos, reuniones programadas,
no programadas e incluso sorpresivas por situaciones graves o urgentes en
funcién de la importancia del tema, deben ser la tonica de esa interaccion.

Todo este tipo de actividades no debe ser considerado una situacién
generadora de conflictos, sino que se trataria de otro tipo de actividad de
cooperacidn entre el Ministerio de Defensa y el Parlamento. Si éste, a través
de la comision de defensa, logra percibir de primera mano y visualiza la
situacién y limitaciones de las instituciones vinculadas con la defensa nacio-
nal para el cumplimiento de sus cometidos, podra posicionarse de manera
rapida y directa en la coyuntura real de la situacion.

Tomando como ejemplo el presupuesto de defensa, desde donde se
sustentan las misiones y funciones de las Fuerzas Armadas, si los fosos
que rodean los “castillos institucionales”, no son sorteados a través de
firmes y acordados puentes interinstitucionales, el Ministerio de Defensa
puede terminar definiendo roles y funciones que no se corresponden con
la politica definida por el Parlamento; y éste puede terminar definiendo
una politica de defensa muy buena, pero inalcanzable desde el punto de
vista técnico — operativo, o innecesaria desde la perspectiva de las nece-
sidades percibidas por la ciudadania. La defensa nacional, ademas de ser
concebida como politica publica y su producto como un bien publico,
también debe ser considerada como un sistema, cuyos elementos estan en
estrecha interrelacion y con un amplio e ineludible nivel de responsabili-
dad compartida.

2 Op. cit. p. 85.
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La relacion con las Fuerzas Armadas

La comision de defensa tiene la necesidad de conocer de primera mano la
situacion de las instituciones militares tanto en una coyuntura dada, como en

su estructura mas permanente y de )
larga duracion. Debe relacionarse La apertura de la defensa
con las Fuerzas Armadas, mane- al debate publico

jandose la posibilidad de ese re- Si el tema de defensa en general y el tema

lacionamiento institucional sea en militar en particular normalmente ha sido
“un asunto de los militares”, si el Poder Le-

forma directa en diferentes modos. | gislativo normalmente ha estado lejos del

Esta relacidon es necesaria tanto tema, entonces el tema militar ha estado
aln mas lejos de la propia sociedad civil en

al nivel de las maximas autorida- Su conjunto.

des militares, como al nivel ope- . . ) .
El involucramiento de la sociedad civil

rativo los que procuran, con su en estos temas, da el necesario nivel de
accionar, el cumplimiento del pro- aceptacion, legitimidad y de opinion pabli-

yecto militar que les compete. Es ca favorable a los cometidos, frente a las
. ., definiciones politicas del sector.
que muchas veces la informacién
Iograda a través de la cadena de Unejemplo, esIacyestlonde!osgastosde
defensa. En las circunstancias actuales,

mando puede que se vaya filtran- frente a una sociedad reflexiva y cada vez
do y distorsionando, no necesaria- mléug participa’giva, no seria suficienjce ni
mente por mala intencién sino que, eficiente definir un presupuesto nacional
sin una participacion ciudadana, través de
siendo la realidad tan compleja, al canales institucionales.
pretender sistematizarla las pro- o
pias instituciones la van simplificando, desconectandola de diferentes factores,
dimensiones y variables que también hacen a la definicién y substanciacion
del problema. De esta manera pueden existiran niveles subordinados, que no
necesariamente integran el alto mando de una fuerza, pero que si conocen un
tema con mayor profundidad que los niveles superiores. Sin dejar de lado las
jerarquias militares y sus atribuciones, la comision de defensa debe procurarse
la informacién de los diversos niveles que realmente la manejan con conoci-
miento y eficiencia, sin que ello tenga que traducirse en la generacion de un
sentimiento de incomodidad por parte de las jerarquias militares.

Asi, las reuniones con autoridades militares, las visitas, tanto de miem-
bros de las fuerzas al Parlamento como de legisladores a las unidades
militares, y las correspondientes explicaciones por parte de los propios
integrantes de las Fuerzas Armadas sobre las capacidades técnicas de los
diferentes sistemas que funcionan en la ¢érbita de su institucion y de las
carencias que padecen, deben ser la tonica para un eficiente funcionamiento
institucional de la comisién. Para ello, desde esta perspectiva se impone la
existencia de una oficina de relacionamiento, con una direccion ejercida por
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personal militar que articule y coordine todo este tipo de actividades y ne-
cesidades institucionales entre la comisién y la institucién armada. Es decir,
que ayude a construir los puentes para pasar por los “fosos” que rodean los
“castillos” ya mencionados.

Pero este vinculo comision de defensa — institucion militar a través de
una eventual oficina de relacionamiento, también podria llevar a pensar
que tal vez las Fuerzas Armadas pudiesen llegar a constituir como una
suerte de lobby para articular demandas frente al Parlamento. Obviamen-
te que esto no es lo que se busca. Lo que se pretende es tan sélo ver la
manera de crear una suerte de interfase, un sistema interactivo y dinamico
que haga que los diferentes niveles de planificacion y los que desarrollan
a diario las tareas de defensa dentro de las instituciones militares, sean los
que interactiien con el Parlamento a través de la comision de defensa, sin
necesariamente estar vulnerando los principios de jerarquia. De hecho,
seria conveniente y necesario que las jerarquias militares y ministeriales
tuviesen conocimiento y participaran en todas estas instancias de relacio-
namiento con la comisién de defensa.

Asi, ademas de las interacciones con el propio Ministerio de Defensa,
la interaccién con las Fuerzas Armadas llevara al Parlamento a un conoci-
miento cabal de las capacidades reales para el cumplimiento de las politi-
cas que se pretenden delinear. En definitiva, esa interaccién contribuye a
una definicion sobre el tipo de defensa que el pais quiere y necesita, el tipo
de defensa que es capaz de sostener econdmicamente, y la organizacion,

( N

Parlamento e Internet

El Parlamento Virtual Peruano (PVP) ofrece informacion, servicios y participacion a
través de cuatro areas:

Inférmese. Presenta la legislacion nacional desde 1904 hasta la fecha, los proyectos
de ley y toda la informacion de la documentacion que produce el Parlamento.

Opine. Se brinda al ciudadano la posibilidad de opinar sobre los distintos proyectos. Se
dispone de un formulario en el que se identifica el ciudadano, el proyecto referido, las
observaciones y la propuesta alternativa.

Debata. Presentadosforos: los que tratantemas propuestos porel Legislativoylos que
tratan con temas propuestos por los ciudadanos.

Solicite. Através de la presentacion de una solicitud, el ciudadano puede acceder ala
informacion que requiera.

Fuente: LEIVA, Luciano. Nuevas modalidades de representacion y participacién democrdtica
posibilitada por la informdtica y las telecomunicaciones. En: CAETANO Gerardo y PERINA, Rubén.
Informadtica, Internet y Politica. CLAEH-UPD/OEA, Impresora Editorial; Montevideo, 2003.
Disponible en: http://www.upd.oas.org/lab/Documents/publications/oea_claeh/oea_claeh_
internet.pdf
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despliegue y doctrina de las instituciones militares, necesarias para ese
tipo de defensa.

