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Esta tesis nacidé con la idea de cotejar con la teoria y el estudio de la Ciencia Politica las
vivencias que me fueron heredadas por mi historia familiar de la misma manera que
heredé la forma de mi rostro o el color de mis ojos. La mia, como millones de familias en
el continente, tiene su historia estrechamente ligada a la Historia nacional. Con el
desarrollo institucional del pais hemos recibido las repercusiones de afios de democracia
como de dictadura; sélo en mi familia llevamos dos generaciones que han sido

perseguidas por los gobiernos militares de turno al atrevernos a pensar distinto.

Es por esto que el desafio presente en estas paginas tiene relacién con cdmo entendemos
los limites de una democracia que ha costado mantener y que debemos abrazar como el
legado que nos entregan afios y afios de conflictos politicos pero que a pesar de esto -y
por esto mismo- debe ser perfeccionada. Las relaciones civico militares, como parte de la
politica, tienen repercusiones a nivel de personas y familias. Desde la utilizacion vy
participacién de los militares en politica es que se ha cambiado el curso de la historia en
nuestro pais como otros en el continente, no sélo la historia de las instituciones, sino que

también de las personas que las componen.

Por lo anterior es que dedico esta tesis a mis abuelos, Juan y Aurelia; Francisco y Maria
Teresa quienes vivieron la persecucién y de quienes mantengo viva la memoria de su

existencia honrandolos con este estudio.
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INTRODUCCION: Fuerzas Armadas para la democracia.

Luego de los regimenes autoritarios los procesos de democratizacién en el continente
dejaron deudas que, luego de transcurridos mas de veinte anos, aun no son saldadas. La
principal de ellas tiene relacion con la calidad democratica y las relaciones institucionales
gue quedaron marcadas por aquellos resabios institucionales heredados de los regimenes
autoritarios. En Latinoamérica aquellos legados autoritarios han sido, en gran parte, los
responsables de los problemas que se han sucedido con respecto a crisis institucionales y
qgue se han reflejado en diversas formas como manifestaciones y movilizaciones sociales
por demandas de derechos que no son garantizados por el estado, de la misma manera,
dentro del sistema democratico se han manifestado problemas en la participacion
democratica de los distintos actores politicos en cada uno de los poderes del estado
llegando a hacerse patentes problemas graves de representatividad por parte de la
ciudadania a través del cuestionamiento hacia el ordenamiento recibido desde los

regimenes autoritarios.

En otras palabras; las nuevas democracias sin llegar a transformarse en nuevos regimenes
autoritarios, aun no logran consolidarse como reales democracias liberales con estandares
de calidad tanto en su procedimiento, en su contenido y en su desempefio ante el
contexto limitado por sus legados autoritarios bajo el cual les tocé desarrollarse. Esta
realidad hace pensar en la capacidad de aumento de la calidad democrética vy si es
realmente posible revertir aquellos procesos de consolidacion que se basan en la
estabilidad a través de la institucionalizacion de las prerrogativas heredadas desde los

regimenes autoritarios.
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Si es posible revertir dichos proceso ¢Cuales son las vias a tomar para poder revertir estas
consolidaciones pactadas? éCuales son los elementos claves a tener en cuenta para
controlar el avance de la calidad democratica de los procesos de consolidacion? ¢Cual es

la implicancia de los legados autoritarios en la institucionalidad recién instalada?

Para poder responder estas preguntas, el trabajo a continuacion presentara un modelo
analitico que permita visualizar la forma en la cual nos aproximaremos al estudio de los
legados autoritarios y la influencia que han tenido en las instalaciones democraticas. Las
areas con mayor nivel de resistencia al avance democratico y donde se han mantenido
como parte de la institucionalidad aceptada dentro de la estabilidad lograda luego de la

transicion.

Comenzaremos viendo cdmo el proceso de democratizacidn se instala definido por las
caracteristicas del pacto fundante que da inicio a la liberacion democratica. De la misma
manera, por logica temporal al ser iniciado el primer gobierno civil democraticamente
electo, se esperaria que las prerrogativas que quedaron enquistadas en |la
institucionalidad heredada vayan desapareciendo lentamente hasta llegar a niveles
propios de las democracias liberales consolidadas con altos niveles de calidad. Este pacto
fundante —que puede tener diferentes inicios y responder a diversas necesidades
definidas y nacidas del contexto de cada pais- no es capaz de explicar por si mismo la
evolucion de los procesos politicos de los paises en transicion ni mucho menos la actual
calidad de las democracias latinoamericanas. Lo que se planteara con este modelo
analitico es la necesidad de estudiar los avances en la calidad democrdtica desde la

perspectiva de las transiciones democraticas explicando la relacidon existente entre
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legados autoritarios, los avances histéricos institucionales y la calidad democratica que

definiran la consecuente consolidacion del nuevo modelo de gobierno.

En el primer capitulo definiré los limites conceptuales entre la transicién y la consolidacion
democratica, ademas de establecer el modelo de medicidon y evaluacion de la calidad
democratica que se seguira para el analisis de impacto por legados autoritarios. En
segundo lugar, se estableceran los legados autoritarios como unidades de analisis dentro
de la institucionalidad a estudiar y finalmente, esclareceremos el modelo de analisis por

régimen parcial para la transicion democratica dentro de la accidn gubernamental.

