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CONGRESO, SEGURIDAD Y DEFENSA

> CONGRESO, SEGURIDAD Y DEFENSA

Alejo Vargas Veldsquez'

Sin duda un tema de importancia en democracia es aquel del pa-
pel que debe jugar el Congreso -como dérgano de representacion
plural- frente a las politicas publicas de seguridad y defensa. Por
eso son importantes eventos como el que se realizé en la Universi-
dad Nacional de Colombia, organizado por RESDAL y el Grupo de
Investigacion en Seguridad y Defensa de la Universidad Nacional
de Colombia sobre “Parlamento y defensa en América Latina: la conduc-
cion politica de la sequridad y la defensa en la region andina”.

La democracia, en su dimension politica, conlleva gobiernos electos
periddicamente por la mayoria de los ciudadanos, dentro de un siste-
ma de pluralidad politica que se rige por un marco juridico preesta-
blecido, lo que comtnmente se conoce como ‘Estado de Derecho’. En
él, la funcion de coercion del Estado (a cargo de varias instituciones en
el centro de las cuales se encuentran las Fuerzas Armadas), esta supe-
ditada a los gobernantes civiles que han sido legalmente electos y que
derivan de alli su legitimidad. Pero la subordinacion de las Fuerzas
Militares y de Policia a la autoridad civil, conlleva a su vez responsa-
bilidades mutuas que no siempre parecen estar claras. Esto implica
que los gobernantes civiles deben tener el conocimiento y la capaci-
dad para formular y conducir la politica de seguridad y defensa

Vincent Desportes sefiala como esta concepcion, que es uno de los
fundamentos de la democracia, es generalizada en el pensamiento
occidental: “De una manera general, la idea de la subordinacion de
lo militar a lo politico esta fuertemente arraigada en el pensamiento
occidental; ella constituye en si misma uno de los fundamentos de la
idea democratica”?. Pero igualmente anota las dificultades inheren-

'Profesor Titular Universidad Nacional de Colombia. Director Grupo de Investigacién en
Seguridad y Defensa.

2DESPORTES, Vincent, Comprendre la Guerre, Strateges y Stratégie, Ed. Econémica, Paris,
2000. pagina 20 (Versién libre al espafol del autor).
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tes a la subordinacién de lo militar a lo civil: “El control politico no se
da siempre per se. El peso de la institucion, su natural rigidez admi-
nistrativa, pueden hacer su control dificil. Es decir, que por una parte,
el sentimiento generalmente compartido por los militares de ser a la
vez herederos y responsables de la perennidad de una herramienta
relevante, mas para la Nacidon que para el Estado; y por la otra, la
especificidad de la técnica militar que hace su comprension delicada
y sus razones dificiles a juzgar por personalidades exteriores, no faci-
litan la subordinacién politica”®. Esto evidencia una de las tensiones
siempre presentes en esta relacion entre poder civil y militar.

Ahora bien, en una democracia las relaciones civiles-militares se
expresan por lo menos en tres dimensiones: a) la relacion entre las
autoridades democraticamente electas y las instituciones militares
y policiales —que debe estar caracterizada por la subordinacion de
éstas a la autoridad civil; la relacion entre las fuerzas politicas legal-
mente existentes y la Fuerza Publica —que debe estar marcada por
un trato respetuoso con la diversidad de expresiones politicas exis-
tentes en la sociedad-; y las relaciones entre la sociedad y la Fuerza
Publica —que son las que definen los niveles de legitimidad o acep-
tacion social de que dispone la Fuerza Publica.

Adicionalmente, es necesario considerar las caracteristicas del ré-
gimen politico presidencialista (predominante en Latinoamérica).
En los presidencialismos el Ejecutivo, en cabeza del Presidente, es
quien tiene la responsabilidad de la seguridad y la defensa, en la
medida en que es simultdneamente Jefe de Estado y Jefe de Go-
bierno y Comandante supremo de la Fuerza Publica; pero también,
como en el caso colombiano, tiene la iniciativa en el gasto publico
-incluido el de seguridad y defensa. Esto por supuesto, reduce el
papel del Congreso en lo atinente a la iniciativa, pero deja un am-
plio espacio en lo relativo al control politico y seguimiento de esta
politica publica.

El Congreso, a pesar de lo anterior, deberia debatir la politica pa-
blica en este campo: si existe una adecuada definicion de las amena-

SDESPORTES, Vincent, op. cit. Pag. 31.
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zas y riesgos para la sociedad y para el Estado, y si la respuesta a los
mismos, tanto en lo preventivo como en lo reactivo, es la apropiada;
y si las instituciones militares y policiales, asi como otras del Estado
y de la sociedad, estan adecuadas para responder a la politica de se-
guridad y defensa. Igualmente, el Congreso debe debatir y aprobar
el gasto para este sector; y se ocupa de aprobar los ascensos de los
oficiales superiores (lo cual puede asumirse como una tarea de sim-
ple formalidad, o efectivamente actuar como un filtro democratico
serio). También, y como parte de su tarea de control politico, deberia
realizar los debates parlamentarios necesarios, con la presencia de
los responsables politicos —Ministros y otros funcionarios- para que
el mismo Congreso y la sociedad tengan claridad acerca de como se
estd manejando esta politica publica, contribuyendo de esta forma a
la transparencia en la gestion publica.

Ahora bien, en un contexto como el de los paises de la region
andina, con un alto nivel de inestabilidad politica e institucional
—presidentes que no terminan su periodo, modalidades de la lla-
mada ‘democracia callejera’-, esta tarea de contrapeso democratico
del Congreso se ve limitada, ya sea por la precaria legitimidad de
que gozan los Congresos ante los ciudadanos, asi como por la es-
casa capacidad institucional para el cumplimiento de su funcion.
Igualmente, hay siempre el riesgo de que los Congresos sean sim-
plemente apéndices del Ejecutivo, ya sea por subordinacion parti-
dista o por coparticipacion burocratica. En este escenario andino,
adicionalmente, las tareas atinentes a la seguridad y la defensa se
complejizan en la medida en que no existe una agenda regional de
seguridad, dada la gran dificultad que ha existido entre los diferen-
tes paises de compartir una lectura comdn de las amenazas y ries-
gos, a partir de la cual se pudiera estructurar una politica regional
de seguridad y defensa.

Adicionalmente, debemos resaltar que el tradicional desinterés de
la sociedad por los temas de la seguridad y la defensa (percibidos
como de exclusiva responsabilidad de las instituciones militares), di-
ficulta que los Congresos se ocupen de manera relevante de estos te-
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mas. No existen muchos especialistas en el tema, y por consiguiente
tampoco congresistas especializados o con interés en el estudio del
mismo. Todo ello hace que los debates relacionados con seguridad y
defensa no sean considerados como de importancia social.

Sin embargo, una tarea importante sobre la cual debe seguir ac-
tuandose, apunta en la direccién de insistir en que la sociedad en
general (los partidos politicos, las organizaciones gremiales, el
mundo académico y demas formas de organizacion social), y los
Congresos en especial, otorguen relevancia al tema, y lo asuman
con la seriedad y preeminencia que se requiere. Al respecto, seria
importante estimular iniciativas politicas que apunten a especiali-
zar las comisiones del Congreso que se ocupan de estos temas. En la
actualidad, en la mayoria de los casos, dichas comisiones se ocupan
de una gran variedad de temas y a lograr que los debates respecti-
vos tengan trascendencia en la opinion publica.

La edicion de este libro, con las ponencias presentadas en el even-
to “Parlamento y defensa en América Latina: la conduccidn politica de la
seguridad y la defensa en la region andina”, y actualizadas para la pre-
sente publicacion, esperan contribuir mas a esa necesaria pedagogia
social y al conocimiento del funcionamiento y desafios de los Con-
gresos de la region, en materia de seguridad y defensa. Los articu-
los aqui publicados, que analizan las particularidades nacionales de
estas relaciones en el presente en los diferentes paises de la regiéon
andina, lo hacen a partir de la implementacion de la Metodologia de
Evaluacion del Funcionamiento de una Comision de Defensa Parla-
mentaria elaborada por RESDAL*.

“Disponible en: http://www.resdal.org.ar.
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>LOS CONGRESOS DE LOS PAISES ANDINOS
Y SU PAPEL EN LAS POLITICAS DE DEFENSA NACIONAL

Juan RiaP

1. La teoria politica sostiene que los procesos de consolidacion de las
democracias requieren del fortalecimiento creciente y progresivo de
las instituciones parlamentarias, dado que se supone que con ma-
yores niveles de eficacia y eficiencia en el ejercicio de las funciones
parlamentarias habria un mayor reconocimiento social sobre la im-
portancia del papel del Parlamento en el sistema politico, y con ello
un mayor grado de institucionalidad y previsibilidad de la vida poli-
tica. Asimismo, siendo el principal mecanismo de representacion de
la ciudadania, la voz de la misma estaria expresada por el discurso y
la toma de decisiones de los miembros de los Congresos.

Sin embargo, en regimenes donde la féormula politica es de tipo
presidencialista, la practica lleva a la existencia de poderes que ac-
taan divididos y el Parlamento no siempre esta en sintonia con el
gobierno. En la mayoria de los paises presidencialistas los gobier-
nos no cuentan con una mayoria parlamentaria que estd en la mis-
ma linea que el gobierno. Los gobiernos deben construir trabajosas
alianzas para obtener el apoyo parlamentario. Muchas de ellas son
de caracter ad hoc y no permanente. Respecto a las politicas publicas
imperantes, esta formula politica ha determinado que los Congresos
perdiesen la capacidad de legislar, controlar y representar intereses,
cuando paradojalmente, en buena parte de los paises, han alcanza-
do a ser elegidos como representantes de la ciudadania personas
que provienen de sectores hasta ahora excluidos. Asi, parlamenta-
rios que se consideran indigenas han ganado curules en los Congre-
sos, junto a muchas personas que no tienen grados universitarios y
a un ntmero creciente de mujeres. En este marco, se necesita dotar
al Parlamento de los instrumentos y recursos necesarios para de-
sarrollar sus cometidos y, muy especialmente, para comunicarlos
adecuadamente a la ciudadania.

5Consultor de organismos internacionales. Miembro de RESDAL.
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LOS CONGRESOS DE LOS PAISES ANDINOS Y SU PAPEL EN LAS POLITICAS
DE DEFENSA NACIONAL

2. Los Congresos hoy se conciben de modo que el cuerpo repre-
sentativo sea un “espejo” de la sociedad, y que los representantes
puedan expresar las demandas de las diversas comunidades que in-
tegran la sociedad. La representacion deberia ser ejercida de modo
de poder reflejar el espectro ideoldgico, social, politico, regional o
territorial, asi como a los sectores especificos de la sociedad que se
reconocen por asumir una identidad diferenciada, sea ésta étnica o
de género. Sin embargo, al mismo tiempo, se pide que el represen-
tante no sea solo un gestor de asuntos o problemas de una determi-
nada circunscripcion, o interés de grupo, sino que debe expresar la
representacion establecida en el sistema electoral para participar en
las principales decisiones que afectan a la nacién considerada.