La relaciéon con la sociedad: organizaciones no gubernamentales y
medios de comunicacion

En la actualidad la ciudadania, en funcién de las percepciones de sus
necesidades, de su realidad y gracias a los avances de las comunicaciones,
encuentra objetivos, problemas e intereses compartidos y compartibles.
Vemos que la ciudadania se vuelve participativa y reflexiva, procuran-
do generar transformaciones sociales no sélo a través de la politica, sino
través de ella misma, incidiendo en las instituciones politicas. Las nue-
vas facilidades para acceder a la informacién ha traido como resultado
el hecho que las burocracias que antes administraban exclusivamente la
informacién — usualmente organizaciones jerarquicas — fuesen perdiendo
poder al perder la exclusividad sobre el manejo de la propia informacién.
Asi es que las presiones de la propia opinién publica sobre los actores po-
liticos van en aumento dia a dia. Las organizaciones de la sociedad civil,
frente a las facilidades de las comunicaciones, han adquirido una fuerza
sin precedentes.

Con relacién a lo que hemos venido desarrollando, debe indicarse que
la esencia misma de la institucion parlamentaria genera la necesidad del
vinculo con la sociedad civil. Alejados de la ciudadania, los legisladores no
pueden empaparse de sus pareceres y necesidades, y por lo tanto no pue-
den representarlos adecuadamente.

En tal sentido, la sociedad civil y los medios de difusién pueden ju-
gar un rol informal significativo en la fiscalizacidon de la formulacién e
implementacion de la politica de defensa. La sociedad civil, junto a los
medios de comunicacién, puede cooperar, al tiempo que éstos contri-
buyen a reforzar las acciones democraticas desde la informacion y la
generacion de opinidn ciudadana. Las diferentes instituciones acadé-
micas, tanto publicas como privadas, las instituciones sociales donde se
nucléan y relacionan los militares retirados, las instituciones vinculadas
con la proteccidn a los derechos humanos y todas aquellas instituciones
que perciben que tiene algo que decir respecto a la defensa, se deben
constituir en nodos dentro de la configuracion de un escenario o red de
articulacion de debate e intercambio dindmico. Es de este escenario de
donde la comisién de defensa debe nutrirse para, desde esa diversidad,
lograr la participacion activa y el compromiso de todos, trabajando bajo



94 ‘ CONTROL CIVIL DE LAS FUERZAS ARMADAS: FORTALECIENDO EL PAPEL DE LA ASESORIA PARLAMENTARIA

la clave del didlogo, donde todas las opiniones son escuchadas, argu-
mentadas y debatidas.

De todo ese conjunto de interacciones, seguramente puedan surgir
consecuencias positivas. Por un lado, la sociedad civil se siente escuchada.
En este sentido y mas alla que sus conceptos primen en las definiciones
de politicas y que sus reclamos se satisfagan en su totalidad, al tenerse la
oportunidad de debatir y poder expresarse en su posicién, e incluso al te-
nerse la oportunidad de escuchar los argumentos de los demads actores en
un eventual ambito multiple proporcionado por una comision de defensa
que escuche y debata, ineludiblemente esto dara una gran legitimidad al
funcionamiento y actuaciones para ésta.

Asimismo, la propia comision también se va nutriendo de opiniones
diversas sobre la tematica que la ocupa, lo cual redundard en un plus en
el cumplimiento de sus funciones politico-institucionales. En suma, esta
modalidad de interaccion entre las instituciones politicas y la sociedad civil
también le brinda a ésta la posibilidad y las herramientas para que pueda
ejercer eficientemente el derecho de contralor sobre el funcionamiento y la
actividad politica de la defensa nacional.

Resumiendo, en un con- , \
tinuo y dindmico accionar Para la relacion con el propio
la comisién de defensa Parlamento

debe mantener informada | —> Generar la percepcion sobre la importancia
a la ciudadania respecto | deltema.
a los diferentes temas que —> Fomentar la participacion parlamentariaenla
tratan. En el mundo de hoy conduccién y control de la politica de defensa.

. 7

la legitimidad que pueda | — Interactuar con otras comisiones (Comision
de Relaciones Exteriores, Comision de Presupuesto

brindar la ciudadania a : P
T o y en Parlamentos bicamerales con la otra Comision
las instituciones politicas de defensa).

vendra si esa ciudadania ™ g
comparte sus valores y esta informada de las marchas y contramarchas en las
definiciones politicas. Pero también debe reconocerse que esto no es un asun-
to facil. En un sistema de prioridades ciudadanas donde el tema de la defensa
tradicionalmente ha sido manejado por la burocracia militar y, en el mejor de
los casos, por una pequena elite politica civil, es dificil que el mismo sea ins-
talado socialmente, como parte de la agenda publica. Pero por ser dificil, no
quita que sea absolutamente necesario ponerlo sobre la mesa y comunicarlo a
la ciudadania. Asi, los medios de comunicacion se tornan en una herramienta
de importancia para la comision parlamentaria de defensa. Esta los necesita
y debe articulares con ellos para difundir, publicitar y transparentar su accio-
nar, asi como los medios se alimentan de la comision al ser provistos de infor-
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macion fiel y actualizada, sabiendo que cuentan con un actor parlamentario a
quien recurrir cuando necesiten informacién.

La relacion con el propio Parlamento

El tema del relacionamiento también debe referirse a la comision de
defensa con su propia institucion de pertenencia, es decir con el Parla-
mento. Ademas de su relacion con el Ejecutivo, con las Fuerzas Arma-
das y con la sociedad civil, generando capacidad técnica, legitimidad y
los espacios institucionales para debatir e influir en los temas relativos
a la conduccién politica de la defensa, de igual manera la comisién de
defensa también necesita generar en el resto del Parlamento el senti-
miento y la percepcion de la importancia del tema y de la necesidad de
encararlo desde el punto de vista politico, con mucha responsabilidad
y dedicacion.

Este tipo de accionar no hara otra cosa mas que mostrar que la politica
de defensa es una politica que se articula con el conjunto de politicas nacio-
nales que hacen a la conduccién de un pais y, ademas y en definitiva, que la
misma se interrelaciona con el Estado — Nacién como un todo. Por tanto, la
comision de defensa también debe ser la institucién que procure establecer
un liderazgo que se plasme en un verdadero llamado a la accién parlamen-
taria en este sentido, buscando incluso un mejor relacionamiento, si es que
existe alguno en la actualidad, con las comisiones de relaciones exteriores,
presupuesto y con las demas comisiones en general, incluyéndose aqui las
otras comisiones de defensa para los casos que exista mas de una camara
parlamentaria.

La realidad indica que al momento de elegir y designar las comisiones
que los legisladores van a integrar, la comisién de defensa no es de las mas
populares y solicitadas. Logicamente, si bien desde un punto de vista es-
tratégico la defensa es de suma importancia para pervivencia del Estado
Nacién, tenemos que reconocer que no es un tema destacado en la agenda
publica. Esto se traduce en cierto desinterés por parte de los miembros
del Parlamento, en relacion con los asuntos de la defensa. Sin embargo, si
existen algunos legisladores que se interesan en la misma — normalmente
los integrantes de las comisiones de defensa —, y es a ellos a los que les co-
rresponde la tarea, no facil por cierto, de lograr el interés, la atencion de sus
pares legisladores, para tratar, debatir y difundir en los plenarios los temas
de la defensa.

95
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El presupuesto de defensa: ejemplo de necesidad
de relacionamiento integral

Finalmente, como un ejemplo de la necesidad de relacionamiento par-
ticipativo del Parlamento, adquiere especial importancia el proceso de ela-
boracion y aprobacion del presupuesto de defensa. En si mismo y como en
todos los ambitos de la politica, el presupuesto se constituye en una de las
herramientas mas importantes para que el Legislativo pueda ejercer las fun-
ciones que le son inherentes en el desarrollo de politicas, tanto en escenarios
nacionales como internacionales en los sistemas democraticos.