La division entre el proceso de transicion y el de Consolidacién Democratica es una linea
gue, conceptualmente, parece facil de definir pero que, desde el estudio empirico se
complejiza puesto que, como todo proceso, las reacciones e impactos de uno de los
hechos en otros de ellos hace imposible el dilucidar una cadena lineal de reaccién
concatenada hacia un uUnico fin. A pesar de esto es posible realizar aproximaciones
analiticas de lo que es la transicion y cdmo se va generando la Consolidacién Democratica
desde el punto de vista institucional. Lo primero que se hace necesario para poder evaluar
esto es definir las prerrogativas y legados heredados desde el régimen autoritario saliente;
como lo plantea Pzeworski (1989), Karl y Schmitter (1989); Linz y Stepan (1996) entre
otros, la existencia y permanencia de las prerrogativas heredadas definen la calidad
democratica y su permanencia en el tiempo implica un proceso de consolidacion hacia la

democracia no acabado.

En este estudio las prerrogativas heredadas y los legados autoritarios seran los que

definiran el cambio desde el proceso transicional iniciado por el pacto de liberalizacion a
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un proceso de consolidacién centrado en la calidad democratica. Esto ayudara a fijar el
estado de avance en términos de la calidad de la democracia a nivel institucional de las
relaciones civico-militares y entregara una medida comparativa para evaluar el nivel de
avance democrdtico de los paises en estudio y su estado del arte con respecto a los
militares. Es por esto que parece tener sentido, entonces, que cuando hablamos de los
procesos democratizadores, son las prerrogativas institucionales heredadas las que
demarcan y establecen cuando un régimen vivié el cambio sustantivo dentro de sus
fundamentos como forma de gobierno que sea capaz de mantenerse en el tiempo.
Muchas veces esas prerrogativas perduran mas alla de un tiempo “razonable” dejando un

sistema de gobierno consolidado pero, no por ello, realmente democratico.

Con esto quiero decir principalmente que las democracias que se estabilizan con los
legados autoritarios heredados aun activos dentro de su institucionalidad —o, en otras
palabras, con los legados autoritarios asumidos como parte inamovibles del pacto entre la
elite y por ende, imborrable de la institucionalidad del nuevo gobierno- no son
democracias plenas. Pzeworski (1989) Linz y Stepan (1993), Karl y Schmitter (1991),
Diamond y Morlino (2004), O’Donnell (1996) Hite y Cesarini (2008), Serra (2010) entre
otros autores, nos esbozan la relacién entre la calidad democratica y como se ve afectada

con la mantencion de los legados autoritarios heredados.

En términos de estos autores, una democracia con altos niveles de calidad debe cumplir
con las caracteristicas descritas por Dahl (1989) donde se nhombran como necesarios no
solo los atributos basicos en términos procedimentales, sino que también la existencia de

libertades politicas y sociales que definan un contexto propicio para la libre definicién de
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preferencias en las elecciones y en la participacidn politica mas alla de ellas. A estas siete
caracteristicas se le sumaran la inexistencia de arbitrariedad de la destitucion de los
cargos electos planteada por O'Donnell (1996) y un liderazgo sin veto de organismos
externos al poder ejecutivo y desligado del poder militar (Karl y Schmitter; 1991;
O’Donnell, 1996) como dos rasgos importantes en la desaparicion de los legados
autoritarios y prerrogativas de poder de las Fuerzas Armadas. Finalmente, se tomard
como parte de la definicidn de democracia la existencia de los Derechos Humanos como
eje fundamental de la legislacién a futuro y el reconocimiento de los hechos del régimen

autoritario saliente en el pasado (Landman, 2011).

Al integrar estas caracteristicas en un solo listado, podemos ver que todas resultan la
especificacion de una dimensién mas grande que ellas mismas. Esto obedece a cémo se
entiende la democracia desde distintas lineas de pensamiento que van desde el
procedimiento —como lo decia Schumpeter-, a un valor a respetar bajo los contenidos
intrinsecos del sistema —como lo escribié Norris (2004) y Diamond y Morlino (2004)- v,
finalmente, los resultados que debe entregar hacia los ciudadanos. Estas tres dimensiones
nombradas por Morlino (2007) representan la sintesis de lo que representa una
democracia de calidad para la ciudadania y, como se podra apreciar en el capitulo
completo, las caracteristicas establecidas con anterioridad, calzan en alguna de estas tres

dimensiones de andlisis cualitativo.

De esta manera, democracia con altos niveles de calidad seran aquellas que respeten los
procedimientos democraticos en las elecciones y que mantenga las condiciones minimas

bajo las cuales se pueda asegurar una libre capacidad decisional. Ademas, como evaluaré
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la calidad de aquellas que hayan vivido procesos de transicion democratica, también se
hace necesario estudiar la capacidad de decisidn y liderazgo del poder civil en la toma de
decisiones y los niveles de la capacidad de veto de los organismos, instituciones vy
partidarios que apoyaron el régimen dictatorial saliente. Esto se complementara con el
contenido valdrico que debiera tener la democracia, incluyendo un nivel de evaluacion de
la existencia de mecanismos de reconocimiento a los Derechos Humanos y los procesos de

reconciliacidn por las acciones de los regimenes autoritarios.

Hasta el momento se han definido el campo que se espera evaluar dentro de la
democracia y la calidad de ésta vista en sus tres dimensiones. De la misma manera, esta
calidad democratica esta definida por el proceso histérico de la transicion y la posterior
Consolidacién Democratica y cdmo, las prerrogativas y legados autoritarios heredados se

instalan o desaparecen de la institucionalidad recibida.