El desafio del Congreso es agregar los intereses particulares con
los intereses de la Nacién como conjunto, tarea dificil, cuando las
demandas tienden al maximalismo. El Congreso debe poseer las ca-
pacidades y mecanismos necesarios para recoger y sintonizar las
demandas de las fuerzas sociales que se expresan ante los poderes
del Estado. Estas demandas deben ser conocidas, canalizadas, arti-
culadas y procesadas por los partidos politicos y por el Parlamento,
de modo de dar una respuesta a fin de poder anticipar aquellas si-
tuaciones que pueden conducir a una crisis que pueda dificultar la
gobernabilidad. Si los mecanismos de participacion ciudadana es-
tan abiertos a la recepcion y canalizacion de estas demandas, éstas
seran abordadas en calidad de propuestas, iniciativas o peticiones
que ingresaran a un debate racional acerca de cual es su viabilidad,
la articulacion con las politicas publicas vigentes, y el nivel de prio-
ridad que deben asumir. La gobernabilidad presupone, entonces,
un sistema de mecanismos efectivos de participacion ciudadana. Es
conveniente que la misma se canalice por los mecanismos institu-
cionales previstos, y no exclusivamente por via de la presion en la
calle, y en la movilizacion constante. Todo Congreso deberia ser la
mejor caja de resonancia para esas demandas y no un mero recinto
formal, donde se escenifica una accién que se basa en la calle y se
trasmite en los medios de comunicacién masivos.

Los Congresos deberian tener una participacion activa en los pro-
cesos de creacion de las politicas publicas de sus respectivos paises.

VOLUMEN II : Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela I-
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Se supone que es el lugar donde pueden alcanzarse acuerdos a par-
tir de representacion que asumen por cuenta de la ciudadania sobre
los temas de interés nacional, que deberian expresarse en una legis-
lacion de caracter abstracto y general. Uno de los temas de mayor
importancia es la determinacion del presupuesto, forma superior
de las politicas publicas, pues determina asignaciones para cada
uno de los componentes institucionales del Estado. Es, precisamen-
te, el presupuesto el resumen de las politicas publicas posibles, pues
este impone constrefiimientos y orienta qué actividades se desea
impulsar, y cudles seran solo de caracter programatico, visto que
no tienen respaldo financiero, de modo que la Tesoreria pueda ha-
cerles frente. En el campo de la defensa, el volumen de presupuesto
asignado determina cometidos y posibilidades, y de hecho informa
sobre qué politicas se llevaran adelante. Aunque el presupuesto no
es todo, es un condicionante sustancial, y debera siempre tenerse en
cuenta qué limites impone.

Sin embargo, vistos los excesos cometidos en el pasado, buena par-
te de los paises adoptaron medidas restrictivas respecto a la capaci-
dad de iniciativa legislativa, restringiéndola al Poder Ejecutivo. Asi-
mismo se han establecido en cada pais modalidades a los efectos de
lograr el maximo de equilibrio fiscal y, para limitar el déficit, un por-
centaje que sea aceptable de acuerdo con las normas internacionales
en practica por parte de los organismos financieros internacionales.

3. En Colombia, el articulo 351 de la Constitucién indica que “El
Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del presu-
puesto de gastos propuestas por el gobierno, ni incluir una nueva,
sino con la aceptacion escrita del ministro del ramo. El Congreso
podra eliminar o reducir partidas de gastos propuestas por el go-
bierno, con excepcién de las que se necesitan para el servicio de la
deuda publica, las demas obligaciones contractuales del Estado, la
atencion completa de los servicios ordinarios de la administracion y
las inversiones autorizadas en los planes y programas a que se refie-
re el articulo 341. Si se elevare el calculo de las rentas, o si se elimina-
ren o disminuyeren algunas de las partidas del proyecto respectivo,
las sumas asi disponibles, sin exceder su cuantia, podran aplicarse a
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DE DEFENSA NACIONAL

otras inversiones o gastos autorizados conforme a lo prescrito en el
inciso final del articulo 349 de la Constitucion”.

La Ley No. 974 de julio de 2005 de ese pais, establecio el funciona-
miento de las bancadas partidarias. Se suponia que daria preferencia
alaaccion delos partidos a través del funcionamiento colectivo de los
representantes partidarios. Sin embargo, no modifico el reglamento
del Congreso que sigue estableciendo que la “iniciativa legislativa la
siguen teniendo los senadores y representantes a la Camara individualmen-
te y a través de las bancadas”, pero tal como se indico anteriormente, la
referida al presupuesto corresponde exclusivamente al Ejecutivo.

Respecto a temas relativos a la defensa nacional, la Constitucion
establece que son atribuciones del Senado “aprobar o improbar los
ascensos militares que confiera el gobierno, desde oficiales gener-
ales y oficiales de insignia de la fuerza publica, hasta el mas alto
grado; permitir el transito de tropas extranjeras por el territorio de
la Republica y autorizar al gobierno para declarar la guerra a otra
Nacién” (numerales 2, 4, y 5 del articulo 173). Mientras en el articu-
lo 189 indica que corresponde al Presidente de la Reptublica “dirigir
la fuerza publica y disponer de ella como Comandante Supremo
de las Fuerzas Armadas de la Republica. Conservar en todo el
territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado.
Dirigir las operaciones de guerra cuando lo estime conveniente.
Proveer a la seguridad exterior de la Republica, defendiendo la
independencia y la honra de la Nacion y la inviolabilidad del ter-
ritorio; declarar la guerra con permiso del Senado, o hacerla sin
tal autorizacion para repeler una agresion extranjera; y convenir
y ratificar los tratados de paz, de todo lo cual dard cuenta inme-
diata al Congreso; permitir, en receso del Senado, previo dictamen
del Consejo de Estado, el transito de tropas extranjeras por el ter-
ritorio de la Republica (numerales 3 a 7). Asimismo de acuerdo
al numeral 19 debe “conferir grados a los miembros de la fuerza
publica y someter para aprobacion del Senado los que correspon-
dan de acuerdo con el articulo 173”.

4. En Ecuador, la nueva Constitucion de 2008 mantiene el control
del presupuesto en el Poder Ejecutivo de acuerdo a lo que establece

VOLUMEN II : Bolivia, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela I-
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el articulo 295 Se hace de acuerdo a un Plan de Desarrollo que
también presenta el Ejecutivo al Congreso para su aprobacion. En el
articulo 135 se indica que solamente el Presidente/a de la Republica
podra presentar proyectos de ley mediante los cuales se creen, mod-
ifiquen o supriman impuestos o aumenten el gasto publico.

ElarticuloN° 147, en sunumeral 16, se establece que el Presidente/a
tiene que “ejercer la maxima autoridad de las Fuerzas Armadas y la
Policia Nacional y, designar a los integrantes del alto mando militar
y policial”; de acuerdo al numeral 17 del mismo articulo el titular
del Ejecutivo debe “velar por el mantenimiento de la soberania, de
la independencia del Estado, del orden interno y de la seguridad
publica, y ejercer la direccion politica de la defensa nacional”.

La Constitucion no hace referencias especificas a atribuciones del
Congreso referidas al tema defensa.

5. En Perd, el déficit publico del sector no financiero no puede so-
brepasar el 1% del PBI (excepcionalmente existe una prevision para
llegar al 2.5% por un maximo de tres afios), y el incremento anual
del gasto del sector no financiero no puede exceder el 3% del PBI,
medido en términos reales. Asimismo, se busca implantar regula-
ciones para poder evaluar la eficacia de las erogaciones fiscales a
realizar y su eficiencia para el cumplimiento de fines especificos.
Dentro de ese marco se han establecido normas reglamentarias que
especificamente determinan limites al Congreso en el manejo del
gasto publico. También debe tener en cuenta que en el Perts, junto a

¢“La Funcién Ejecutiva presentard a la Asamblea Nacional la proforma presupuestaria
anual y la programacién presupuestaria cuatrianual durante los primeros noventa dias de
su gestion y, en los anos siguientes, sesenta dias antes del inicio del ano fiscal respectivo.
La Asamblea Nacional aprobara u observard, en los treinta dias siguientes y en un solo
debate, la proforma anual y la programacién cuatrianual. Si transcurrido este plazo la
Asamblea Nacional no se pronuncia, entrardn en vigencia la proforma y la programacién
elaboradas por la Funcién Ejecutiva. Las observaciones de la Asamblea Nacional serdn
sélo por sectores de ingresos y gastos, sin alterar el monto global de la proforma. En caso
de observacién a la proforma o programacién por parte de la Asamblea Nacional, la
Funcién Ejecutiva, en el plazo de diez dias, podré aceptar dicha observacion y enviar una
nueva propuesta a la Asamblea Nacional, o ratificarse en su propuesta original. La Asam-
blea Nacional, en los diez dias siguientes, podrd ratificar sus observaciones, en un solo
debate, con el voto de dos tercios de sus integrantes. De lo contrario, entrardn en vigencia
la programacién o proforma enviadas en segunda instancia por la Funcién Ejecutiva”.
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la Ley de Presupuesto Publico, debe aprobarse una Ley de Equili-
brio Financiero y una Ley de Endeudamiento Publico.

La Constitucion de Perti establece en el articulo 78 que “El Presiden-
te de la Republica envia al Congreso el proyecto de Ley de Presupues-
to dentro de un plazo que vence el 30 de agosto de cada ano. En la
misma fecha, envia también los proyectos de ley de endeudamiento
y de equilibrio financiero. El proyecto presupuestal debe estar efec-
tivamente equilibrado (...)”. En el siguiente articulo sefiala que “los
representantes ante el Congreso no tienen iniciativa para crear ni au-
mentar gastos publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto.”
Asimismo se establece que “el Congreso no puede aprobar tributos
con fines predeterminados, salvo por solicitud del Poder Ejecutivo”.
El reglamento del Congreso peruano establece que las “proposiciones
deley (...) de tratamiento tributario especial a que se refiere el tltimo
parrafo del articulo 79 de la Constitucion Politica, deben contener un
estudio sobre el impacto de la futura ley en el desarrollo y el bienes-
tar del pais”. El Congreso también establece en su reglamento que
“las proposiciones de ley o de resolucion legislativa que presentan los
Congresistas lo serdn a través del grupo parlamentario y requieren
del respaldo: De la mayoria de sus miembros, en el caso del grupo
parlamentario conformado por seis congresistas, o de no menos de
seis congresistas en el caso de los grupos parlamentarios conforma-
dos por un numero de integrantes superior a seis”. Las propuestas
“No pueden contener propuestas de creacion ni aumento de gasto
publico” y ademas “deben contener la lista de los beneficiados o las
caracteristicas del régimen penitenciario de la generalidad de perso-
nas que beneficiara”. Asimismo debe consignar si el mismo es confor-
me a “las politicas de Estado expresadas en el Acuerdo Nacional”.