Facultades Constitucionales del Parlamento en relacion al control
Pais Se requiere | ¢Puede legislar | ¢Puede acusar | ¢Puede juzgar| ¢Participaen JPuede
su aprobacién | en relacion de | a oficiales de| funcionarios? | la eleccion de introducir
para el las Fuerzas | las Fuerzas funcionarios | modificaciones
nombramiento Armadas? Armadas? deinstituciones enel
de oficiales de control presupuesto
superiores de externo? nacional?
las Fuerzas
Armadas?
Argentina Si Si NO Si Si Si
Bolivia ] Si NO Si Si Si
Brasil NO NO NO Si Si Si
Colombia Sl ] NO Si Si Sl
Chile NO Si Si Si Si Si
Ecuador NO ] NO Si Sl Sl
El Salvador NO Si NO NO Si Si
Guatemala NO Si NO N/R Si Si
Honduras Si Si NO N/R Si Si
México ] Si NO Si Si Si
Nicaragua NO Si NO NO Si Si
Paraguay Si NO NO Si Si Si
Per(i NO Si NO Si Si Si
R.Dominicana NO NO NO ] Si sl
Uruguay si ] NO Si si Si
Venezuela NO Si NO NO N/R Si
Fuente: DONADIO, Marcela y TIBILETTI, Paz (directoras). Atlas Comparativo de la Defensa en
América Latina: edicién 2007. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2007. p. 64. Disponible en: http:
/[www.resdal.org.ar/libros/Archivo/atlas-libro07.htm
\ J
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Desde un punto de vista general, constitucionalmente es competencia
del Parlamento su debate y aprobacion sobre la base del proyecto de ley de
presupuesto remitido por el Poder Ejecutivo, que es derivado al ingresar
al Parlamento a la comision de presupuesto. Aqui, los legisladores de la
comision de defensa, si quieren tener una participacion activa en materia
presupuestaria, deben ser capaces de relacionarse en los cuatro niveles.
Primero, con el Poder Ejecutivo, especialmente con el Ministerio de Defensa
que es quien eleva al ministerio encargado de elaborar el proyecto de ley
de presupuesto la propuesta de presupuesto del sector defensa. Segundo,
con las Fuerzas Armadas ya que la mayor parte del presupuesto de defensa
esta destinada a ellas y son quienes en la practica visualizan las necesidades
del sector. Tercero, con la ciudadania, organizaciones civiles, universidades
y centros de estudios, para obtener diversas y variadas visiones sobre las
necesidades y prioridades que se visualizan en defensa. Y cuarto, con los
actores parlamentarios que son referentes en materia de presupuesto y con
quienes se debe trabajar en conjunto para la aprobacidon consensuada de la
ley de presupuesto en lo que al sector defensa corresponde.

Si bien en algunos trabajos sobre presupuesto de defensa®, se hace referen-
cia a la importancia de definir y manejar el “quién gasta”, el “en qué se gasta”
y el “cémo se financia lo gastado,” siendo el presupuesto la llave de la politica
y en relacion con la conduccién politica de la defensa, pensamos que lo mas
relevante seria el “para qué se gasta”, es decir, no solamente que se cumplan
criterios de transparencia y eficiencia administrativa, sino que se pondere
realmente el cometido del gasto, su eficiencia y efectividad, y cuales son los
objetivos estratégicos del pais para los cuales se hace el gasto. Nos estamos
refiriendo aqui a cudles son sus objetivos estratégicos y su relacion con los
objetivos nacionales, con los objetivos de defensa y con la politica de defensa
misma. Este tipo de elaboracion, debate y fiscalizacion de una politica, por
parte del Parlamento, lleva a la elaboracion de un presupuesto con un cierto
nivel de clasificaciéon funcional y definiciéon de proyectos, relacionados siem-
pre con objetivos politicos en general y de defensa en particular.

Conclusiones

La comision de defensa Parlamentaria debe abrirse a la institucionalidad
nacional, para cumplir eficientemente con su labor dentro del Parlamento de

3 Por ejemplo nos estamos refiriendo a: DONADIO, Marcela (coordinadora). El presupuesto de defensa
en América Latina. La importancia de la transparencia y herramientas para el monitoreo independiente.
RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2004.
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un pais. Para ello, su interrelacién con el Poder Ejecutivo, especialmente con
el Ministerio de Defensa, con las Fuerzas Armadas, con la sociedad civil y con
el resto del Parlamento, se nos muestra como una necesidad ineludible.

En lo referido al Poder Ejecutivo, a la comisién de defensa y al Parlamen-
to mismo, deberan cooperar articuladamente, analizando y, eventualmente,
modificando los marcos legales que propone el Ministerio de Defensa en
su politica de defensa. En otros casos deberan controlar la ejecucion de la
misma, a través de llamados a sala, cuestionamientos e interpelaciones mi-
nisteriales o de funcionarios de alto nivel, tanto del Ministerio de Defensa
como de las Fuerzas Armadas.

Para todo eso, debera contar con la posibilidad de informacion veraz
del estado de situacién, tanto estructural como coyuntural, de las institu-
ciones militares y las capacidades de las mismas para el cumplimiento de
su misién. Esta informacidn, debe ser recibida en tiempo y forma, obtenida
tanto de las autoridades ministeriales, como también de los directores de
los proyectos correspondientes financiados por el presupuesto nacional e,
incluso, a través de una eventual oficina de enlace parlamentario con las
Fuerzas Armadas, oficina necesaria para apoyar las actividades legislativas
y de coordinacién interinstitucional.

Esta situacion le brinda a la comision de defensa un nivel de legitimidad tal
que le permite articularse con el resto del Parlamento, generando el interés a tra-
vés de las diferentes facetas que tiene la defensa nacional, en tanto bien ptiblico.

Todo este interrelacionamiento eficiente debe apoyarse en una politica
comunicacional que, reconociendo al ciudadano y sus percepciones, lo va-
lore y considere en tanto generador de inquietudes y propuestas también en
materia de defensa nacional. Para ello la comisién de defensa debe producir
informacion de interés relativa a su funcionamiento y canalizarla a través de
los medios de difusidon masiva, incluyendo internet, hacia la sociedad toda,
recibiendo y analizando los feedbacks correspondientes.

Pero la comision de defensa, en tanto institucion politica, no puede des-
empefarse responsablemente en una tematica tan compleja como la defensa
nacional, si no tiene las capacidades para ello. Por tanto la misma, necesaria-
mente, debera tener conocimientos especializados sobre defensa en general
y sobre empleo de las Fuerzas Armadas en particular. Con ello, debera
proyectar su estatura politico — institucional para ser considerada por el Mi-
nisterio de Defensa y las Fuerzas Armadas como un interlocutor valido, un
igual institucional y, a la vez, como un interlocutor necesario. En definitiva,
debera mostrar legitimidad politica, la que deviene del conocimiento de la
tematica de defensa, la tematica militar y sus particularidades.