Los legados autoritarios son aspectos de continuacidn histérica que se perciben tanto a
nivel institucional, como persistencia del poder e influencia de los grupos conservadores a
nivel cultural como manifestaciones sicoldgicas de autoritarismo (Hite y Cesarini; 2, 2008).
“Son reglas, normas, patrones, practicas, disposiciones, relaciones y memorias originadas
por la “buena experiencia” del pasado autoritario que, como un resultado de Ia
configuracion histérica especifica y/o de las luchas politicas, sobreviven a la transicion
democratica e intervienen en la calidad y practica de las democracias post-autoritarias”
(Hite, Cesarini; 4, 2008). En esta cita, las autoras vislumbran la relacién entre la
persistencia de estos legados y la calidad democratica y es este modelo de analisis de los

legados autoritarios, en comparacion con los parametros de calidad democratica los que
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se utilizaran para la definicidon de los avances institucionales de las relaciones civico-

militares después de comenzadas las transiciones de la democracia.

El analisis de los procesos de transicion y Consolidacion Democratica desde la perspectiva
de la persistencia de los legados autoritarios heredados demostraran el nivel de impacto
en la calidad democratica presente en términos de procedimiento, contenido y resultados.
De la misma manera, la aplicacién de este modelo analitico no puede ser evaluado desde
una perspectiva global de la institucionalidad democratica, principalmente por la
imposibilidad de definir déonde es que se encuentran aquellos legados autoritarios
mayormente arraigados y la forma en la cual se han mantenido en el tiempo. Para poder
definir la persistencia de los legados autoritarios y su impacto en la calidad democratica es
que se utilizara la nocién de regimenes parciales de la democracia planteados por

Schmitter (1993) y reforzados en el trabajo de Serra (2010).

Se conceptualizard el régimen democratico no como un solo régimen, sino que como un
grupo de regimenes parciales institucionalizados alrededor de paquetes institucionales de
puestos representativos sociales formados en época de los regimenes autoritarios
(Schmitter, 1993). Esto es asi puesto que la democracia como tal dejé de ser sélo un grupo
de determinadas instituciones que deben cumplir ciertas obligaciones con los ciudadanos,
por el contrario, se ha vuelto mas compleja de analizar lo que hace sensato su estudio por
desagregacion de sus areas de influencia. Es esta nocién de régimen parcial la que nos
ayudard a establecer los limites de andlisis en las relaciones civico-militares y estudiar

como estos paquetes institucionales se han enraizado en los legados autoritarios dentro
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de las instituciones de seguridad y defensa de los paises con transiciones a la democracia

(Serra, 2010).

En resumen, el capitulo uno ayudara a conceptualizar como la mantencién de los legados
autoritarios dentro del régimen parcial de las relaciones civico-militares —o de la defensa,
como los llama Serra- afectan la calidad democratica del régimen global de la democracia
en, al menos, dos niveles; el primero de ellos en el avance del régimen parcial mismo por
su asimilacién como parte de la institucionalidad heredada, y en segundo lugar actuando
como contencion a las acciones democratizante de cualquier otro régimen parcial donde
se encuentren enquistados estos legados autoritarios heredados, haciendo de las
consolidaciones democraticas procesos que se estancan ahi donde no se pueden

desaparecer dichos legados.

En el segundo capitulo me centraré en la conceptualizacion del Régimen parcial de la
defensa y su orientacidon a un modelo de control civico-militar para una institucionalidad
democratica. En este apartado es importante dejar en claro cudl es la relevancia del
estudio de las Fuerzas Armadas en aquellos paises con tradiciones autoritarias y procesos

transicionales que no han decantado en altos niveles de calidad democratica.

Como Huntington lo establece en La tercera Ola (1995) los regimenes autoritarios en
América Latina estaban estrechamente ligados a las Fuerzas Armadas, es por ello que
O’Donnell los caracterizara bajo un modelo burocratico-autoritario, planteamiento que
siguid en curso post transiciones democraticas a raiz de los legados autoritarios heredados
gue se establecieron en la esencia institucional. Esta institucionalizacion nos da la

posibilidad de estudiar las relaciones civico-militares como un régimen parcial de la
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democracia, pero también se hace necesario poder entender las relaciones civico-militares
como parte de una politica publica de la cual es responsable el estado y, por lo tanto,

definido por el poder civil que gobierna el estado.

Para poder congeniar las caracteristicas de lo que debiera ser un régimen parcial de la
defensa en democracia me guiaré por las ideas de Bruneau (2005) y Bruneau y Matei
(2008) con respecto al modelo de Reforma al Sistema de Seguridad (Modelo SSR por sus
siglas en inglés). Bajo esta perspectiva se retoma la nocidon de control civil en las
decisiones pero se le entrega a este poder civil otras areas a evaluar y de las cuales
hacerse cargo. Esta Trinidad esta dividida en nociones de contenido —donde es fuerte el
control civil de las relaciones civico-militares y el actuar de las instituciones de defensa y
seguridad- eficacia —donde se espera que estas instituciones controladas por el poder civil
cumplan con su labor primigenia- y finalmente, eficiencia —donde no sdélo se espera que
cumplan con su labor, sino que, ademas, lo hagan con la menor cantidad de recursos

posible-.

Como se puede apreciar, hoy por hoy no es suficiente el control civil hacia las Fuerzas
Armadas, ex participantes activos de los regimenes autoritarios, sino que la politica de
defensa y todo el régimen parcial de la defensa deben estar bajo parametros de control
civico homologables a cualquier otra politica publica. Se espera contar con despolitizar la
participaciéon de las Fuerzas Armadas dentro de la institucionalidad gubernamental
dejando atras la nocion de actores participes en las decisiones politicas de la direccién de
la nacidon. Pero esta despolitizacion, por el contrario, no significa que la finalidad que la

funcién castrense esté desprovista de la dindamica que la discusion democratica de los
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poderes civiles del estado le impregna a cualquier area de politica publica de la cual se
discute. La evaluacién de la “Trinidad” en defensa debe contar con instancias de discusion

democratica y los controles y contrapesos que toda politica publica debe tener.