En el articulo 102 la Constituciéon del Pert indica que entre las
atribuciones del Congreso esté la de “prestar consentimiento para el
ingreso de tropas extranjeras en el territorio de la Republica, siem-
pre que no afecte, en forma alguna, la soberania nacional” (numeral
8). No presenta mas referencias al tema defensa nacional, en lo que
al Congreso se refiere.

En el articulo 118 se indica que el Presidente debe “presidir el
Sistema de Defensa Nacional; y organizar, distribuir y disponer el
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empleo de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional; adoptar
las medidas necesarias para la defensa de la Republica, de la inte-
gridad del territorio y de la soberania del Estado; declarar la guerra
y firmar la paz, con autorizacion del Congreso” (numerales 14 a
16) y ademads “autorizar a los peruanos para servir en un ejército
extranjero” (numeral 23).

6. En Bolivia, el Congreso también depende de la iniciativa del Ejec-
utivo para aprobar el presupuesto de gastos’. Ademas, el articulo
137 del reglamento del Senado indica que se requiere un informe
economico para todo proyecto de ley que implique un gasto de re-
cursos para el Estado, a tales efectos “la Comision de Hacienda del
Senado debera acompaniar un informe determinando la incidencia
presupuestaria o financiera, asi como los probables efectos de la
aplicacion del proyecto en la economia del pais, previa consulta al
Ministerio de Hacienda”. Una norma similar tiene el reglamento de
la Camara de Representantes.?

El texto nuevo constitucional de 2009 agrega una formulacion
retdrica que dice: “Bolivia rechaza toda guerra de agresiéon como
instrumento de solucion a los diferendos y conflictos entre estados
y se reserva el derecho a la legitima defensa en caso de agresion que
comprometa laindependenciay laintegridad del Estado.” Pero enlo
sustancial mantiene el antiguo régimen, pues en el articulo Art.172
(incisos 16, 17, 19 y 25) indica que el Presidente/a de la Republica
debe: “Preservar la seguridad y la defensa del Estado; designar y
destituir al Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas y a los Co-
mandantes del Ejército, de la Fuerza Aérea y de la Armada; propon-

’El articulo 158 en su numeral 11 de la constitucién de 2009, establece entre las atri-
buciones de la Asamblea Legislativa Plurinacional “Aprobar el Presupuesto General del
Estado presentado por el Organo Ejecutivo. Recibido el proyecto de ley, éste debera ser
considerado en la Asamblea Legislativa Plurinacional dentro del término de sesenta dias.
En caso de no ser aprobado en este plazo, el proyecto se darda por aprobado.” El numeral
11 del articulo 172° indica que es atribucién del titular del poder Ejecutivo “presentar a
la Asamblea Legislativa Plurinacional, dentro de las treinta primeras sesiones, el proyecto
de Ley del Presupuesto General del Estado para la siguiente gestion fiscal y proponer,
durante su vigencia, las modificaciones que estime necesarias.”

8Al elegirse el nuevo Congreso de acuerdo con la nueva Constituciéon deberdn elaborarse
nuevos Reglamentos internos.
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er a la Asamblea Legislativa Plurinacional los ascensos a General
de Ejército, de Fuerza Aérea, de Division y de Brigada, a Almirante,
Vicealmirante y Contralmirante, y a General de la Policia, de acu-
erdo a informe de sus servicios y promociones; ejercer el mando de
Capitana o Capitan General de las Fuerzas Armadas, y disponer de
ellas para la defensa del Estado, su independencia y la integridad
del territorio.”

En la nueva Constitucion de 2009 el articulo 246 mantiene la anti-
gua disposicion que limita los poderes del Ministerio de la Defensa.
Su texto indica que “las Fuerzas Armadas dependen de la Presiden-
ta o del Presidente del Estado y reciben sus 6rdenes, en lo adminis-
trativo, por intermedio de la Ministra o del Ministro de Defensa y
en lo técnico, del Comandante en Jefe. En caso de guerra, el Coman-
dante en Jefe de las Fuerzas Armadas dirigira las operaciones”.

7. En Venezuela, el numeral 6 del articulo 187 de la Constitucién
vigente indica que es funcion de la Asamblea Legislativa “Discutir y
aprobar el presupuesto nacional y todo proyecto de ley concerniente
al régimen tributario y al crédito publico.”

El articulo 311 indica que “La gestion fiscal estara regida y serd
ejecutada con base en principios de eficiencia, solvencia, transpa-
rencia, responsabilidad y equilibrio fiscal. Esta debe equilibrarse en
el marco plurianual del presupuesto, de manera que los ingresos
ordinarios deben ser suficientes para cubrir los gastos ordinarios.
El Ejecutivo Nacional presentara a la Asamblea Nacional para su
sancion legal un marco plurianual para la formulacion presupues-
taria que establezca los limites maximos de gasto y endeudamiento
que hayan de contemplarse en los presupuestos nacionales. La ley
establecera las caracteristicas de este marco, los requisitos para su
modificacién y los términos de su cumplimiento”.

En los hechos, esto ha permitido al Poder Ejecutivo controlar efec-
tivamente el marco fiscal y las asignaciones presupuestales de cada
componente del Estado.

En el articulo 236, en los numerales cinco y siguientes, se establece
como atribuciones del Presidente de Venezuela “Dirigir la Fuerza
Armada Nacional en su caracter de Comandante en Jefe, ejercer la
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suprema autoridad jerarquica de ellas y fijar su contingente; ejercer
el mando supremo de la Fuerza Armada Nacional, promover sus
oficiales a partir del grado de coronel o coronela o capitan o capitana
de navio, y nombrarlos para los cargos que les son privativos; decla-
rar los estados de excepcion y decretar la restriccion de garantias en
los casos previstos en esta Constitucion; dictar, previa autorizacion
por una ley habilitante, decretos con fuerza de ley”. Queda claro
el fuerte predominio que tiene por disposiciones constitucionales
el Presidente de Venezuela en lo que se refiere a las fuerzas mili-
tares, limitando las posibilidades de accién del Congreso. Ademas,
queda claro que el Ministro de Defensa no controla la totalidad de
las fuerzas militares, pues las llamadas reservas estan bajo el control
presidencial.

8. Este recorrido por los textos constitucionales indica que las atribu-
ciones establecidas para los Congresos son de caracter minimo. Por lo
general, refiere a venias para nombramientos de oficiales, o a potesta-
des globales referidas a declarar la guerra en la forma convencional,
que practicamente es inexistente entre los Estados de la region.

Suele ser mas clara la atribucion de potestades al Ejecutivo, pero
aun asi permanece un gran margen de discrecionalidad. Deben se-
falarse ademas dos hechos sustanciales: la efectiva capacidad del
Ejecutivo para manejar el tema de las politicas de defensa nacional
y las instituciones militares, y el papel real de los Congresos en la
vida politica de los paises considerados.

9. Respecto al primer punto, recién se esta en el proceso de avanzar
hacia un mayor control civil. Perti creé un Ministerio de Defensa en
1998, y, sin embargo es de todos los paises andinos el que mas ha
avanzado en establecer una supremacia civil eficaz. En Colombia,
los pasos para lograr la misma fueron dados en la préctica y por
la accion de los titulares civiles del Ministerio, dado que legalmente
el mismo sigue siendo solamente una oficina de enlace entre la fu-
erza militar (que solo esta subordinada a la Presidencia) y el resto
del aparato estatal. La practica también determina la subordinacion
militar al Presidente en Venezuela, que en este tiempo, proviene de
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la fuerza militar. El poder del Ministro de Defensa depende del Presi-
dente y no tiene relevancia propia. En Bolivia existe la figura del Co-
mandante de las Fuerzas Armadas que tiene relacion directa con el
Presidente, siendo un personaje mucho mas relevante que el Ministro
de Defensa. En Ecuador recién se esta en proceso de cambiar las nor-
mas y los procesos, siendo el ejercicio del mando politico por parte
del Ministerio de Defensa una novedad. La practica, sin duda, es lo
que ha sido mas promisorio en una region convulsionada por con-
stantes crisis. Desde el punto de vista legal queda mucho por hacer.

10. En cuanto a los Congresos hay que sefialar que al momento de
escribir, febrero de 2009, el Congreso ecuatoriano se ha constituido
en una Comision Legislativa (segtin lo establece el Régimen de Tran-
sicion aprobado junto a la nueva Constitucion en el Referéndum)
hasta la préxima eleccion en 2009, mediante la cual se conformara
la nueva Asamblea Nacional.

El de Bolivia vive el dia a dia de constantes crisis politicas y en-
frenta ahora el proceso de adaptacion al nuevo texto constitucional,
el cual aumento el nimero de miembros de la Cadmara de Senadores
y estableci6 que estos “no gozan de inmunidad” (art. 152).

En Venezuela el Congreso solo representa a los que apoyan al
presidente Hugo Chévez, pues la oposicion boicoteo la tltima elec-
cién para su renovacion. Ademas, hasta mediados de 2008, buena
parte de la legislacion la dejé en manos presidenciales a través del
mecanismo de la llamada “Ley Habilitante”.

Solo puede citarse a Colombia y a Perti como casos con la sufi-
ciente relevancia como para poder actuar como instituciones repre-
sentativas.

11. El Senado de Bolivia que fue electo bajo la Constitucion anterior
a la aprobada en el 2009, es hostil al presidente Evo Morales y su
Comision de Gobierno y Defensa practicamente no se ha reunido en
los altimos tiempos. En la Cadmara de Diputados la Comision sélo
se retine episddicamente. También ha funcionado una Comisién de-
nominada de “seguridad y defensa nacional” en la Asamblea Con-
stituyente que sufrié constantes criticas de los militares, dado que
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muchos de sus integrantes eran ex miembros de la fuerza policial.
El nuevo texto constitucional no altera en mucho el orden vigente.

12. En Venezuela, para 2008, la Comision Permanente de Seguridad
y Defensa tenia nueve miembros, ocho de los cuales eran del parti-
do socialista Unificado de Venezuela y uno del MVR (Movimiento
V Republica, también adherente al presidente Chavez). La principal
pieza de legislacion sobre el tema defensa de 2008, (la Ley de Inteli-
gencia) fue dictada por el Presidente usando las atribuciones con-
feridas por la Ley Habilitante de 2007, aunque finalmente decidio
no ponerla en vigencia. La Ley Organica de la Fuerza Armada Na-
cional, fue reformada, pasando a denominarse Ley Organica de la
Fuerza Armada Nacional Bolivariana. El Congreso no tuvo ninguna
participacion en estos procesos.

En Ecuador, la Asamblea Nacional quedard constituida una vez
realizadas las elecciones programadas para el 26 de abril de 2009.

En Pert1 funciona la Comisién de “Defensa Nacional, Orden In-
terno, Desarrollo Alternativo y Lucha contra las Drogas”, que tiene
catorce miembros titulares y normalmente es presidida por un con-
gresista “aprista” e integrada por miembros de los partidos Aprista,
al que pertenece el presidente Alan Garcia, de la Union por el Pert,
del grupo nacionalista que orienta Ollanta Humala, de la bancada
“fujimorista”, de Unidad Nacional y de la llamada Alianza Parla-
mentaria. También funciona una Comision de Inteligencia de siete
miembros, que preside también un “aprista”, con una integracion
partidaria similar a la anterior. Esta Comision ha sido mas activa
que la de defensa, cuyo amplio cometido y falta de especificidad en
el trato de los temas, debido a los vagos conceptos de base que la in-
forman, no favorece su accion. De todos modos, es claro que en este
periodo parlamentario el Congreso ha tenido mayor preocupacion
por tratar los temas referidos a defensa.