La defensa nacional constituye una parte de la politica nacional en general



FiLix Besio / LA COMISION DE DEFENSA EN SU RELACION CON OTROS ACTORES ‘ 9

y de la vision estratégica de un pais para el logro de sus objetivos nacionales.
Una comision de defensa que funcione eficientemente, constituye una institu-
cion de generacion de politicas y de instrumentos de control sobre la conduc-
cion politica de la defensa nacional. Por ende, un funcionamiento armoénico y
articulado de todas estas instituciones politicas, coadyuva a la tan necesaria
eficiencia en el desempefio de un gobierno democratico. Como contrapartida,
una disfuncion sistematica de esas instituciones seguira llevando a la inefi-
ciencia en materia de definiciones y de conduccién politica de la defensa na-
cional, asi como también a la frustracién gubernamental al no percibir ni po-
der satisfacer las necesidades que en materia de defensa tiene la ciudadania
de un pais. Si las necesidades de la ciudadania no se satisfacen, la legitimidad
de las instituciones politicas se ponen en cuestion, y los ciudadanos termina-
ran buscando procedimientos, &mbitos y lideres — tal vez por fuera del siste-
ma politico —, a través de los cuales si se puedan sentir representados.

En sintesis
Actividades recomendadas para las diferentes funciones parlamentarias
en materia de seguridad y defensa.

4 )

Relacionamiento con la sociedad civil

- Establecer relaciones con diferentes actores de la sociedad civil en procura de diver-
sas opiniones y puntos de vista.

- Fortalecer los mecanismos de comunicacién a través de la Internet: acceso alainfor-
macion legislativa, buzones de consulta, foros, conferencias virtuales, entre otros.

- Trabajar junto a los medios de comunicacion viabilizando a través de ellos la difusion
de las tareas de lacomision en un marco de transparencia institucional y transformarse
en un referente comunicacional en el area de defensa.

Relacionamiento con las Fuerzas Armadas

- Realizar reuniones con autoridades militares. Visitas de miembros de las fuerzas al
Parlamento, como de los legisladores a las unidades militares.

- Establecer una oficina de relacionamiento de las Fuerzas Armadas dentro del
Parlamento, con una direccion ejercida por personal militar, que articule, coordine y
satisfaga las necesidades institucionales entre la comisién de defensay la institucion
armada.

Relacionamiento con el Poder Ejecutivo

- Buscar y lograr espacios de control e influencia hacia el sector defensa del Poder
Ejecutivo.

- Organizar reuniones programadas, no programadas e incluso, sorpresivas enfuncién
de la importancia del tema a tratar.
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Relacionamiento con el propio Parlamento

- Generar en el resto del Parlamento el sentimiento y la percepcion de la importancia
de la defensa.

- Transformarse en una comision lider, buscando fomentar y mejorar los mecanismos
de trabajo con las comisiones de relaciones exteriores, presupuesto, seguridad ciu-
dadanay las demas comisiones en general. Y, para los casos que exista mas de una
camara parlamentaria, con su comisiéon homonima en el Senado.

Relacionamiento con la elaboracion y aprobacion del Presupuesto

- Establecer mecanismos de consulta con el Ministerio de Defensa al momento que
éste trabaje en la elaboracién del anteproyecto de presupuesto del sector.

- Establecer mecanismos de consulta con las Fuerzas Armadas ya que la mayor parte
del presupuesto de defensa esta destinada a ellas y son quienes en la practica visuali-
zan las necesidades del sector.

- Abrir canales de dialogo con la sociedad civil: organizaciones civiles, centros de es-
tudios y universidades.

- Crear mecanismos de trabajo conjunto con la comisién de presupuesto para trabajar
en el analisis, debate y aprobacién consensuada de la ley de presupuesto en lo que al
sector defensa corresponde.
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CariTULO 5
LA ASESORIA PARLAMENTARIA

Gustavo Fabian Castro

JPor qué es importante la existencia del asesor parlamentario? ¢Qué lugar

ocupa el asesor dentro de la institucion parlamentaria? ¢Cual es el perfil que

debe desarrollar un asesor? ¢ Como es larelacion asesor-legislador? ¢ Qué cono-
cimientos debe tener un asesor parlamentario en defensa?

La necesidad de contar con asesoria parlamentaria en defensa

El espectro de tematicas abordadas por el Parlamento es muy amplio dado
que los representantes son los responsables de crear y actualizar el marco
legal que regula la totalidad de actividades que se desarrollan en el seno de
la sociedad. La organizacién en comisiones especializadas responde a esta
necesidad y la divisién del trabajo se torna primordial para poder lograr un
tratamiento profundo de los diferentes temas y agilizar su tratamiento.

La amplitud no sélo esta dada por la cantidad de tematicas sobre las que
entiende el Parlamento. Una tematica, en este caso la defensa nacional, tiene
multiples derivaciones y el legislador ha de estar en condiciones de aten-
derlas a todas. Es, en este sentido, que el legislador se vale de especialistas
—los asesores— para que puedan brindarle su consejo, ilustrarlo con su
parecer para que pueda llevar a cabo su tarea. Esta mision, obliga al asesor a
desarrollar un perfil harto completo, ya que, ademas de conocer su propio
trabajo, debe estar bien empapado del pensamiento y modo de trabajo del
legislador para poder brindarle el asesoramiento necesario.

En los parrafos siguientes, utilizando el analisis del caso argentino, buscare-
mos desarrollar los diferentes aspectos que abarcan a la funcién y la mision del
asesor parlamentario en materia de defensa, sin dejar de reconocer la existencia
de diferentes modelos de asesoria en los demas paises de América Latina.
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El asesor en relacion a la institucion parlamentaria en Argentina

Existen dos clases de asesores segiin la modalidad en la que son contra-
tados. Algunos asesores parlamentarios forman parte de la planta estable
de cuerpo legislativo, al que llamaremos genéricamente asesor permanente.
Otros asesores son contratados directamente por el legislador, que podrian
denominarse asesores contratados o temporarios.

4 '

Asesoramiento institucionalizado: el modelo norteamericano

El Congressional Research Service (CRS), organismo que depende de la Biblioteca del
Congreso de los Estados Unidos, funciona como érgano asesor del Congreso. Consta
de una division de defensa nacional la cual asesora en politicas piblicas relativas a
su area especifica a través de especialistas que son consultados por la Camara de
Representantesy el Senado. Entregan informacion y analisis sobre asuntos de interés
y realizan investigaciones especificas.

Sus investigaciones, que pueden ser solicitadas confidencialmente porlos parlamenta-
rios, generalmente responden al siguiente esquema metodoldgico basico:
—> Definicién del problema o tema a investigar.

—> Evolucién de los antecedentes que lo convierten en un
tema que justifica la investigacion.

== (Causas del problema.
—> Leyes y normas que se relacionan con el tema.
Soluciones alternativas.

Fuente: BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL DE CHILE: Asesoria Parlamentaria en
Argentina, Espafia, Gran Bretana y Los Estados Unidos. Serie Estudios, No.164. Santiago de
Chile, agosto 1997. Disponible en: http://www.bcn.cl/pags/publicaciones/serie_estudios/esolis/

nrol64.html
\ J

Ambas modalidades de contratacion reportan ventajas y desventajas,
que tienen impacto sobre la relacion asesor-legislador y por consiguiente en
el desempefio del asesor.

El asesor permanente

Por lo general esta tipologia se encuentra pautada en forma detallada y precisa
en algtin estatuto, norma o reglamento que regula los requisitos, derechos, obli-
gaciones y demas disposiciones relativas al personal del Parlamento, en el que se
incluye a la figura del asesor. Los asesores que forman parte de la planta perma-
nente suelen tener pautada una carrera administrativa que les brinda un marco
temporal propicio para planificar el perfeccionamiento de sus capacidades.