El Modelo SSR ayuda a dejar de lado la nocion que estudia a las Fuerzas Armadas como el
enemigo de la democracia, per se. Por el contrario, comienza a verlas de la misma manera
que se evaluarian los sectores de salud, educacién, economia u obras publicas dentro de
un gobierno. Se reconstruye el control civil desde los mismos mecanismos civiles de
injerencia utilizados en estos otros regimenes parciales en términos de su contenido,
procedimiento y resultado, entregando mayor claridad al cémo se definen las funciones
castrense de las instituciones de defensa, cdmo se mantienen las decisiones politicas
dentro de la esfera civil, como se prepara la fuerza para dar respuesta a las necesidades
de seguridad de la ciudadania y se eliminan las prerrogativas heredadas en este régimen

parcial que impactan con tanta intensidad en otros regimenes parciales.

Finalmente, se cerrara el analisis del modelo SSR con la homologacién de las dimensiones
de analisis democraticos vistos en el capitulo 1. Esto sera de ayuda principalmente para
evaluar la calidad democratica del régimen parcial de la defensa; de esta manera, las
dimensiones de contenido, procedimiento y resultado especificadas por Morlino (2007)
como ejes de analisis de la calidad democratica se veran aparejadas con las dimensiones
de la “Trinidad” de Bruneau y Matei (2008) siendo el Control Civil el contenido; la Eficacia
el procedimiento utilizado dentro de la politica publica de defensa y la Eficiencia el

resultado de la ejecucion de dicha politica.
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De esta manera, los avances que se planteen en cada una de las areas de la evaluacién de
la politica publica de la defensa sera el nivel de calidad democratica de las instituciones de
defensa, o, de forma homodloga, el nivel de insercion democratica que tienen estas
instituciones luego de avanzado los procesos transicionales y de consolidacién post-
regimenes autoritarios. Por lo tanto este concepto, de insercién democratica, engloba la
capacidad de direccién y control civil sobre las Fuerzas Armadas para la eliminacion de los
resabios autoritarios heredados y enquistados en este régimen parcial. También integra la
capacidad de formulacién de la politica publica de la defensa, su preparacidon y su
capacidad de respuesta ante las funciones definidas en el debate democratico de las

fuerzas civiles involucradas.

En el capitulo tres se sistematizaran las variables a evaluar para definir el nivel de
insercién democratica de las instituciones de la defensa. Desde las tres dimensiones
homologadas que definen tanto la calidad de la democracia desde la perspectiva de
Morlino y el modelo SSR de Bruneau se apartaran siete categorias que expresaran el
centro del analisis a realizar. De estas siete categorias se desprenden 18 variables a tomar
en cuenta y que han salido no sélo de la observacién empirica, sino que también de la
evaluacion bibliografica de distintos autores que establecen parametros cualitativos de lo
gue debiera ser un Sistema de Seguridad y Defensa que funcione en una institucionalidad

democratica.

Dentro de la dimensidn de control civil, encontramos las categorias 1. Discontinuidad del
ordenamiento legal del régimen autoritario; 2. Discontinuidad de los conflictos internos

sociales y 3. Politica de Derechos Humanos y Justicia militar. Estas tres categorias reflejan
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las propuestas metodoldgicas de Serra (2010) sobre los niveles de conflictividad y la
capacidad de intervencion militar en politica. Sin embargo, también reflejan los
pensamientos sobre las condiciones democraticas de Dahl (1989), Karl y Schmitter (1991)
Diamond y Morlino (2004) y Landman (2011) que evaluan la calidad democratica y
también sostienen la légica planteada por Hite y Cesarini (2008) que definen el contexto
bajo el cual se mantienen los legados autoritarios dentro de la institucionalidad heredada.
De esta manera, las primeras nueve variables pueden ser ordenadas dentro de estas tres
categorias de la dimensidn de contenido segun la existencia de enclaves autoritarios en la
estructura de gobierno, la existencia del ordenamiento legal de la defensa y la existencia
de cadena de mando integrada entre autoridad civil y autoridad militar en la primera
categoria. La existencia de recambio en la alta jerarquia militar post-régimen (Varas, 1988;
Serra, 2010), participacion de civiles sin veto o prohibicion de grupos relevantes en los
procesos de transicion y Consolidacion Democratica (Serra, 2010; Garretén, 1987 y 2003;
Linz y Stepan, 1993) e inexistencia de hechos que establezcan la capacidad de veto de las

Fuerzas Armadas (Linz y Stepan, 1993; Varas, 1988) en la segunda categoria.