En Colombia también las Comisiones de cada Camara tienen un
area de competencia poco definida. Se denomina la II Comision
constitucional en cada Camara, siendo trece miembros en el Senado
y diecinueve miembros en la Cdmara de Representantes, y conoce
sobre temas de: politica internacional, defensa nacional y fuerza
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publica, tratados publicos, carrera diplomatica y consular, comercio
exterior e integracion econdmica, politica portuaria, relaciones par-
lamentarias, internacionales y supranacionales, asuntos diplomati-
cos no reservados constitucionalmente al gobierno, fronteras, nacio-
nalidad, extranjeros, migracion, honores y monumentos publicos,
servicio militar, zonas francas y de libre comercio, contratacion in-
ternacional.

13. Todos los Congresos de los paises andinos funcionan en el mar-
co de regimenes politicos que adoptan la forma presidencialista. El
sistema politico existente ha llevado a una fuerte fragmentacion de
las fuerzas politicas que compiten electoralmente. Las principales
orientaciones del espectro politico clasico (derecha, centro e izquier-
da) se han dividido constantemente, y ademas se han agregado
otros clivajes: los de tipo regional (que responden a procesos histo-
ricos de conformacion geopolitica de cada pais), los que responden
a divisiones étnicas, y los que responden a orientaciones ideoldgicas
que no responden la légica de izquierda-derecha, sino a la de tipo
“atrapa-todo”, donde las fuerzas politicas intentan canalizar intere-
ses contrapuestos, agregandolos en razén de justificaciones narrati-
vas de otro tipo (partidos de tipo nacionalista o popular). A ello se
ha agregado la posicion “antipartido”, que introduce otra forma de
organizacion, normalmente recogida constitucional y/o legalmente,
que presupone que la ciudadania asume “directamente” otras for-
mas de representacion.

El resultado es que los Presidentes no suelen contar con una ma-
yoria propia en el Congreso. Aun en el caso de Colombia, el Pre-
sidente Uribe lo logra por la coalicion de varios partidos y movi-
mientos en un proceso constante de negociacion “usuraria” con los
lideres parlamentarios, como lo muestra el reciente tratamiento de
la reforma tributaria.

En Bolivia, el MAS de Evo Morales gand por la mitad mas uno
de los votos, logrando la mayoria absoluta en la Cadmara baja, pero
dada la forma de representacion territorial, no lo logroé en el Sena-
do. La polarizacion se mantiene con la ratificacion via referéndum
y posterior promulgacién de una nueva Constitucion Politica del
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Estado que no ha satisfecho a los poderes regionales de los departa-
mentos mas ricos del pais (Tarija, donde se produce el 85% del gas
que exporta Bolivia, y los tres departamentos del oriente que lidera
Santa Cruz, donde se concentra casi el 40% del PBI boliviano). La
situacion cambiard con la aplicacion de la nueva constitucion apro-
bada en el 2009.

En Perq, la fragmentacion partidaria obliga a acuerdos puntua-
les y constantes del Ejecutivo con el Congreso. En Ecuador, la con-
frontacion entre el Ejecutivo y el Parlamento fue constante. Ello ha
llevado que los tres anteriores Presidentes electos popularmente no
terminaran su mandato (Bucaram, Mahuat y Gutiérrez). El actual
Presidente, Rafael Correa, logré que el Congreso pasara al receso, y
que la nueva Constitucion ratifique su mandato.

El Presidente colombiano Alvaro Uribe logra predominar como
principal referente politico del pais, vista la situaciéon de conflicto
interno que ha logrado dominar, acorralando a las FARC, negocian-
do con el ELN, y buscando un peculiar acuerdo con las llamadas
Autodefensas de Colombia. El Congreso, por su parte, ha sufrido
las consecuencias de las denuncias de la llamada “parapolitica”,
que supone vinculos fuertes de muchos congresistas con las au-
todefensas. El mandatario Uribe ha logrado sortear el problema a
pesar de que muchos allegados suyos debieron pasar a alojarse en
la carcel. Pero para el Congreso ha significado un golpe fuerte a su
credibilidad y prestigio.

14. En casi todos los paises andinos las reivindicaciones identitarias
de tipo regional y/o étnico han surgido con fuerza en las ultimas
décadas. Los procesos histdricos han llevado a distinguir claramen-
te las tierras altas de la cordillera andina y sus valles, de las zonas
selvaticas o costeras. Los diferentes hdbitats han llevado a formas
de organizar la produccién, distribucién y vida cotidiana, en for-
ma diferente. Asimismo, el patron de asentamiento de la poblacion
también ha variado.

La preexistencia de masas importantes de poblacion originaria so-
bre la que se impuso en el pasado un esquema colonizador, llevé a
que en el mismo espacio cohabiten una masa importante mestiza y
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otra de descendientes del colonizador europeo. El esquema de rei-
vindicaciones ha llevado a aproximaciones en las que se reivindica
el pasado y se plantea la necesidad de contar con mayor representa-
cion de lo que suelen llamarse “pueblos originarios”, muchas veces
identificados por el uso de la lengua, ademas de rasgos fisicos, lu-
gares de vivienda, formas de vestir, creencias, como principales ca-
racteres. Aunque la poblacién dominante de la zona es mestiza (un
65% de los ecuatorianos y colombianos, un 47% de los colombianos
y un 42% de los peruanos, frente a 35% de indigenas en Bolivia y
Perti, un 25% en Ecuador y quizas un 4% en Colombia, mas una
poblacién de origen afro del 10% en Colombia y del 5% en Pert y
Ecuador), la reivindicacion sustancial, de caracter cultural, pasa por
la identidad indigena. Bolivia es el pais donde con mayor fuerza se
expresa esta reivindicacion, pero estd presente en mayor o menor
medida en todos los demas paises.

Salvo en Pert, el patréon de ecuacién del territorio no condujo a la
existencia de una ciudad macrocefdlica como capital. Pero de todos
modos la urbanizacion es creciente en todos los paises, y este proce-
so también hace que los procesos politicos se vean influidos por una
cultura de origen rural, o de pequena ciudad, que tarda en diluirse
en el ambito urbano (que crece constantemente). De los 47 millones
de colombianos, un 76% viven en zonas urbanizadas. Un 73% de
los 27 millones de peruanos, asi como el 61% de los 13 millones de
ecuatorianos también viven en centros urbanos. En Bolivia el 75%
de los 9 millones ya lo hace en aglomeraciones urbanizadas. Lima
-con 8 millones de habitantes- y Bogota -con 7- son las mayores ciu-
dades andinas. Pero en Colombia, Medellin supera los 2 millones
doscientos mil, Cali esta pasando los 2 millones y Barranquilla lle-
ga al millon trescientos mil. En Ecuador, Guayaquil es la principal
ciudad con 2 millones y medio de personas, seguido por la capital
Quito con 2 millones doscientos mil. En Bolivia, Santa Cruz supera
con un millén trescientos a la capital La Paz, que sobrepasa el mi-
116n cien mil habitantes.

Estos datos indican que la representacion de intereses territoria-
les y de identidades étnicas pesa cada vez mas en los procesos de
representacion. Los Congresos han sido el principal érgano donde
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este cambio se ha mostrado. Poco a poco, los Congresos son mas
representativos de la diversidad cultural y lingiiistica del pais. En
los Congresos de Pert1 y Bolivia ya se reivindica utilizar el quechua o
aymard ademas del castellano como lenguas de trabajo.

La conformacion institucional de los Congresos, sin embargo, no
ha variado sustancialmente y tiene que ir asumiendo estos desafios,
sin que se hayan hecho las correcciones institucionales del caso. Asi
por ejemplo, la existencia de traductores para lenguas indigenas to-
davia no se ha contemplado.

Obviamente, estas reivindicaciones tienen incidencia en los temas
de defensa, pero rara vez son tema de discusion en los Congresos.

15. En resumen, la representacion de la ciudadania en los Congresos
ha aumentado, el predominio civil en la conduccion de la defensa
nacional muestra avances, pero el tratamiento en los Congresos an-
dinos de temas relacionados con la defensa es minimo. En los &mbi-
tos académicos se ha logrado un importante avance al estructurarse
nucleos de investigacion y analisis que tratan estos temas y buscan
interesar tanto al dmbito politico, en el Ejecutivo y los Congresos
como a los militares y hay una interrelacion regional fuerte, de lo
cual es testimonio RESDAL (Red de Seguridad y Defensa de Amé-
rica Latina). Pero se requiere un interés mayor de parte de la clase
politica y una accion constante para lograr que la defensa nacional
sea una efectiva politica publica que parta de debates nacionales.

En tiempos en que se discuten los modelos de politica y sociedad,
el tema nuevamente plantea desafios, dado que no hay respuestas
unicas acerca de qué tipo de politica de defensa debe adoptarse, y
cuales son sus relaciones con las de seguridad publica y ciudadana,
y mas genéricamente, con los conceptos holisticos sobre seguridad,
sobre las que se hace propaganda dia a dia.
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RELACION PARLAMENTO Y FUERZAS ARMADAS EN BOLIVIA

> INTRODUCCION

La relacion Parlamento-Fuerzas Armadas en Bolivia es un tema
de investigacion que ayuda a explicar el desarrollo de los mecanis-
mos de democratizacion de las instituciones del Estado relaciona-
das con la tematica de defensa, en este caso el de las Fuerzas Ar-
madas. El objetivo de este documento es esbozar algunos rasgos
importantes que caracterizaron esta relacion, haciendo hincapié en
la responsabilidad de los poderes del Estado en el tema de defensa,
especialmente del Poder Legislativo.

Para cumplir este objetivo, el documento se inicia describiendo el
marco normativo del ordenamiento de la defensa en Bolivia, aplica-
do al Poder Ejecutivo, al Poder Legislativo, y dentro este tltimo, a
las comisiones encargadas de la teméatica de defensa. Se exponen los
puntos del nuevo texto constitucional, aprobado via referéndum el
pasado enero y promulgado y puesto en vigencia por el Presidente
de la Republica el 7 de febrero. Para una mejor comprension de la
actividad legislativa en materia de defensa se estudian tres niveles
de definicién: de politica de seguridad y defensa, de estrategia y de
coordinacion. En una segunda parte, se analiza la planificacion y
conduccién de la defensa en el periodo democratico, examinando el
rol atribuido a las Fuerzas Armadas frente a un escenario carente de
modernizacion e institucionalizacién militar.