Pueden tener un destino fijo, como por ejemplo prestar funciones en una
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determinada comisién u 6rgano administrativo de la Camara, o pueden
estar a disponibilidad de los legisladores para ocupar los cargos donde y
cuando sean requeridos. La estabilidad en la funcién de asesor les brinda un
conocimiento practico del funcionamiento legislativo pero la posibilidad de
una elevada rotacion atenta contra la acumulacion del saber especializado
en una materia especifica. Uno de los desafios mas importantes de este tipo
de asesor es “ganarse la confianza del legislador” debido a que este tltimo
suele confiar en los asesores contratados por él mismo.

El asesor contratado o temporario

Estos son asesores contratados por un legislador y por dicha razén su des-
empefio se encuentra enmarcado (- )

, Tipos de asesores segi
dentro del periodo de mandato de Ial%zdaliggdsc;nfr:cﬁjua:

uien lo contrata. Dado que el ase-
q 1 . —> Permanente: forma parte de la plan-
sor contratado o temporario es con- ta estable de la institucién parlamentaria.

Vocadq segun el exclusivo criterio —> Contratado o temporario: es contra-
del legislador, es natural que se ge- tado por el legislador.

nere un vinculo de lealtad personal g
y politica. De este modo, el asesor es depositario de la confianza del legislador,
manejando informacién sensible, su agenda y las relaciones institucionales.

La contrapartida a esta situacion se presenta con la incertidumbre que se
genera sobre el futuro laboral del asesor, que eventualmente funciona como
un desincentivo a dedicar tiempo en mejorar su capacitacion para el mejor
desemperio de sus funciones.

El asesor en relacion a quien asesora

Existen diferentes asesores parlamentarios en virtud del sujeto al que
prestan servicio y segin la modalidad contractual en la que se desenvuelven.
Respecto al sujeto, pueden asesorar a una autoridad de Camara, un bloque
partidario, una comision especia-
lizada, o a un legislador. Debido a Tipos de asesores segiin a quien
que esta publicacion esta dirigida asesoran )
al asesor parlamentario en defen- —> Autor idades'de 'Camara
sa, es pertinente hacer hincapié en —> 8B quL'J('elpamdar 0
los asesores de comision y de los —> Comision

legisladores miembros de ésta. \ Legislador J

~\
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El asesor de comision

A diferencia de lo que sucede con la tipologia segtin la modalidad
contractual, no existen definiciones formales sobre las funciones que debe
desempefiar un asesor de comisidn, siendo éste un punto muy poco explo-
rado académicamente. Al final de este capitulo se utilizara una de las pocas
definiciones existentes, que hace referencia a la Cdmara de Diputados de
Argentina y sefala que “A cargo de los Asesores de Comision se encuentra en la
prdctica todo el quehacer de la misma, que excede el ambito meramente burocratico.
Son habitualmente los redactores de los informes que acomparian a los proyectos,
en los dictdmenes que sobre los mismos emite la Comision, y que suscribe el Pre-
sidente. Por otra parte, colaboran activamente con éste —habitualmente miembro
informante en los proyectos dictaminados por la Comisién y que corresponden al
blogque politico que integra— en la preparacion de los informes mediante los cuales

son definidos los proyectos en el recinto™.

7

Dependencias parlamentarias que brindan informacion en Argentina

En la Camara de Diputados de Argentina, dentro de una de sus dependencias denomi-
nada Secretaria Parlamentaria existe la Direccion de Informacion Parlamentaria.

La Direccién, centro de informacién y asesoramiento de la Camara, tiene el objetivo de
centralizarlainformacién dispersaycolaborarconlos legisladores, las comisionesylos
bloques parlamentarios en el cumplimiento de sus funciones.

Cuenta con personal profesional en su mayoria proveniente de disciplinas sociales
y posee una base informatizada con documentos parlamentarios, legislacion, datos
cuantitativos, informacion politica y documentacion periodistica. Los que se suminis-
tran fundamentalmente a través de un servicio de atencién de consultas, elaboracién
de trabajos especiales y asesoramiento profesional.

Dentro de la Direccién se encuentra la Subdireccion de Estudios e Investigaciones, en-
cargada de planificar, coordinary controlar la realizacién de estudios e investigaciones
que se soliciten o programen, sobre los asuntos de competencia del Parlamento, asi
como brindaasesoramiento profesional especializado alos usuarios delos servicios de
la Direccién de Informacion Parlamentaria.

Especificamente, en materia de defensa, la subdireccién cuenta con un departamento
especializado en Estudios Internacionales y Defensa, que asesoray realiza los estudios
e investigaciones que se soliciten o programen en el area y presta asesoramiento pro-
fesional especializado en asuntos de caracter internacional y de defensa.

Fuente: Honorable Camara de Diputados de la Nacién. En: http://www1l.hcdn.gov.ar/
dependencias/dip/NPag/aorganizacion.htm

1. TIBILETTI, Luis y UGARTE, José Manuel. El Rol de las Comisiones de defensa parlamentarias como
dmbito de interaccion civico militar. Ideas para incrementar y fortalecer dicho rol. En: Hacia una nueva
relacién. El papel de las Fuerzas Armadas en un gobierno democrdtico. National Democratic Institute for
International Affairs. Washington, 1990.
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Este asesor, si bien reporta en definitiva a un legislador —autoridad
maxima de la comisidn— lo hace exclusivamente en actividades circunscri-
tas a la materia de competencia de la misma. Desarrollando asi una experti-
se en la tematica de la comision en la que se desempena.

El asesor del legislador

El cargo de asesor de un legislador tampoco tiene definido con precision
su alcance y régimen de trabajo. Por lo general, este tipo de asesor suele
ser polifacético en su quehacer, desarrollando tareas tan diversas como ad-
ministrar las relaciones publicas del legislador, manejar su relacién con la
prensa, participar en negociaciones politicas y representarlo en las comisio-
nes donde el legislador participe. Este asesor debe tener un conocimiento en
las materias de las comisiones de las que es miembro el legislador, sin em-
bargo el realizar otras tareas de gestion como las mencionadas, le restringen
la posibilidad de profundizarlo.

Capacidades que debe desarrollar un asesor parlamentario

Manejo de informacion

La informacién es un insumo (" . - . )
indi bl laui Tipos de informacion que necesita
indispensable para cualquier per- el asesor

sona que brinde asesoramiento.
Las recomendaciones que realice

deben estar basadas en un co- , . .
.. .. —> Cémo estan manejando ese tema
nocimiento objetivo del tema en en otras instituciones del Estado.

cuestion, al que s6lo es posible | 5 nmacicn dura y andlisis.
acceder a partir de la formaciéne \ J
informacién pertinente.

Cuando el asesor tiene identificado el tema especifico sobre el que va
a trabajar, requiere para su tarea tres tipos de informacion: el histdrico de
la legislacion nacional, la legislacion de otros paises sobre el tema y lo que
estan haciendo otras instituciones del Estado en ese sentido —en el caso
de la defensa se trata del Ministerio de Defensa y las Fuerzas Armadas—.
El histdrico de la legislacion nacional facilita al asesor informacion sobre
qué es lo que se ha legislado hasta el momento sobre el tema especifico que

—> Histdrico de la legislacion nacional.
—> Legislacion comparada.
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esta trabajando. Esto sirve para no encarar proyectos sobre cuestiones ya
legisladas y para no contradecir las normas vigentes. El acceso a este tipo
de informacién no implica grandes complicaciones, en general los parla-
mentos cuentan con una dependencia que la provee e incluso los Websites
institucionales suelen tener un link a la legislacion nacional. La legislacion
comparada es otra fuente de informacién que emana de las experiencias
desarrolladas en otros paises. Lo ideal no es la copia de modelos foraneos,
los cuales no siempre se adaptan a las circunstancias politicas y culturales
nacionales, pero si es ttil como un insumo para la generacion de alternati-
vas de accion, con la ventaja de conocer los resultados de su aplicacion, ante
una cuestion determinada.