Finalmente, en la tercera categoria me centraré en la instalacién de politicas de Derechos
Humanos como parte fundante de las nuevas democracias, es por lo mismo que se
evaluara la existencia de procesos de justicia por violaciones a los Derechos Humanos, los
procesos de informacién por las violaciones del régimen autoritario saliente (Varas, 1987 y
1988; Agliero y Hershberg 2005; Landman, 2011) y la inexistencia de justicia militar en

casos de crimenes comunes (Varas, 1988).
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En la dimensién de Eficacia —o procedimiento, segun la propuesta de Morlino (2007)-
delimitamos dos categorias; 2.1 La formacidn democratica de la politica de defensa
(Stepan, 1988; Bruneau, 2005; Bruneau y Matei, 2008; Donadio, 2004) y 2.2 el Nivel
decisional de la politica de defensa y militar a cargo del ejecutivo (Bruneau y Matei, 2008;
Pion-Berlin, 2008). En la primera de estas categorias tenemos las variables que evaltan la
existencia de una comisidon de defensa en los congresos nacionales (Bruneau y Matei,
2008; Baeza et al, 2010), la existencia de ministerio de defensa profesionalizado en los
paises a estudiar (Baeza et al, 2010) y la ausencia de agentes militares dentro de la
estructura decisional y profesional del ministerio de defensa. Estas tres variables ayudaran
a definir el nivel de margen institucional que se ha desarrollado para eliminar las
prerrogativas con que contaban los militares luego de iniciado los procesos transicionales.
En la segunda categoria evaluaré dos variables, la existencia de consejos asesores
presidenciales en temas de defensa exclusivamente consultivos (Bruneau y Matei, 2008;
Pion-Berlin, 2005) y la utilizacion del Ministerio de Defensa como el principal interlocutor

con las Fuerzas Armadas (Serra, 2010).

En la ultima dimensidn, de eficiencia —o resultado- caractericé dos dimensiones referidas a
la utilizacién de los recursos para el cumplimiento de la labor de las instituciones de la
defensa. La categoria sobre 3.1 proceso de asignacion democratica del presupuesto y 3.2
la existencia de una doctrina de accidon conjunta de las Fuerzas Armadas. En la que
concierne al proceso de asignacion se evaluara la existencia de un procedimiento publico
homologable a los procesos presupuestarios del resto de los Ministerios sectoriales

(Donadio, 2004) y la inexistencia de gastos reservados, secretos y/o fuera de la
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planificacion presupuestaria discutida para el sector defensa (Varas, 1988). En lo que
respecta a la categoria sobre la doctrina de accidon conjunta, se evaluaran tres variables
que estudiaran la existencia de mecanismo de comunicacion y coordinacion interagencias
(Bruneau y Matei, 2008; Serra, 2010); formalizaciéon y empoderamiento del Estado Mayor
Conjunto como mecanismo de ejecucién de la politica publica de defensa (Bruneau y
Matei, 2008; Serra 2010) y transformacidon de la mantencién del contingente militar desde

enfoque profesional a uno ocupacional (Feaver, 1988; Serra, 2010).

La evaluacion de las variables a estudiar dentro de las tres dimensiones de analisis de la
calidad democratica, seran medidas como variables dicotémicas en donde la Insercién
democratica sera el resultado de estas 18 variables ponderadas por divisién simple. Sera
este resultado —que ird desde 0 a 1- el que nos dird cuanto se ha avanzado en materia de
insercion democratica de la Defensa, donde 1 serd una perfecta insercion democratica de
las instituciones de la defensa y 0 una nula insercién democratica. De la misma manera,
debo dejar en claro que el modelo esta hecho para ser comparativo entre los regimenes
parciales internos de cada pais, aun cuando el nivel final de insercion democratica es

comparativo entre cada pais.

Los cuatro paises a ser considerados cuentan con pasados autoritarios y seran evaluados
en tres puntos temporales distintos de manera que se pueda establecer cambios en la
institucionalidad bajo la légica de estas tres dimensiones. De esta forma aun cuando los
paises seleccionados hayan tenido un punto de inicio semejante —como lo es la existencia
de un régimen autoritario- es posible vislumbrar las diferencias que el proceso transicional

define en el desarrollo institucional del régimen parcial de la defensa tanto a través de las
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diferencias en el pacto fundante, la estabilidad de los legados autoritarios, los avances en
modernizacién, participacion del congreso o capacidad de reforma del Ministerio De
Defensa entre otros muchos factores. Es por ello que Argentina, Brasil, Chile y Uruguay
son los primeros paises a ser estudiados bajo este modelo analitico, puesto que, cada uno
de ellos representa caminos distintos que determinaron la realidad actual de sus modelos

de reforma a los sistemas de seguridad.

Tres seran las preguntas centrales que lideraran la investigacién respecto al nivel de
insercion democratica y su posible medicién en los cuatros paises seleccionados. La
primera; ¢Bajo qué parametros se pueden definir los niveles de insercion democratica de
las Fuerzas Armadas? Respondera a la necesidad de averiguar acerca de qué se necesita
evaluar para definir de forma concreta y asertiva la insercién democratica de las Fuerzas
Armadas. En Segundo lugar, ¢éExiste interaccion entre las variables estudiadas que
expliquen el aumento, el estancamiento o la disminucidn de la insercion democratica de
las Fuerzas Armadas en el tiempo de estudio?, y finalmente, ¢Es posible establecer
patrones de interaccidon entre las variables que sean capaces de definir modelos de
reforma al SISTEMA DE SEGURIDAD Y DEFENSA de los paises post- transicionales estudiados?
Serd la pregunta que definira la forma en la cual los distintos paises han llevado a cabo la

insercion democratica de las Fuerzas Armadas a través del control civil.

En el capitulo cuatro serd donde analizaré los resultados comparativos por cada una de las
dimensiones entre los cuatro paises seleccionados y la interrelacién que existe entre el

control civil, la eficacia y la eficiencia del régimen parcial de la defensa que dara
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respuestas a las preguntas planteadas en términos tanto conceptuales como empiricos

dentro del modelo disefiado.