En la tercera parte, se aborda las relaciones Parlamento y defensa.
En este acdpite se realiza una breve explicacion del trabajo parla-
mentario en el periodoperiodo democratico y los problemas inhe-
rentes a una creciente crisis de legitimidad, para luego entrar a ex-
plorar el trabajo de las comisiones, el cual es esquematizado a través
de tres lineas tematicas que estuvieron presentes en todo el periodo
estudiado: temas rutinarios, recurrentes y estratégicos.

Finalmente, y a manera de epilogo, presentamos una reflexion
acerca del trabajo parlamentario en el tema de Fuerzas Armadas,
enfatizando la necesidad de subrayar el caracter estratégico del sec-
tor defensa.
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> ORDENAMIENTO DE LA DEFENSA:
MARCO NORMATIVO

El ordenamiento normativo del tema defensa y Parlamento en Bo-
livia, viene dado por la Constitucion Politica del Estado (CPE) y los
reglamento generales de cada Camara.

La defensa nacional, de manera general, es abordada en el titulo
séptimo de la CPE, referido al régimen de las Fuerzas Armadas y
Policia Boliviana. Lo referido a las Fuerzas Armadas esta incluido
en el Capitulo Primero compuesto por ocho articulos, que abor-
dan varias tematicas, siendo las mdas importantes las referidas a la
composicion de las Fuerzas Armadas (art. 243), mision (art. 244),
dependencia (art. 246), servicio militar obligatorio (art. 249) y as-
censos (art. 250).

A continuacidn se describe la configuraciéon del sector defensa,
enfatizando su relacion con el Parlamento, a través de tres nive-
les de analisis: Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y comisiones
camerales.

Poder Ejecutivo

Dentro el Poder Ejecutivo la estructura de la defensa adquiere una
forma piramidal, cuyo vértice esta ocupado por el Presidente de la
Republica que asume el cargo de Capitan General de las Fuerzas Ar-
madas, como maxima autoridad politica del pais. Inmediatamente
después, se encuentra la instancia constituida por el Alto Mando de
las Fuerzas Armadas, conformado por el Presidente de la Reptuiblica
(como el vértice mencionado), el Ministro de Defensa, el Coman-
dante en Jefe de las Fuerzas Armadas, el Jefe de Estado Mayor y los
Comandantes de las tres Fuerzas. Acompanando esta estructura, se
encuentra el organo de asesoramiento en temas de defensa nacional
y seguridad, conformado por el Consejo Supremo de Defensa del
Estado Plurinacional.
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La norma constitucional, en lo referido a las atribuciones del Pre-
sidente de la Republica, menciona (Art.172, incisos 16, 17, 19 y 25):

e DPreservar la seguridad y la defensa del Estado.

e Designar y destituir al Comandante en Jefe de las Fuerzas Ar-
madas y a los Comandantes del Ejército, de la Fuerza Aérea y
de la Armada.

e Proponer a la Asamblea Legislativa Plurinacional los ascensos a
General de Ejército, de Fuerza Aérea, de Division y de Brigada;
a Almirante, Vicealmirante y Contralmirante, y a General de la
Policia, de acuerdo a informe de sus servicios y promociones.

e Ejercer el mando de Capitana o Capitan General de las Fuerzas
Armadas, y disponer de ellas para la defensa del Estado, su in-
dependencia y la integridad del territorio®.

El Presidente también esta encargado de conformar su gabinete
ministerial, y por lo tanto de designar a su Ministro de Defen-
sa, cuyas atribuciones vienen dadas en la Ley Organica del Po-
der Ejecutivo (LOPE), generalmente reformada en cada gestion
de gobierno. De acuerdo a la ley LOPE del 21 de febrero de 2006,
el Ministro de Defensa Nacional tiene las siguientes atribuciones
especificas (art. 4):

e Establecer el desarrollo de la Politica de Defensa Nacional y la
modernizacién de las capacidades de defensa.

e Transmitir a las Fuerzas Armadas de la Nacién las 6rdenes pre-
sidenciales en el orden administrativo y coordinar su cumpli-
miento con el Comando en Jefe.

e Formular politicas de investigacion y desarrollo de la ciencia y
tecnologia en el campo de la defensa.

3 El texto constitucional en su Art. 10 Inciso Il. Sefala que “Bolivia rechaza toda guerra de
agresién como instrumento de solucién a los diferendos y conflictos entre estados y se reser-
va el derecho a la legitima defensa en caso de agresién que comprometa la independencia
y la integridad del Estado.”
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e Garantizar el control y vigilancia de las fronteras, y la defensa
de los recursos naturales estratégicos.

e Promover politicas de derechos humanos en las Fuerzas Arma-
das y preservar el comportamiento y adhesion a los valores del
tado social y democratico de derecho.

e Elaborar y administrar el presupuesto de las Fuerzas Armadas
de la Nacion, y representarlas ante los poderes publicos.

e Velar por la disciplina y justicia militar, a través de los tribuna-
les correspondientes, asi como por el desarrollo integral de los
recursos humanos.

e Contribuir al desarrollo integral del pais en coordinacion con
otros Ministerios.

e DPrecautelar la navegacion aérea, fluvial y lacustre, en coordina-
cién con el Ministro de Obras Publicas, Servicios y Vivienda, y
promover los derechos maritimos de la Nacion.

e Ejecutar acciones de defensa civil, de reducciéon de riesgos y
atencion de desastres y emergencias.

e Contribuir y coordinar acciones dirigidas a la defensa del medio
ambiente.

e Coordinar con el Ministerio de Planificacién del Desarrollo el
seguimiento y evaluacidn a la estrategia nacional de desarrollo.

En el marco de las atribuciones establecidas, se puede realizar
un ordenamiento en el esquema de responsabilidades de parte del
Poder Ejecutivo en el tema de defensa®. Estas incluyen un primer
nivel de definicion de la politica de seguridad y defensa nacional,
un segundo nivel de definicidn estratégica y un tercer nivel de
coordinacion institucional.

El primer nivel recae directamente sobre el Presidente de la Re-
publica, y esta apoyado por los demdas miembros del Alto Mando
de las Fuerzas Armadas, donde asume un papel importante CO-
SUDENA.

“Figueroa, Julio, “Parlamento y Fuerza Publica en democracia: relacion entre Congreso-
Policia y Fuerzas Armadas (1982-2003)”, en Opiniones y Andlisis No 62, Fundacién Hanns
Seidel y Fundemos, La Paz, 2003, pp. 109-130.
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El segundo nivel de definicion estratégica implica todas las ac-
tividades que realiza el sector defensa, de acuerdo al horizonte
estratégico de funcionamiento y organizacion que disenia el Poder
Ejecutivo. De manera especifica, la designacion del Alto Mando
Militar y la configuracién de funciones especificas, tales como el
control de fronteras, apoyo al desarrollo y preservacion de la se-
guridad interna, se convierten en lineamientos estratégicos de de-
terminada gestion de gobierno, que recae directamente sobre los
organos ejecutivos.

Finalmente, el 1ltimo nivel de coordinacion institucional vincu-
la las decisiones del Poder Ejecutivo con otros drganos estatales,
tal es el caso del Parlamento. Se trata de un espacio de proposicion
donde el Presidente de la Republica sugiere una serie de temas
para su tratamiento en el Congreso. Estos temas son: 1) nimero
de efectivos militares; 2) transito de tropas extranjeras y salida de
tropas nacionales; 3) aprobacion del presupuesto de defensa; y 4)
aprobacion de ascensos. Como veremos a continuacion, estos te-
mas si bien estdn enmarcados en la Constitucion, no limitan el tra-
bajo que el Legislativo puede desarrollar en el tema de defensa.

Poder Legislativo

El Poder Legislativo reside en el Asamblea Legislativa Plurinacio-
nal (art. 145), compuesto de dos Cadmaras: una de Diputados y otra
de Senadores con 130 y 36 miembros respectivamente®. El tipo de
eleccion en el caso de la Camara de Diputados es proporcional para
la mitad de sus miembros y uninominal para la otra mitad. En el
caso de los Senadores se aplica la asignacion de cuatro senadores
por cada uno de los nueve departamentos del pais (art. 148).

Las funciones de la Asamblea Legislativa Plurinacional pueden
ser enumeradas como: representativas, deliberativas, legislativas,

5La composicion del Senado, en la anterior Constitucién Politica del Estado era de 26
miembros.

28 PARLAMENTO Y DEFENSA EN AMERICA LATINA
El papel de las comisiones




RELACION PARLAMENTO Y FUERZAS ARMADAS EN BOLIVIA

financieras y de fiscalizacion. En el tema especifico de defensa nacio-
nal, la CPE establece en el articulo 158, inciso 21 y 22: autorizar la sali-
da de tropas militares, armamento y material bélico del territorio del
Estado, y determinar el motivo y tiempo de su ausencia; y autorizar
excepcionalmente el ingreso y transito temporal de fuerzas militares
extranjeras, determinando el motivo y el tiempo de permanencia.

En el caso especifico de la Camara de Senadores, la CPE en su
articulo 160, inciso octavo, hace referencia a la atribucion de rati-
ficar, a propuesta del Organo Ejecutivo los ascensos a General de
Ejército, de Fuerza Aérea, de Division y de Brigada; a Almirante,
Vicealmirante, Contralmirante y General de Policia Boliviana. Esta
atribucion es ampliada en el Reglamento General de la Camara de
Senadores (RGS) en su articulo 191, que establece el procedimiento
para determinar el ascenso. Sefiala que el Poder Ejecutivo presenta
la solicitud de ascensos a la Comisién de Gobierno, Defensa, Policia
Nacional y Lucha contra el Trafico Ilicito de Drogas para que en
esta instancia se proceda a la revision de los antecedentes y emisiéon
de un informe sobre el cual el pleno senatorial acepta o niega los
ascensos, por mayoria absoluta, mediante votacion secreta, resolu-
cién expresa y titulo. Respecto a la Cdmara de Diputados, 1a CPE en
su articulo 159, inciso 10, confiere como atribucion a la Camara de
Diputados el aprobar en cada legislatura la fuerza militar que ha de
mantenerse en tiempo de paz.

En el articulo 161, inciso 6, de la CPE, se establecen las razones
por las que se retinen las cdmaras del Congreso, entre las cuales le
confiere la facultad de aprobar los estados de excepcion.

En el nivel inferior de jerarquia normativa, los reglamentos ge-
nerales®, tanto de la Camara de Senadores como de la Cadmara de
Diputados, establecen determinados instrumentos parlamentarios
que respaldan su labor congresal, como las minutas de comunica-
cién y las resoluciones y declaraciones camerales.

Los reglamentos a los cuales se hace mencién en el presente articulo son los actualmente
en vigencia, elaborados bajo el marco de la anterior CPE. Es de aguardarse que se ela-
boren nuevos reglamentos en el transcurso del afo que se adecuen a las normas de la
nueva CPE ya vigente.
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Las minutas de comunicacion hacen referencia a expresiones
institucionales y formales de la Camara al Poder Ejecutivo, Poder
Judicial, Contraloria General de la Republica, Superintendentes de
los diferentes Sistemas de Regulacion, Defensor del Pueblo, Fisca-
lia General de la Republica, Gobiernos Municipales y Rectores de
Universidades Puablicas. Por otro lado, las resoluciones camerales
son disposiciones obligatorias y tienen efecto vinculante respecto a
las personas, instituciones y autoridades en el marco y ejercicio de
sus atribuciones constitucionales. Las declaraciones camerales son
pronunciamientos que expresan la posicion oficial de la Camara, en
torno a temas de interés nacional o internacional.