En algunos casos, las mismas dependencias que proveen el histérico de la
legislacion nacional, pueden brindar informacién sobre otros paises. Aunque
también puede ser provechoso obtenerla a través de contactos que ayuden a
contextualizar el texto de la ley. Esto requiere la generacién de contactos in-
ternacionales que podrian llegar a producirse a través de visitas e invitaciones
de delegaciones extranjeras, la realizacion de seminarios y otras actividades
que generen un espacio de encuentro entre colegas de diferentes paises. El
conocimiento de como se estd tratando un tema especifico en otras depen-
dencias del Estado, no sdlo contribuye a la accion coherente entre todos los
poderes del Estado sino que ademas permite ir formandose una idea sobre
la aceptacién que tendra la propuesta que se esté trabajando. El acceso a esta
informacion depende de la capacidad del asesor para generar contactos clave
en las diferentes dependencias estatales. En el siguiente apartado se profun-
dizara esta capacidad que debe ser desarrollada por el asesor.

Otras fuentes de informacién que pueden ser muy utiles para el asesor
son las organizaciones de la sociedad civil —ONG, fundaciones, centros
de estudio, institutos de investigacion, universidades— que enfoquen su
trabajo en el area de interés del asesor. Ya sea porque han recopilado y sis-
tematizado informacion dura acerca del sector, o porque ademas realizan
informes, papeles de trabajo, investigaciones con andlisis de la situacion de
la tematica particular, todo desde las diversas concepciones que cada una
de ellas pueda poseer.

Los recursos informaticos disponibles hoy en dia ayudan considerable-
mente en la tarea de recopilacién y almacenamiento de informacion, si es
que se poseen las habilidades necesarias para utilizarlos eficazmente. A tra-
vés de la asistencia a cursos de computacion el asesor puede perfeccionarse
en el uso de las herramientas informaticas que, si bien no son fundamen-
tales para el desarrollo mismo de su tarea, pueden contribuir a facilitarla y
hacer mas efectivo el trabajo del asesor.
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Capacidad de relacionarse con otros actores

Ne,ce.sarlamente el asesor Actores con los que debe
debera interactuar con otros ac- relacionarse el asesor

tores —dentro de la institucion
parlamentaria, con otros asesores
y el personal administrativo— y —> Personal administrativo
fuera de la misma con las Fuerzas de la Legislatura.

Armadas, el Poder Ejecutivo y
la sociedad civil. La produccion
legislativa siempre requerira de
una retroalimentacién con otros —— Sociedad civil.
asesores, tanto de legisladores 7
del mismo partido como de otros. El intercambio de opiniones entre los
asesores que participan de la comision —ya sea porque pertenecen a ella o
porque se encuentran representando a un legislador miembro— deberia ser
una de las herramientas fundamentales para enriquecer el funcionamiento
de la comision. Para fomentar este necesario intercambio, es conveniente
que exista una obligatoriedad de realizar reuniones de asesores, debiendo
existir para ello un espacio fisico asignado®. Al mismo tiempo, ese inter-
cambio entre los asesores es la primera aproximacion a la concrecién de
acuerdos interpartidarios a nivel técnico; sin olvidar, por supuesto, que esos
primeros acuerdos son evaluados en el terreno politico.

El personal administrativo es uno de los actores clave en el funciona-
miento parlamentario. Si bien no puede decirse que el cien por ciento sea
personal de planta permanente, muchos de ellos si lo son. Por lo tanto son
quienes han desarrollado a través de la experiencia practica un conoci-
miento acabado del funcionamiento interno de la institucion. Estas tareas
administrativas son indispensables para el funcionamiento y la continuidad
de la comisién. Sin ellas, la “recepcién y registro de los expedientes, envios de
las citaciones a los legisladores para las reuniones de comision, mecanografia de los
dictdmenes, redaccion y diligenciamiento de las notas de tramite interno y de aque-
llas dirigidas por la comision a otros organismos, control de los libros, etc.”, no se
realizarian y dificilmente podria funcionar la comision. Esto implica que el
asesor debe interactuar de forma permanente con el personal administrati-

———> Otros asesores.

—> Fuerzas Armadas.

———> Poder Ejecutivo.

2. TIBILETTI, Luis y UGARTE, José Manuel. El Rol de las Comisiones de defensa parlamentarias cono
dmbito de interaccion civico militar. Ideas para incrementar y fortalecer dicho rol. En: Hacia una nueva
relacion. El papel de las Fuerzas Armadas en un gobierno democrdtico. National Democratic Institute for
International Affairs. Washington, 1990.

3. TIBILETTI, Luis y UGARTE, José Manuel. Op.Cit.
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vo, entablando y manteniendo relaciones interpersonales favorables.

Las Fuerzas Armadas son un actor clave en la politica de defensa. Mu-
chas de las potenciales leyes del sector defensa estan dirigidas a reglar su
funcionamiento o accionar. La relacién con la institucién armada, para co-
nocer su parecer, también es un elemento esencial para el consenso. En este
sentido, es necesario explotar al maximo la presencia de oficiales de enlace
de cada una de las fuerzas con destino en el Parlamento, ya que son una
fuente de informacién y contacto con la instituciéon permanentemente dis-
ponible. Otra de las actividades a profundizar en el contacto con las Fuerzas
Armadas es la participacion del asesor en visitas a sus unidades, la charla
directa con oficiales y suboficiales de diferente rango.

El asesor también debe desarrollar una capacidad de comunicacién con
el Poder Ejecutivo debido a que el trabajo conjunto de ambos poderes es
indispensable para llevar a cabo una politica coherente. Si bien suelen estar
estipulados a través de la Constitucion Nacional, como por ejemplo la obli-
gatoriedad de los ministros a comparecer ante el Parlamento en caso de que
este lo requiera, es necesario, ademas, que existan canales frecuentes para
la comunicacién entre ambos poderes. En algunos paises ciertos ministerios
tienen una oficina de enlace parlamentario que genera un espacio propicio
para la interaccion entre los dos poderes.

El legislador es el representante de la ciudadania, y debe estar empapa-
do de sus expectativas. El asesor debe desarrollar una capacidad de relacio-
namiento con la sociedad civil para que le ayude al legislador a ejercer dicha
representacion. Las circunstancias actuales indican que ésta es una de las
tareas mas dificiles porque cada vez es mayor la sensacion de existencia de
una brecha entre los ciudadanos y sus representantes. Sin embargo existe
una tendencia a producir legislacion que prevea la participacién ciudadana
en el proceso de construccion de las leyes.

La capacidad de relacionarse con otros actores también puede constituir
una fuente de informacién en si misma. La clave esta en sistematizar estos
contactos a través de una base de datos centralizada donde quede asentado
el nombre, cargo, institucion, medio de contacto y una referencia al tema
para el cual ese contacto realizado puede ser til de consultar.