Cabe destacar los resultados referidos a la primera dimension, donde se establecen los
criterios de continuidad de los legados autoritarios dentro de las instituciones de la
defensa. Si bien Chile y Brasil muestran cambios en lo referido al procedimiento de la
politica de defensa —mds Chile que Brasil por las caracteristicas de la formacién
presupuestaria y el control del ministerio de defensa cambiado para Chile en el afio 2010-
estos cambios no son totalmente visibles por la inamovilidad de la dimensién de control
civil, especificamente en las variables de la categoria sobre Derechos Humanos y Justicia
Militar. Esto contrasta con Argentina, quien si bien posee altos niveles de control civil, su
capacidad de respuesta de la defensa se ha visto disminuida como se muestra en sus

dimensiones de eficacia y eficiencia.

El caso paradigmatico es Uruguay quien ha mantenido avances constantes en lo referido a
la dimension de control civil y que, a su vez, se reflejan en las dimensiones de eficiencia y
eficacia. Si bien parte de las variables sobre Derechos Humanos cambian casi
imperceptiblemente, también es cierto que sus politicas de amnistia han sido
plebiscitadas y se ha avanzado en temas de verdad y algunos juicios a militares por la
participaciéon en el régimen autoritario. Esta realidad no ha sido llevada a cabo por
ninguno de los otros tres paises y han tenido repercusiones importantes en lo que es la
configuracion del sistema de defensa enfocado, principalmente, a una preparacién hacia
el servicio en misiones de paz, coordinacion por estado Mayor Conjunto y el notable paso

de un ejército profesional a uno ocupacional.
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Evaluar cdmo los legados autoritarios presentes en las dimensiones de medicion de la
calidad de la democracia resulta util para definir modelos transicionales y mecanismos de
reformas al sistema de defensa. Dependiendo del énfasis que se le entregue a cada
dimension en el periodo de consolidacion determinard ciertos resultados ineludibles con
respecto a la autonomia militar y el nivel de insercion democratica de las Fuerzas
Armadas. De esta manera, la dimensién de contenido, representada por el Control Civil es
la que comanda los avances de las otras dos dimensiones y, a su vez, la que representa,
eventualmente, el mayor impacto en los otros regimenes parciales que componen la

democracia de un pais.

Esto es asi, probablemente, porque es esta dimensién la que refleja los acuerdos del pacto
inicial de democratizacidn y que en realidad articulan la ejecucion de las nuevas politicas y
su organizacion en los regimenes instalados, esto se puede ver con especial claridad en la
categoria referida a Derechos Humanos y justicia militar donde las prerrogativas de las
Fuerzas Armadas , en especial concernientes a la no investigacion de los crimenes de lesa
humanidad cometidos en dictadura, son las que con mayor frecuencia persisten en

aquellos paises donde el indice de medicidn propuesto no cambia considerablemente.

El control civil define tanto parte de la conformacién de la politica publica de defensa
como la reconfiguracion de otros regimenes parciales de un pais. Es por lo mismo que los
legados autoritarios institucionalizados en dicho espacio funcionan como contenedores a
los posibles avances democraticos de cualquier otra area, y definen, a su vez, la capacidad
operativa de las Fuerzas Armadas y mantengan, igualmente bajos, los niveles de eficiencia

de éstas. Los datos nos dicen que, si bien es posible llegar a ciertos niveles de
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modernizacién que aumente la capacidad de respuesta de la defensa —como lo hizo Chile
antes de 1998- estos no necesariamente responderan a un mayor nivel de insercion
democratica. De la misma manera, el caso argentino nos ratifica que control civil al
extremo de evitar la posibilidad de desarrollo de respuesta de las Fuerzas Armadas

tampoco es el camino de un sistema de reforma al régimen parcial de la defensa.

El pensar la defensa como una de las dreas mas del estado ayuda a mantener a raya la
autonomia militar al tiempo que esclarece el objetivo para los que queremos mantener
Fuerzas Armadas y la importancia de su insercién dentro de la institucionalidad
democratica, mas que nunca en Latinoamérica necesitamos Fuerzas Armadas que estén
preparadas para la contencidn del narcotrafico, la trata humana, la pirateria en los mares,
el control en el espacio aéreo, los desastres naturales, etc. La Insercion democrdtica de las
Fuerzas Armadas no sélo como concepto, sino que como caracteristica inamovible de la
institucionalidad de le defensa generara esta capacidad de respuesta que es capaz de
impactar directamente en la calidad democratica tanto en un nivel sustantivo, en un nivel

procedimental y de resultado hacia las necesidades de los ciudadanos.

En el caso de la defensa y las relaciones civico-militares, esta insercidon depende tanto de
las instituciones de la defensa como del poder civil, siendo estos ultimos los llamados a
pensar el objetivo de mantener instituciones encargadas de la seguridad y la defensa
nacional ahora desde la perspectiva global de la politica publica que, al ser discutida por
toda la sociedad a través de las instituciones democraticas instaladas, deberd ir
acompafiada con una vision estratégica de largo plazo y alcance y que termine

cristalizandose en una politica exterior de mutuo apoyo contra amenazas no
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convencionales. Pero para esto, necesitamos un poder civil fuerte y participativo, una
sociedad interesada en los temas de la defensa y las consecuencias de una politica mal
disefiada e instituciones de la defensa que dejen en el pasado la oscuridad de los tiempos
donde tomaban parte del actuar politico del poder civil para ser en el futuro servidores
publicos a intereses globales enraizados en el respeto a los Derechos Humanos y a los

valores democraticos de naciones que aun se estan construyendo a si mismas.
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Capitulo 1: Democracia y Calidad de la Democracia

Desde la perspectiva de Dahl (1989), la democracia esta definida por, al menos, siete
caracteristicas que reflejan la calidad en la actividad politica y social dentro de los paises a
través de la capacidad que tiene la institucionalidad gubernamental en la provisién de los
cargos publicos. Altos estandares de calidad democratica dependen del cumplimiento de
una serie de caracteristicas basicas que aseguren el libre ejercicio eleccionario; la libertad
e imparcialidad de las elecciones, sufragio universal, el derecho de competicién de los
diferentes actores participantes de las elecciones, la libertad de expresion en el medio
publico, la existencia o no de fuentes de informacién y su variabilidad y finalmente, el

derecho de libre asociacion (Dahl, 1989).