También se contempla acciones de informacion y fiscalizacion
parlamentaria, el articulo 158, inciso 18 de la CPE indica que es
atribucion de la Asamblea Legislativa Plurinacional el interpelar, a
iniciativa de cualquier asambleista, a las Ministras o los Ministros
de Estado, individual o colectivamente, y acordar la censura por
dos tercios de los miembros de la Asamblea. Indicando que la in-
terpelacion podra ser promovida por cualquiera de las Camaras.
Sefialando que la censura implica la destitucion de la Ministra o del
Ministro. Asimismo en el inciso 20 del articulo 158 de la CPE se se-
fiala que la Asamblea tiene como atribucion el controlar y fiscalizar
las empresas publicas, las de capital mixto y toda entidad en la que
tenga participacion economica el Estado.

Finalmente, en relacién al los procedimiento de investigacion con-
siste en que cualquier Camara, en ejercicio de sus atribuciones fis-
calizadoras, puede realizar investigaciones mediante la comision o
comisiones elegidas para el efecto (art. 158, inciso 19 de la CPE).

Comisiones

En cada Cdmara se establece el funcionamiento de comisiones y
comités que son drganos de trabajo, fiscalizacion, asesoramiento y
concertacion congresal, designados por el plenario de la Camara y
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subordinados al mismo. Coordinan sus actividades con la Direc-
tiva, y en lo interno gozan de autonomia para el cumplimiento de
sus tareas’. Los reglamentos de las camaras, sefialan la existencia
de tres clases de comisiones: permanentes, especiales y mixtas. Las
primeras tienen areas de trabajo expresamente encomendadas, su
existencia es indefinida y se renuevan en cada legislatura ordina-
ria. Las segundas, se constituyen por tramitacion especial para que
realicen trabajos de conocimiento, procesamiento e investigacion
especificos, y finalmente, las terceras son comisiones constituidas
por comisiones homdlogas de senadores y diputados para conoci-
miento y tramitacion de asuntos de competencia del Pleno Camaral
y temas sefialados expresamente por ley. El presupuesto de cada
Camara asigna una partida especial para el funcionamiento de las
comisiones y comités. Cada una debe contar con el equipamiento,
oficina y personal administrativo necesario®.

La Camara de Senadores cuenta con 10 comisiones y 11 comités’,
dentro los cudles se encuentra la Comision de Gobierno, Defensa,
Policia Nacional y Lucha contra el Trafico de Drogas. Por su parte, la
Camara de Diputados cuenta con 12 comisiones y 30 comités'®, con-
tando con una Comision especifica de Defensa y Fuerzas Armadas.
En ambas cdmaras, no existen comités especializados en la tematica
de defensa.

Es importante resaltar, que en varias ocasiones el tema militar
también es abordado por las comisiones de Justicia, Policia Judicial,
Ministerio Pablico, Derechos Humanos y Régimen Electoral de la
Cédmara de Senadores, y por la Comision de Derechos Humanos de
la Cadmara de Diputados.

De acuerdo a este marco normativo, la Asamblea Legislativa Plu-
rinacional no participa expresamente en el disefo de la politica de
seguridad y defensa, pero ello no le inhibe de hacerlo a través de su

’Reglamento General de la H. Camara de Senadores y de Diputados.

8Cada comisién cuenta con un equipo de asesores, secretarios y auxiliares que colaboran
en el trabajo.

REPUBLICA DE BOLIVIA, Reglamento General de la H. Camara de Senadores, art. 46.
19REPUBLICA DE BOLIVIA, Reglamento General de la H. Camara de Diputados, art. 44.
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facultad legislativa. En cuanto a la definicion estratégica, esta par-
ticipa regularmente en la definicién de temas centrales, tales como
la aprobacion del presupuesto de defensa, la ratificacion de los as-
censos a Generales y la entrada o salida de tropas al y del territorio
nacional. Este tltimo punto esta ligado directamente al tema de co-
ordinacion entre poderes legislativos y ejecutivo, porque todas las
funciones sefialadas son producto de un proceso peticionario o pro-
positivo. Finalmente, a estos niveles, se le debe sumar aquel propio
del legislativo, que es su capacidad fiscalizadora, que ha tenido una
incidencia permanente en la relacion derechos humanos-Fuerzas
Armadas.
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> PLANIFICACION Y CONDUCCION DE LA DEFENSA

La planificacion y conduccion de la defensa durante el periodo
democratico boliviano, se caracteriz6 por configurar y profundizar
una crisis del horizonte estratégico de la institucion armada. Esta
crisis fue producto de la marginacion de la tematica militar del de-
bate publico. Ello ocasiono, por un lado, el mantenimiento en la ins-
titucidn de estructuras, organizacion y ciertas practicas tradiciona-
les, y por otro, la improvisacion del manejo institucional por parte
de los actores politicos. Ante una revision de las caracteristicas del
manejo politico de las Fuerzas Armadas en democracia, se puede
observar que la institucion armada no fue objeto de ningtn proceso
de depuracion institucional derivado del periodo de transicion de-
mocratica.

La presidencia de Herndn Siles Zuazo (1982-1985), caracterizada
por una aguda crisis de gobernabilidad y una crisis econdmica que
desemboco en una hiperinflacion histdrica, no pudo concretar exi-
tosamente el control politico sobre las Fuerzas Armadas ni mucho
menos la plena subordinacion de este sector al poder civil. En este
periodo, al gobierno de Siles, no le quedo mas alternativa que sos-
tener una relacion “mutuamente condicionada”, donde las FF.AA.
al mismo tiempo que reforzaron su rol en el mantenimiento de la
seguridad interna y el orden publico, no sufrieron la presion del
gobierno civil para lograr su depuracién''. Esto condujo a la recons-
truccion de una cierta autonomia militar, en contra del principio
democratico de control civil.

Posteriormente, en el periodo de gobierno que va de 1985 a 1989,
el presidente Victor Paz Estenssoro, a quien se le atribuye inaugu-
rar el modelo neoliberal en Bolivia, intensificd el uso militar para
garantizar las reformas estructurales y mantener el orden publico.
Paralelamente, en esta gestion se reinician las operaciones de lu-
cha contra el narcotrafico con el apoyo norteamericano, y se ob-

TBARRIOS MORON, Raul y QUINTANA, Juan Ramén, Las Relaciones Militares en Bolivia:
una agenda pendiente, Mimeo, La Paz, 1998.
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serva una disminucion dramatica del presupuesto en defensa™. Esto
debido a la falta de definicion estrategia de la institucion militar.

Entre 1989 y 1993, bajo la presidencia de Jaime Paz Zamora, el
tema militar seguia subordinado a los temas de caracter econémico.
Sin embargo, en este periodo se intensifico el proceso de instrumen-
talizacion militar con motivaciones politicas. Referimos aqui al uso
indiscriminado de prebendas politico-partidarias para ganar vo-
luntades en las Fuerzas Armadas. Temas de ascensos, presupuesto
militar, y designacion de Altos Mandos estaban influenciados por
la atmosfera partidaria gubernamental y no por la simple funcién
parlamentaria®.

Es importante mencionar que en este gobierno se disefid, en 1992,
una nueva Ley Organica de las Fuerzas Armadas (LOFA), que sus-
tituia a la de 1976. Los cambios mas importantes fueron: amplia-
cién del tiempo de servicio de 30 a 35 afos, prioridad productiva
e intervencién en programas y planes estratégicos de desarrollo
sostenible, y control del medio ambiente por parte de las Fuerzas
Armadas. Como se puede observar, esta nueva ley dejo de lado un
tema central: el tratamiento estratégico de la modernizacion de las
Fuerzas Armadas en un contexto democratico, que implica el con-
trol politico y civil de la institucion.

La siguiente gestiéon gubernamental a la cabeza de Gonzalo San-
chez de Lozada (1993-1997) reforz6 el modelo neoliberal inaugu-
rado por su correligionario politico en 1985, y mantuvo la légica
prebendal de su antecesor respecto a las Fuerzas Armadas. En
este periodo, son muchas las denuncias de jura de altos miembros
militares al partido de gobierno, lo mismo que la impugnacion a
una serie de ascensos y destinos producto de la filiacion partida-
ria. Seguin Barrios y Quintana, el gobierno de Sanchez de Lozada
“mind gradualmente la institucionalidad militar y profundizé la
instrumentalizacion politica, a través del quebrantamiento de los

2De 393 millones de délares asignados en 1980 a 133 millones de délares en 1990.
SMURILLO BERNARDIS, Diego, “Investigacién Partidos Politicos y Fuerzas Armadas”,
UDAPDE-Ministerio de Defensa Nacional, La Paz, 2000.
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principios de mérito y antigiiedad jerarquica militar; se dilato el
tratamiento del tema de la debilidad estratégica de las FF.AA. y
se recluyd el tema militar al plano del desentendimiento; final-
mente, de acuerdo al ritmo liberal, se involucr6 a las FF.AA. en
actividades de apoyo al desarrollo bajo el marco conceptual de
Desarrollo Humano y Sostenible sin un plan coherente que sirva
de guia”'*

Entre 1997 y el afo 2003 se sucedieron dos presidentes. El presi-
dente Hugo Banzer Sudrez, en su condicién de ex dictador y sobre
todo de militar, frustro varias expectativas. Su gobierno no derivo
en el tratamiento privilegiado del tema de defensa. Por el contrario,
se mantuvieron las practicas rutinarias de las anteriores gestiones
en cuanto a la instrumentalizacion militar en temas de seguridad
interna, a tal punto, que un medio de prensa refiri6 a las Fuerzas
Armadas como un “cuerpo humano multiuso”*. Debido a una en-
fermedad terminal del Presidente Banzer, asumio su lugar el enton-
ces Vicepresidente Jorge Quiroga, quien no presento variacion en el
tratamiento del tema militar.

Los anos comprendidos entre 2003 y 2005 fueron calificados de
turbulentos en la historia de Bolivia. La sucesion de tres presiden-
tes, fue resultado de una crisis de legitimidad y gobernabilidad pro-
vocada por el descrédito paulatino del sistema politico y de parti-
dos. Esto derivo, en lo que respecta a las Fuerzas Armadas, en la
agudizacion de su crisis funcional, siendo uno de los actores mas
golpeados por su intervencion en el control y represion de los cien-
tos de conflictos sociales sucedidos en este periodo, muchos de ellos
con graves perdidas humanas.