Redaccion de informes
El informe debe servir al legislador para que pueda ilustrarse adecuada-

mente sobre una tematica o circunstancia con todas las aristas que la misma
tiene, para que de manera rapida pueda “estar en tema”. Ningtin informe es
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atil si simplemente es una r i- ” )
S smpeme e§§ ecop Claves para la redaccién

laciéon de informacion. Redactar de un informe

informes implica la capacidad de —> Informacidn precisa y sintética.

procesar y analizar la informa- ——> Andlisis objetivo.

cién y plasmar en el informe los —> Alternativas coherentes con el

diversos puntos sobresalientes de proyecto politico del legislador.

la tematica o situacién sobre la > Oportuno.

que se estd informando de mane- \ J
ra objetiva al legislador.

En general, los legisladores esperan que su asesor, ademas de ilustrarlo
con su conocimiento, pueda brindarle recomendaciones y posibles cursos
de accion. Para poder llevar adelante esta tarea, el asesor debera estar al
corriente del proyecto politico del legislador, el que s6lo debe ser utilizado
como generador de alternativas técnicas coherentes con el &mbito politico.
El asesor no puede comprometer al legislador, é] mismo es quien conoce el
momento apropiado para comprometer su opinion.

El informe ademas debe ser oportuno. El tiempo y momento son factores
fundamentales, lo que nos vuelve sobre el tema del manejo de la informa-
cion. Ningun asesor podra redactar un informe en el tiempo requerido si
para el mismo necesita informacion cuya busqueda le consume mayores
esfuerzos que la redaccion misma del informe.

Redaccion de proyectos de ley

Laincorrecta redaccion deuna ¢ o1 ' redaccion d 1

: ; aves para la redaccion de un

1 nera inconvenien r

.ey genera .,CO ve ? te.s,pa asu proyecto de ley

interpretacion y aplicacion. Este

es un contratiempo facilmente —> Construcciones gramaticales

apropiadas.
—> Sintaxis adecuada.

—> Términos correctos y

precisos.
\ J

salvable si desde el mismo naci-
miento de la ley, en forma de pro-
yecto, posee una redaccion clara,
no contradictoria y completa.
Esto pone en evidencia la necesidad de asesoramiento técnico en el manejo
correcto del idioma con construcciones gramaticales apropiadas y con una
sintaxis adecuada, asi como con la utilizacién de términos correctos y preci-
sos que expresen en forma fidedigna la voluntad legislativa.

Para ello, seria conveniente que el Parlamento contara con un cuerpo
permanente de expertos lingiiistas que revisen los proyectos, a fin de evitar
posteriores necesidades de interpretacion sobre la letra y el espiritu de la

109



110 ‘ CONTROL CIVIL DE LAS FUERZAS ARMADAS: FORTALECIENDO EL PAPEL DE LA ASESORTA PARLAMENTARIA

ley sancionada. Ante la ausencia de este tipo de recurso, es el mismo asesor
quien debe realizar este control y tendra por lo tanto que profundizar el
conocimiento necesario del idioma para redactar adecuadamente los pro-
yectos. Pero atin cuando existiese este organismo, el asesor no puede carecer
totalmente de este conocimiento porque ocasionaria demoras innecesarias
al remitir a esta oficina documentos que requieren una correcciéon masiva.

El procedimiento parlamentario

El asesor debe tener un cono-
cimiento claro sobre el funciona-
miento interno del Parlamento.

Conocimiento del procedimiento
parlamentario

Es necesario que conozca cual — > Reglamentacién interna.
es circuito del trdmite parlamen- —> Procedimientos y personas
tario: los tipos de proyectos, las claves.

. J

formalidades en cuanto a su pre-
sentacion y modo de redaccion, como es el ingreso y giro de los proyectos,
como y donde se lleva registro de los proyectos tratados, donde se publican
y en qué lapso y condiciones caducan.

El asesor no puede desconocer el reglamento interno del Parlamento en
el que esta desarrollando sus funciones ya que éste especifica cuales son las
facultades de las autoridades, cdmo se conforman las comisiones, cudl es la

4 '

Capacitacion en el procedimiento parlamentario

El Centro de Capacitacion Superior del Honorable Senado de la Nacién Argentina brin-
da cursos de capacitacion para empleados legislativos tales como:

—> Curso de “Redaccion de textos administrativos”

—> Centro de “Capacitacion Superior y Direccion de Informatica” - Cursos de infor-
matica.

—> “Introduccién al Conocimiento Parlamentario”
—> Curso de “Redaccion de Textos Administrativos”
—> “Jornada de Actualizacion en Gestion de Cuerpos Deliberativos”

—> “El Poder Legislativo en la Constitucion Nacional y la Instrumentacion del Dere-
cho al Trabajo”

—> Seminario “Creacion de Normas en los Organos de Representacion Politica”

Fuente: Website del Honorable Senado de la Naciéon Argentina, http://www.senado.gov.ar/
web/cecap/cuerpol.php
Cursos similares son dictados en la Honorable Camara de Diputados de la Naciéon Argentina.
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competencia de las comisiones, como se desarrollan las sesiones, etcétera.
Ademas de lo estipulado reglamentariamente, el asesor debe estar familiari-
zado con el funcionamiento de la institucién parlamentaria. Un ejemplo de
esto esta representado por el personal administrativo, que en el desarrollo
de sus funciones reglamentarias a través de los afios ha adquirido conside-
rable experiencia y de un conocimiento acumulado.

El asesor parlamentario en defensa: conocimientos

Los Parlamentos de los paises latinoamericanos desarrollan el tra-
tamiento de los temas a través de comisiones especializadas. Entonces,
cuando se hace referencia a asesores parlamentarios en defensa, general-
mente se alude a asesores de la comision de defensa, o denominacién simi-
lar seguin el pais, o a asesores personales de los legisladores que integran
dicha comision.

Conocer el sector

Estd sobreentendido que el )
) Temas claves de defensa que debe
asesor parlamentario en defen- conocer el asesor
sa debe poseer conocimientos
de defensa ;Cémo asesorar so- —> Definicién de defensa adoptada.
bre una tematica desconocida? —> [eyes marco.
Se debe tender a que el asesor —— > Actores principales del
. . sistema de defensa.
posea un manejo de ciertas te-

maticas formales tales como qué \ J
definicién de defensa ha adoptado su pais, cudl es la legislacion marco del
sector y cuales los actores principales del sistema de defensa de su pais.
Estos son conocimientos basicos y que sirven como marco de referencia
elemental. No obstante, es preciso que los asesores tengan un conocimien-
to mas profundo de la defensa.

Teniendo en cuenta la casi inexistencia de asesores expertos en materia
de defensa, se vuelve indispensable que los asesores desarrollen su capa-
cidad intelectual en torno a la problematica de la defensa como una reali-
dad del quehacer nacional y que a la vez adquieran herramientas tedricas
sobre el tema.
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Conocimientos complementarios sobre defensa

—> Marco legal del sector defensa, tratados internacionales firmados por el pais en
materia de defensa, y sistema de Justicia Militar.

—> Composicion del presupuesto del sector.
—> Definiciones constitucionales y legales sobre qué es defensa y seguridad.
— Facultades parlamentarias en materia de defensa y Fuerzas Armadas.

—> Organizacion del sistema de defensa nacional. Principales actores y funciones
de cada uno de ellos.

—> Sistema educativo: militar y civil en temas de defensa.

—> Composicion y mision de las Fuerzas Armadas. Papel del Parlamento en la par-
ticipacion del pais en misiones de paz.

El presupuesto de defensa

El control parlamentario es un
instrumento fundamental para el
funcionamiento democratico de la
administracion estatal. Las consti-

4 '
Claves para el analisis presupuestario

—> Reconocer el presupuesto como
expresion de la politica del sector.

tuciones latinoamericanas brindan
a los Parlamentos una herramien-
ta crucial para la tarea de control:
la aprobaciéon del proyecto de
presupuesto. Los procedimientos
administrativos impiden que esta

—> [dentificar ¢Quién gasta? ¢En
qué se gasta? éPara qué se gasta? ¢De
dénde provienen los recursos que se
gastan?