Sin embargo, para analizar el desarrollo de los procesos transicionales se hace necesario
ampliar esta vision integrando en el andlisis dos aspectos importantes dentro de la accion
politica para que ésta sea catalogada de democrdtica; en primer lugar, es necesario
asegurar que el gobierno no tenga mediacién extranjera —de manera que el proceso de
transicidon y consolidacion sea un proceso autdctono de los paises en cuestion- y por otro
lado que el ejercicio de los cargos elegidos no debe estar sometido a la oposicidon

dominante (Serra, 2010).

Estas dos caracteristicas fueron propuestas por Karl y Schmitter (1991) y se incluiran
puesto que, desde una perspectiva estratégica sobre lo que debe ser la seguridad y la
defensa en un pais democratico, se asocian con la capacidad de accidn independiente de

las autoridades electas por parte de cualquier agente estatal. Esto quiere decir que si “los
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cargos militares, funcionarios civiles o empresarios estatales retienen la capacidad de
actuar independientemente de los civiles electos o incluso de vetar las decisiones tomadas
por los representantes del pueblo” (Serra: 33, 2010) es porque los niveles de
institucionalizacién de la democracia dentro del proceso de Consolidacién Democratica

esta aun muy lejos del ideal democratico al que se quiere llegar.

Estas nueve caracteristicas nos entregan una visién general acerca de los primeros afios de
funcionamiento de las democracias recién instaladas desde una perspectiva global del
régimen democratico, pero no seran capaces de decirnos el nivel de profundizacion
democratica en el area especifica de las relaciones civico-militares, ni seran capaces de
entregarnos la prospectiva de lo que debiera ser un Sistema de Seguridad y Defensa en
democracia. En otras palabras, no es que estos umbrales minimos de funcionamiento
democratico no sean de utilidad, sino que en virtud de la definicién de lo que es o debiera
ser la Democracia, también se hace necesario definir y medir la nocion de “calidad” de una

Democracia.

Segun Morlino (2007) hay tres ambitos en los cuales se puede relacionar el término de
“calidad” cuando éste se aplica a la Democracia; “en primer lugar la calidad es definida por
los aspectos del procedimiento fijados cuidadosamente por cada uno de los productos, es
decir, esta en el seguir procedimientos” (Morlino: 5, 2007) bajo esta primera dimension es
donde podriamos encontrar las anteriores caracteristicas tomadas de Karl y Schmitter

(1991).

En Segundo lugar “la calidad de la democracia consiste en el tener un producto que tenga

ciertas caracteristicas constructivas, esté hecho con ciertos materiales, tenga formas y
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funcionamiento definidos, junto a otros aspectos del producto precisados en detalle: {...)
Se pone atencion, (por lo tanto) en el contenido” (Morlino: 5, 2007) Desde el punto de
vista de esta dimensién, la democracia estaria ligada no sélo a los procedimientos, punto
ya analizado con anterioridad, sino a los fines que pretende perseguir, valores y derechos
a los cuales se le asocia reglas e instituciones bajo las cuales se construye como
mecanismo decisional. En tercer lugar, “la calidad del producto o del servicio deriva
indirectamente de la satisfaccidon expresada por el consumidor, también en el volver a
solicitar el producto o el servicio, independientemente de cudles sean los procedimientos
usados para tener ese producto o servicio, sino confiando simplemente en el resultado”
(Morlino: 5, 2007), o sea, una dimensién sobre los resultados de dicho ejercicio
democratico. De esta manera, Morlino establece, al menos, tres dimensiones bajo las
cuales se puede evaluar el nivel de la calidad de un régimen democratico y en donde
caben las siete caracteristicas expresadas por Dahl (1989) y las dos descritas por Karl y

Schmitter (1991).

Sin embargo, aun falta un aspecto mas que incluir dentro de la evaluacién de la calidad
democratica. A las caracteristicas de funcionamiento interno y a las de independencia
internacional incluiré una que resguarda el nivel valdrico del sentido de la democracia
como mecanismo de interaccidn social; y es que hoy en dia, un sistema democratico sin la
integracién de los Derechos Humanos en el ordenamiento legal interno de los paises,
simplemente es una democracia incompleta. Esta debe mencionar, insertar, propender,
publicitar y respetar el ordenamiento de los Derechos Humanos como parte esencial de su

existencia como democracia. Tanto institucional como culturalmente esta presencia
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valdrica es un factor de trascendental relevancia en la medicion de los avances
democrdticos en la completitud del régimen Landman (2011) y especialmente, en las

caracteristicas especificas del régimen parcial de la defensa.