Las ultimas elecciones generales se dieron en diciembre de 2005,
donde asumid como Presidente de Bolivia, Evo Morales. Tras casi
tres aflos de gobierno, el manejo de la defensa y seguridad ha sido
parte del proceso de transformaciones gubernamentales. Las Fuer-
zas Armadas de ser protagonistas de la seguridad interna (control

IBIDEM.
5La Prensa, 19 de noviembre de 1998.
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de conflictos sociales y lucha contra el narcotrafico), actualmente
colaboran activamente en temas de apoyo al desarrollo, cambiando
de forma sustancia su marco doctrinario-funcional. Sin embargo, su
reforma y modernizacion es ain un tema pendiente.
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> PARLAMENTO Y DEFENSA

El Parlamento en Bolivia durante los ultimos afios, ha sido objeto
de una grave crisis de legitimidad. La configuracion de una demo-
cracia pactada (1985-2002), consistente en el surgimiento de alianzas
politicas, heterogéneas y coyunturales, post elecciones, con el fin de
asegurar la mayoria necesaria para contar con un Presidente y con
un Parlamento mayoritario, hizo que los ciudadanos vieran en esa
practica el uso del poder politico para fines personales y corporati-
vos, pero no como un medio de estricto cuidado de la gobernabili-
dad ala cual se aludia.

Esta misma democracia pactada produjo que el Parlamento se
convierta en un apéndice del Poder Ejecutivo, lo que se dio en lla-
mar un “presidencialismo parlamentarizado”’®. La restriccion de
su independencia se vio reflejada en la poca capacidad legislativa,
fiscalizadora y deliberativa, que repercutio a través de los afios en
una crisis de representatividad de este Poder del Estado ante la so-
ciedad, convirtiéndose en un aparato de distribucion de favores po-
liticos y reproduccién de una burocracia estéril.

Una revision de la percepcion que la sociedad tenia de las institu-
ciones del Estado, hace ver que el Congreso obtenia entre los afios
1998 y 2002 el antepenultimo lugar de confianza ciudadana, ubican-
dose solo sobre la Policia y los partidos politicos'. Esta crisis de con-
fianza tuvo su maxima expresion el afo 2003. Los hechos sucedidos
en febrero y octubre de ese afio, obligaron a la renuncia del Presiden-
te y el llamado a nuevas elecciones generales. El objetivo era rearmar
los poderes Ejecutivo y Legislativo, al mismo tiempo que se pedia
cambiar las reglas de juego a través de una Asamblea Constituyente,
que derivaria en una nueva Constitucion Politica del Estado.

'SMAYORGA, René Antonio, “Presidencialismo parlamentarizado y gobiernos de coalicién
en Bolivia”, en Jorge Lanzaro (coord..), Tipos de Presidencialismo y coaliciones politicas en
América Latina, CLACSO/ASDI, Buenos Aires, 2003.

7SELIGSON, Michell, La Cultura Politica de la Democracia en Bolivia, 2002. Universidad
Catélica Boliviana, Encuestas y Estudios, USAID, La Paz, 2003.
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El nuevo contexto politico surgido de las elecciones generales con-
vocadas para el periodo gubernamental 2005-2010, mantiene carac-
teristicas importantes. Actualmente se tiene un Presidente indigena
que obtuvo el 54% de la votacion, porcentaje nunca alcanzado en el
periodo democratico, lo que no hizo necesario reproducir pactos y
alianzas politicas para acceder al gobierno. Este mayoritario apoyo
se vio ratificado en el referéndum revocatorio realizado en agosto de
2008, donde Evo Morales obtuvo cerca del 64% de apoyo ciudadano.

Grdfico N2 1

Distribuciéon politica en el Congreso

Distribucion politica en la Cdmara Distribucion politica en la Camara
de Diputados. Bolivia 2005. de Senadores. Bolivia 2005.
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos oficiales.

La distribucion actual del Parlamento, como se muestra en el Gra-
fico N° 1, en el caso de la Camara de Diputados es de un 57% del
partido oficialista Movimiento al Socialismo (MAS) y un 43% de la
oposicidn, que esta compuesta por tres partidos: Poder Democratico
Social (PODEMOS), Unidad Nacional (UN) y Movimiento Naciona-
lista Revolucionario (MNR). En la Camara de Senadores la situacion
es distinta, un 52% corresponde a la oposicién, y un 48% al partido
oficialista.

La actual Comision de Defensa y Fuerzas Armadas de la Camara
de Diputados'®, cuenta con 6 miembros, 4 del partido oficialista y

8Periodo legislativo 2008.
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2 de la oposicién. En tanto que la Comisién de Gobierno, Defensa,
Policia Nacional y Lucha Contra el Trafico Ilicito de Drogas de la Ca-
mara de Senadores cuenta con 5 miembros, de los cuales uno es del
partido oficialista y 4 de la oposicion.

Volviendo al tema de percepcion ciudadana, de acuerdo a la em-
presa encuestadora Ipsos, “Apoyo, Opinién y Mercado”, en julio de
2007 la aprobacion de Congreso en la ciudadania alcanzaba el 56%,
mostrando también un récord nunca antes visto de apoyo a las Fuer-
zas Armadas con un 63%. De acuerdo a dato de la misma empresa
de encuestas en septiembre de 2008 el Congreso tenia una aproba-
cidon de 27%, mientras que las Fuerzas Armadas lograron el apoyo
de 52% de la poblacion. Posiblemente esta crisis e legitimidad sea un
reflejo de las constantes tensiones politicas sufridas en Bolivia, que
tuvieron en el Parlamento uno de sus principales escenarios.

El estudio de 2007 realizado por el Empresa Ipsos, “Apoyo, Opi-
nion y Mercado”, obtuvo informacion importante y desagregada
acerca de la percepcion ciudadana sobre el trabajo parlamentario,
como se puede observar en el siguiente cuadro:

Percepcion respecto al Congreso

Porcentaje Respuesta

54% No cumple la labor de fiscalizar

55% No cumple la labor de discutir suficientemente las leyes
que se dictan

55% No cumple la labor de respetar y cumplir la CPE

54% No cumple la labor de representar y defender los

intereses del ciudadano

60% No cumple la labor de elaborar leyes que ayuden a
sectores con problemas en el pais

60% No cumple la labor de escuchar a la ciudadania

Fuente: IPSOS, julio de 2007.

En base a estas respuestas, una gran parte de los ciudadanos man-
tiene la idea de que el Congreso (Asamblea Legislativa Plurinacio-
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nal) ain no desarrolla a plenitud sus labores de representacion, fis-
calizacion y legislacion.

Trabajo de las comisiones

El trabajo de las comisiones parlamentarias encargadas de abordar
la tematica de defensa en Bolivia, presenta caracteristicas relevantes
a la hora de evaluar su desempeno y sus resultados.

En primer lugar, es preciso notar que en el caso de la Camara de
Senadores, existe una “conglomeracion tematica”'’ que parte de su
mismo nombre. El juntar el tema de Gobierno, Policia Nacional, Lu-
cha Contra el Trafico Ilicito de Drogas junto con la Defensa Nacional,
implica el tratamiento de una multiplicidad de temas no siempre
relacionados entre si, lo que dificulta el trabajo especifico, relacio-
nado con el tema de legislacion y fiscalizacion. Esto repercute en el
tratamiento poco profundo de los temas, que en el caso defensa es
notable, y muchas veces justificable debido a que las otras temati-
cas, en especial la lucha contra el narcotrafico, han protagonizado la
agenda politica en el periodo democratico.

En el caso de la Camara de Diputados existe no una conglomera-
cion, sino una dispersion tematica. Cuando se revisa los anuarios
informativos del Parlamento, se puede observar que esta comision
abarca temas como desastres naturales, informes administrativos,
ascensos, destinos, rentas de jubilados, derechos humanos, compras
estatales, estados financieros, etc. Dispersion tematica que relega el
tratamiento de temas estratégicos en el sector defensa, tales como la
modernizacion e institucionalizacion de las Fuerzas Armadas.

En segundo lugar, se tiene una completa falta de coordinacioén en-
tre los actores relacionados a la tematica de defensa. Precisamente,
la falta de tratamiento de temas estratégicos, hace que los temas ru-
tinarios no impliquen una constante coordinacién interinstitucional;
por ejemplo, reuniones periddicas entre miembros de la Comision

YFIGUEROA, lJulio, op. cit., pp. 109-130.
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de Defensa de ambas camaras, con miembros del Ministerio de De-
fensa y de las Fuerzas Armadas. La falta de coordinacion repercute
en la desinformacién y por lo tanto en un problema de ida y vuelta.
Por un lado, el sector defensa se ve afectado por la falta de tratamien-
to de sus problematicas institucionales por parte del Parlamento; y
por otro, el Parlamento se ve frenado al trabajar el tema de defensa,
ya que no cuenta con los insumos y cooperacion necesaria.

En tercer lugar, se observa la ausencia de recursos humanos ex-
pertos en temas de defensa, que trabajen en las comisiones del Par-
lamento. Generalmente las comisiones de defensa no son las mas
apetecidas por los legisladores, lo que lleva a que se designen sus
miembros en ultima instancia. Esto refuerza atin mas, la falta de co-
ordinacion y la dispersion tematica.

Temas rutinarios, recurrentes y estratégicos

A través de un repaso de los temas tratados en las comisiones de
defensa de las cdmaras de Diputados y Senadores, durante los ulti-
mos veintidos afios, se puede observar, mediante una clasificacién
de los mismos, que existen tres lineas tematicas de trabajo. Estas son
nombradas como temas rutinarios, recurrentes y estratégicos.

e Los temas rutinarios, son aquellos trabajados afio tras afio por
las comisiones, y son los que la CPE y las leyes han atribuido
expresamente al trabajo parlamentario. Tres son los principales:
ascensos, presupuesto, y entrada, salida o permanencia de tro-
pas de y en territorio nacional.

e En segundo lugar estan los temas recurrentes, que son lo que
acaparan el 80% del trabajo de las comisiones. Los mismos es-
tan caracterizados por ser temas especificos, coyunturales y en
muchos casos accidentales, lo que significa que no precisamente
son temas de competencia de estas comisiones.

e Y en tercer lugar, estdn los temas estratégicos. Se denominan
de esta manera porque son aquellos relacionados con la institu-
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cionalidad misma del sector defensa en el pais, y que incluyen
reformas de modernizacion o reestructuracion (de las compe-
tencias) de las Fuerzas Armadas.

El siguiente cuadro presenta un listado de temas abordados por las
comisiones de defensa de diputados y senadores en el periodo de-
mocratico (1982-2007). Los mismos son clasificados en temas rutina-
rios, recurrentes y estratégicos. Para una mejor evaluacion se divide
el cuadro en dos periodos: el primero de 1982 a 2005, y el segundo
de 2006 a 2007, focalizando el analisis en el trabajo parlamentario de
la tltima gestion gubernamental.