—> Conocer las etapas del ciclo
presupuestario.

herramienta sea utilizada correctamente ya que el tiempo que el Parlamento
tiene para evaluar la ley de presupuesto suele ser escaso en relacion con su
complejidad, los proyectos suelen se analizados en las comisiones de pre-
supuesto, pero muchas veces los parlamento carecen de recursos humanos
especializados en el analisis presupuestario.
El presupuesto debe ser la expresion de la politica ptiblica del Sector, y es la
comision de defensa la que deberia estar en condiciones de evaluarlo. Dificil-
mente la comision de presupuesto puede hacerlo porque su especializacion no
estd puesta en la defensa, pero la comision de defensa tampoco podra hacerlo si
no cuenta con asesores formados en el andlisis presupuestario. El presupuesto
esta presentado a través de clasificaciones que facilitan la lectura del mismo*.

4. Para conocer las clasificaciones utilizadas en cada uno de los paises de la regién, véase el
Atlas Comparativo de la Defensa en América Latina publicado por la RESDAL, disponible en: http:
//www.resdal.org.ar/atlas/atlas-presupuesto.html
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En sintesis

Actividades recomendadas para las diferentes funciones parlamentarias
en materia de seguridad y defensa.

4 '
Manejo de informacion

- Identificar la informacion necesaria: marco legal nacional, instrumentos internaciona-
les, reglamentos, revistas especializadas, trabajos académicos, investigaciones.

- Identificar fuentes de informacion: servicio de informacion de la institucion parlamen-
taria, paginas Web, organizaciones de la sociedad civil, contactos internacionales.

- Sistematizar y almacenar la informacion: utilizacién 6ptima de los recursos informaticos.

- Asistir a cursos de capacitacion en informatica

e/
.Y

Capacidad de relacionarse con otros actores
- Realizar reuniones con otros asesores.
- |dentificar los actores clave con quien debe interactuar.
- Sistematizar la informacién de los contactos.

- Desarrollar habilidades en el ambito de las relaciones interpersonales.

_ e/
I

Redaccion de informes
- Recopilar informacion.
- Analizar informacion.

- Redactar informes que contengan informacion precisa y elaborada con recomenda-
ciones coherentes con el proyecto politico del legislador.

- Optimizar el tiempo.

-~

-
Redaccion de proyectos de ley

- Conocimiento de la técnica de redaccion de proyectos de ley.

- Capacitarse en el uso correcto del idioma.

-
El procedimiento parlamentario

- Conocer el procedimiento parlamentario: reglamentos y normativas internas.

- Realizacion de cursos de capacitacion brindados por la institucion parlamentaria.

r
.

Conocimientos de defensa
- Conocer la informacion basica acerca del sector: normativa y conceptual.
- Suscribirse a revistas especializadas.
- Consultar bibliografia especializada.
- Realizar cursos de especializacion.

r
.

Conocimientos sobre presupuesto de defensa
- Conocer la forma en que se presenta el presupuesto nacional.
- Conocer las etapas del ciclo presupuestario.
- Capacitarse en el analisis presupuestario.
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Para profundizar en el tema

e BIBLIOTECA DEL CONGRESO NACIONAL DE CHILE: Asesoria Par-
lamentaria en Argentina, Espafa, Gran Bretafia y Los Estados Unidos.
Serie Estudios, N° 164. Santiago de Chile, agosto 1997. Disponible en:
http://www.bcn.cl/pags/publicaciones/serie_estudios/esolis/nro164.html

e BORN, Hans, FLUIR, Phillip y JHONSSON, Anders B (editores). Control
Parlamentario del Sector de la Seguridad. Principios, mecanismos y pricticas.
IPU/DCAEF. Ginebra, 2003.

e CAETANO, Gerardo y PERINA, Rubén (Coordinadores). Informitica,
Internet y Politica. CLAEH-UPD/OEA. Montevideo, 2003. Disponible en:
http://www.upd.oas.org/lab/Documents/publications/oea_claeh/oea_
claeh_internet.pdf

* DONADIO, Marcela y TIBILETTI, Paz (directoras). Atlas Comparativo de
la Defensa en América Latina: edicion 2007. RESDAL/SER en el 2000. Bue-
nos Aires, 2007. Disponible en: http://www.resdal.org.ar/libros/Archivo/
atlas-libro07.htm

e FOLLIETTI Gilda y TIBILETTI Luis, (editores). Parlamento y Defensa en
América Latina. El papel de las Comisiones. Vol. I: Argentina, Brasil, Chile y
Uruguay. RESDAL/SER en el 2000. Buenos Aires, 2004.

e GARCIA MONTERO, Mercedes y SANCHEZ LOPEZ, Francisco. Las
comisiones legislativas en América Latina: una clasificacion institucional y em-
pirica. WP No 212. Institut de Ciense Politiques i Socials. Barcelona, 2002.
Disponible en: http://www.resdal.org.ar/docs-documentos2.html.

e ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Parlamento y
Democracia: Las Asesorias Legislativas en América Latina. Programa de Ase-
soria Legislativa de la Corporacién 2000 y UPD-OEA. Santiago de Chile,
1998.

o TIBILETTI, Luis y UGARTE, José Manuel. El Rol de las Comisiones de
defensa parlamentarias como dmbito de interaccion civico militar. Ideas para
incrementar y fortalecer dicho rol. En: Hacia una nueva relacién. El papel de las
Fuerzas Armadas en un gobierno democritico. National Democratic Institute
for International Affairs. Washington, 1990.
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La Red de Seguridad y Defensa (RESDAL) fue creada en 2001 con la
mision de promover la institucionalizacion de las funciones estatales de
seguridad y defensa en el marco de la democracia en Ameérica Latina,
mediante el fortalecimiento de las capacidades civiles.

Su actividad se centra principalmente en la produccion de informacion
acerca de las cuestiones regionales de la seguridad y la defensa, el desar-
rollo de proyectos de investigacion, la asistencia a organizaciones de la
sociedad civil e instituciones de gobierno, y la promocion del debate y el
intercambio entre actores clave de la region.

Sus miembros provienen de la academia y de la practica, y buscan a través
de la colaboracion favorecer el desarrollo de la democracia en el sector. En el
website de la Red (http:/www.resdal.org y http://www.resdal.org.ar), se
ofrece un recurso accesible que opera como punto de encuentro para obtener
informacion, y contactarse con instituciones y especialistas.

Asi, como parte de los objetivos de la Red, nace esta nueva publicacion,
Control civil de las Fuerzas Armadas: fortaleciendo el papel de la asesoria
parlamentaria, como una herramienta que la RESDAL pone en manos de
los asesores parlamentarios de las comisiones de defensa de los cuerpos
legislativos de América Latina, con el objetivo de que sea de la mayor
utilidad y despierte el interés de estos funcionarios legislativos de primera
linea para potenciar, diversificar y desarrollar los ambitos de su competen-
cia, sus capacidades profesionales y sus compromisos institucionales, de tal
forma que puedan convertirse en actores clave, reconociendo sus respon-
sabilidades en el desarrollo y avances de los procesos de transicion politica
y construccion de la institucionalidad democratica desde el ambito de la

defensa en Latinoamérica en general y cada uno de sus paises en particular.