Temas Temas recurrentes Temas
rutinarios estratégicos
S e Aprobaciéon | ® Maniobras conjuntas entre Fuerzas Ar- | ¢ Ley Orga-
o) de ascensos madas de Bolivia y Estados Unidos en nica de las
8 e Aprobacion el marco de la lucha contra las drogas. Fuerzas
N de presu- e Violacion de derechos humanos en los Armadas
N puesto cuarteles. (1992)
g o Participacién | ® Apoyo en desastres naturales.
—_ en misiones | ® Peticiones de informe por: presencia
de paz militar norteamericana, muerte de
campesinos en manos de militares en
el marco de la lucha contra las drogas,
venta de libretas militares, defensa
civil, adquisiciones, etc.
I e Aprobacién e Apoyo en desastres naturales. e leyde
'8 de ascensos | e Sistema de comunicacién militar. Armas
o e Aprobacién e Ratificacién del Acuerdo complemen- e Ley del Ser-
N de presu- tario al Convenio Bdsico de Coopera- vio Militar
O puesto cién Técnica entre Bolivia y Venezuela Obligatorio
8 e Participacién en materia de Defensa.
o en misiones | ¢ Peticiones de informe sobre: empre-
de mante- sas de las Fuerzas Armadas, misiles
nimiento de chinos, cuantificacién de pérdidas en
paz en Haiti desastres naturales, requerimientos
y la Repu- de unidades militares, servicio militar
blica del obligatorio, violacién de derechos hu-
Congo. manos en las Fuerzas Armadas, parti-
cipacién de cascos azules en misiones
de paz, presupuesto asignado.
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Todos estos temas han sido tratados a través de diversos instru-
mentos congresales, como son las leyes, proyectos de ley, resolucio-
nes camerales, incluidas las medidas de fiscalizacion e informacion,
como son las peticiones de informe oral y escrito.

Desde el punto de vista de la labor parlamentaria, el trabajo re-
lacionado con el sector defensa, en el periodo comprendido entre
1982 y 2005, muestra que tanto los temas rutinarios como recurren-
tes acapararon el 90% del trabajo en las comisiones. Por su parte, el
tratamiento de la LOFA el afio 1992, fue el tnico tema estratégico
abordado, en cuanto se refiere a la reforma del marco normativo de
las Fuerzas Armadas. Sin embargo, es preciso notar que los debates
sobre esta ley fueron expresamente basados sobre la propuesta de la
institucion militar, lo que derivo, como vimos anteriormente, en una
nueva Ley Orgénica con cambios muy escuetos.

Ya en el periodo comprendido entre el ano 2006 y 2007, se observa
que los temas rutinarios y recurrentes se repiten, con ligeros mati-
ces. Por ejemplo, si en el periodo anterior, las peticiones de informe
estaban dirigidas a cuestionar el trabajo de militares norteamerica-
nos en la lucha contra las drogas, por una serie de violacion a los
derechos humanos y a la soberania nacional, en el periodoperiodo
actual, las peticiones de informe cuestionan la firma de convenios
de cooperacion militar con la Republica de Venezuela. Por otro lado,
uno de los temas que se mantuvo, fue el de las peticiones de informe
que cuestionaban el mal trato que brindado a algunos soldados en
los cuarteles. También temas como denuncias de corrupcién, parti-
cipacion en desastres naturales, y participacion en misiones de paz,
fueron tratados en ambos periodos.

Un tema estratégico de la presente gestion, es el la Ley de Ar-
mas que se viene debatiendo desde hace varios afios. Lamentable-
mente, al ser un tema complejo que incluye la participacion de la
Policia Nacional, al momento no tiene el consenso necesario para

20Archivo Hemerogréfico de Observatorio de Democracia y Seguridad y Anuarios Legislativos.
2REPUBLICA DE BOLIVIA, Honorable Camara de Diputados, Anuario Legislativo 2006-
2007. REPUBLICA DE BOLIVIA, Honorable Senado Nacional, Anuario Legislativo. Periodo
constitucional 2006-2001. Legislatura enero 2006- enero 2007.
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su aprobacion. Sin embargo, dada la tardanza en el tratamiento
de la ley por parte del Parlamento el gobierno saco un Decreto
Supremo en abril de 2009 mediante el cual regulaba entre otros
la importacion, tenencia y destruccion de armas de uso militar,
policial y civil.

Es bueno sefialar que una gran parte de las peticiones de informe
a los Ministros de Defensa, no surgieron precisamente de las comi-
siones de defensa, sino de las comisiones de Derechos Humanos,
ya que el tema de violacidon de derechos humanos por parte de las
Fuerzas Armadas, ya sea en cuarteles o en la lucha contra el nar-
cotrafico, fue un tema recurrente en cada gestién. El niimero de
peticiones de informe ya sea oral o escrito al Ministro de Defensa,
del periodo legislativo enero 2006 a enero 2007, se observa en los
siguientes graficos:

Grdfico N2 2

Peticiones de informe oral y escrito al Ministro de
Defensa Periodo enero 2006-enero 2007

Peiiciones de informe escrifo. Peﬁciones de informe oral'
Cdmara de Senadores. Cémara de Senadores.
10 2
Peticiones de informe escrito. Peticiones de informe oral.
Céamara de Diputados. Cdamara de Diputados.
121 3

. Otros Al Ministerio de Defensa
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Como puede observarse, las peticiones de informe al Ministro
de Defensa durante una gestion no son pocas. Si sumamos entre
senadores y diputados, tenemos 131 peticiones de informe escrito,
y 5 peticiones de informe oral. Estas provienen de distintas comi-
siones y de diputados y senadores a titulo personal.

Es importante resaltar que la Comision de Defensa de Diputados
de este periodo legislativo tuvo dos objetivos: construir un diag-
nostico de la situacion de las unidades militares en todo el pais, a
través de visitas de los diputados de la comisién a unidades de va-
rios departamentos; e iniciar un proceso profundo de revision de
la normativa y legislacion en materia de defensa, con el objeto de
establecer los vacios y las insuficiencias que no permiten un buen
desempefio del sistema de seguridad y defensa.

Esta comision en materia legislativa trabajo los proyecto de ley
del Sistema de Comunicaciéon Militar® y la Ley de Armas, esta ul-
tima sin resultados alentadores. En materia de fiscalizacion, se tra-
bajo en los temas de derechos humanos, el respeto a la normativa
vigente por parte de las Fuerzas Armadas y el tema de los misiles
chinos. También se realizé una serie de visitas a los institutos mi-
litares y unidades de varios departamentos del pais, y se propuso
al Ministerio de Defensa la adquisicion de nuevos equipos de co-
municacion, la reparacion y mantenimiento de la infraestructura
y equipo automotor de las unidades. Bajo el trabajo de comisiones
mixtas, se abordo el tema de la participacion de las Fuerzas Ar-
madas en las misiones de mantenimiento de paz, en la Republica
Democratica del Congo y en la Repuiblica Democratica de Haiti.

A pesar de que el segundo objetivo de la comision, tenia una
clara vision estratégica, no se logrd abordar el tema, debido en
parte, a la corta duracién del trabajo de las comisiones, que son
cambiadas anualmente.

22REPUBLICA DE BOLIVIA, Honorable Cémara de Diputados, “Informe de Gestion”. Legislatura
enero 2006-enero 2007. La Paz, 2007.

23E| Proyecto se encuentra contemplado en el Plan Nacional de Desarrollo. Estd dirigido a las
comunicaciones multipropésito para la seguridad y defensa, defensa civil y apoyo al desarrollo
nacional y se encuentra registrado en el programa de requerimiento financiero bajo el Progra-
ma “Equipamiento y Modernizacién de las Fuerzas Armadas”.
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> RELACION PARLAMENTO-FUERZAS ARMADAS:
ENTRE LA INERCIA'Y LA ESTRATEGIA

La relacion Parlamento-Fuerzas Armadas en Bolivia, revela una
relacion muy lacdénica; ya sea porque las Fuerzas Armadas son
una institucidon con cierta autonomia funcional y con estructuras
jerarquicas muy poco permeables, o porque el Parlamento ha de-
sarrollado ciertas competencias tematicas, dentro las cuales no se
contemplo a la institucion militar.

Las comisiones parlamentarias que tratan el tema de defensa re-
producen constantemente las debilidades de sus predecesoras, son
victimas de una conglomeracion/dispersion tematica, una falta de
coordinacidn con las instituciones implicadas en su trabajo y una
ausencia sistematica de personal especializado en el tema. Todo
esto confluye a un trabajo rutinario pero falto de una vision estra-
tégica sobre las Fuerzas Armadas. Es cierto que esta vision esta au-
sente atin en los sucesivos poderes ejecutivos del periodoperiodo
democratico, pero esto no justifica que el Parlamento haya dejado
de lado el tratamiento de un sector tan importante en la vida de-
mocratica de un pais. Es por eso que la mayoria de las tematicas
de defensa abordadas por las comisiones hayan sido clasificadas
como rutinarias y recurrentes, y sélo una minima parte como es-
tratégica. Lo rutinario y recurrente no se refiere al tema en si, sino
a la forma en que fueron tratados. No es dificil pensar que temas
como presupuesto, ascensos y autorizaciones de salida y entrada
de tropas puedan convertirse en temas de discusion estratégica y
no en simples aprobaciones, tefiidas en algunos casos de debate
partidario mas que conceptual.

Seria necesario que el Parlamento se cuestione si es necesario o
no tener el actual nimero de generales en Bolivia, o qué implica
esto para el Estado y la Institucion. También es muy importante
que los parlamentarios se pregunten como funciona el presupues-
to de las Fuerzas Armadas y si éste responde a cdnones de eficien-
cia y equidad. El envio afo tras afio efectivos militares a misiones
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de paz a paises que mantienen altos niveles de pobreza, violencia
y exclusion, deberia ser tema de consulta y cuestionamiento per-
manente. De igual forma, los temas recurrentes, como violaciéon
a derechos humanos en los cuarteles, acuerdos con otro paises y
desastres naturales pueden ser objeto de un debate profundo que
analice no el hecho coyuntural sino la estructura que sustenta es-
tos hechos y la implicancia que tienen los nuevos roles encargados
a las Fuerzas Armadas.

Lo rutinario puede ser estratégico y lo estratégico puede conver-
tirse rapidamente en rutinario, esto depende de varios factores,
pero sobre todo de pensar que el tema de defensa, junto con las
Fuerzas Armadas, es un tema de primer orden. La actual situaciéon
de crisis de horizonte estratégico y falta de modernizacion en la
institucidn, es estrictamente una responsabilidad del poder poli-
tico, del cual el Parlamento es parte. Materias como coordinacion
interinstitucional, priorizacion de lo estratégico y asesoramiento
adecuado, son claves para reelaborar la agenda parlamentaria en
temas de defensa, y de esta forma, cooperar a la modernizacion de
las Fuerzas Armadas, y con ello a la democratizacion de Bolivia.

La Constitucion Politica del Estado, aprobada por un referén-
dum en enero de 2009 y promulgada el pasado 7 de febrero, si bien
tiene como uno de sus preceptos fundamentales la renuncia a la
guerra, mantiene la misma estructura de relacionamiento entre el
sector defensa y el parlamento. Esto no deberia ser un problema,
ya que la dificultad de coordinacién que implica procesos expedi-
tos de fiscalizacidn, control y legislacion, es un tema que mas alla
de las normas escritas, implica procesos de voluntad politica.
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