Bajo esta logica, son los procesos de verdad y reconciliacién post regimenes autoritarios
una parte importante de la evaluacién a realizar, principalmente porque es un primer paso
a las iniciativas que reconocen los Derechos Humanos como punto de inflexidn para el
avance de las democracias recién instaladas luego de duros procesos de violencia
institucionalizada en donde las Fuerzas Armadas estuvieron fuertemente involucradas en

el exterminio sistematico de ciudadanos contrarios al régimen.

Los procesos que se vivieron en los paises latinoamericanos en el uso de la tortura como
medio sistematico de mantencién de los Regimenes Autoritarios (Agliero y Varas, 1984;
Varas, 1988; Agliero y Hershberg, 2005) y la importancia de que las instituciones militares
sean capaces de entregar informacion post-régimen y de responder legalmente por
hechos de violaciones a los Derechos Humanos se hace fundamental en la reconfiguracién
de las politicas institucionales con respecto a la memoria, la reconciliacién y los procesos
penales que conllevan a la recopilacion de informacion (CONAEP, 1985; Ministerio del
Interior de Chile, 2005). Gran parte de la instalacién de las nuevas democracias estan
definidas por el enfoque y el cdmo se llevan a cabo la articulacion de las relaciones con las
instituciones que fueron responsables de tortura y exterminio. En este punto, la
Consolidaciéon Democratica dentro del régimen parcial de la defensa tiene como desafio la
conformacion de una institucionalidad que sea capaz de sanear la actividad de las Fuerzas

Armadas vy encausarla hacia actividades que les son propias en una democracia dejando
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afuera cualquier posibilidad de intervencién politica o utilizacion de la fuerza para

mantener el poder.

Por lo tanto, la Calidad Democratica tiene relacién directa con el Estado de Derecho; el
“Accountability” Electoral; el “Accountability” interinstitucional; la responsabilizacion—
vista esta como “la capacidad de respuesta que encuentra la satisfacciéon de los
ciudadanos y de la sociedad civil” (Morlino: 7, 2007)- la libertad e Igualdad en Ia
informacién y la competencia (Morlino, 2007; Diamond y Morlino, 2004), la
independencia internacional en la actividad politica interna (Karl y Schmitter, 1991; Serra,
2010) y la construccién de sistemas judiciales y culturales de respeto a los Derechos
Humanos dentro de la institucionalidad democratica (Landman, 2011). En otras palabras,
un régimen democratico debe cumplir con todas estas caracteristicas para ser

considerado con alto nivel democratico.

Sin embargo, para poder llevarlas al régimen de la defensa en especifico, es necesario
traducirlas para especificar lo que implicaria cada una de ellas en un régimen parcial
determinado. Una aproximacién es poder construir, a partir de las tres dimensiones
propuestas por Morlino (2003), un indicador que ayude a evaluar no sélo si las nuevas
democracias han sido influenciadas por creencias, valores, actitudes, instituciones,
organizaciones y relaciones nacidas en los regimenes autoritarios sino que también si es
posible determinar donde es que estos “Legados Autoritarios” han influido con mas o
menos fuerza en los indicadores a evaluar (Hite y Cesarini, 2004). Definiendo los limites
del Contenido, el Procedimiento y los Resultados de los procesos del régimen parcial de la

defensa se puede encontrar como la participacion de las Fuerzas Armadas (como
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instituciones de |la defensa) dentro de las Instituciones Democraticas y la Sociedad Civil en
tiempos de las burocracias autoritarias determind el nivel de calidad democratica que
tenemos en el régimen completo segun el nivel de insercién democratica del régimen

parcial de la defensa.

Tan importante como definir las dimensiones a evaluar, es considerar los cambios
institucionales en un continuo histérico de cambio para poder definir tanto la Transicion
como la Consolidacion democraticas con la intencion de determinar, a través de la
evaluacién de las relaciones civico militares, el momento en el cual termina una y
comienza la otra (Serra, 2010) determinando cuando las nuevas democracias dejaron de
estar bajo la tutoria de aquellas marcas institucionales heredadas de los gobiernos
autoritarios. Para poder definir cuando la transicion termina para dar paso a la
Consolidacién Democratica es necesario evaluar mucho mas que el cambio en creencias o
en la legislacion y ordenamiento institucional, sino también en las relaciones que se
construyen entre creencias e instituciones de los diferentes actores involucrados durante
el tiempo que durd el gobierno autoritario (Morlino, 2007) puesto que en la medida que
dichas marcas institucionales persistan dentro de un régimen parcial, la calidad
democratica del régimen completo se vera perjudicada al mantener dentro de si mismo

instancias de persistencia autoritaria.

Esta idea de la existencia de ciertas marcas autoritarias heredadas desde los regimenes
anteriores, son las mismas descritas por Hite y Cesarini (2004) en los llamados “Legados
Autoritarios” que pueden ser definidos como la capacidad de influencia de quienes dejan

el régimen autoritario,-las Fuerzas Armadas en el caso del Régimen Parcial de la Defensa-
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en las nuevas democracias tanto a nivel institucional, en las relaciones entre los grupos de
elites y la interrelacién cultural de cada uno de los actores politicos y sociales. Estos
legados autoritarios influirian en las politicas post-autoritarias definiendo, de esta manera,
la calidad democratica del régimen completo (Hite y Cesarini; 4; 2004). La idea principal a
utilizar en esta investigacion es la nocién de continuidad de dichos legados autoritarios y
que puede ser evidenciada dentro del desarrollo institucional de la politica publica de

defensa.

Si bien esta idea se parece mucho a los enclaves autoritarios descritos por Garretén (1987)
o los enclaves transicionales formulados por Siavelis (2009) amplian la nocién a aspectos
de interaccién relacional que ambos conceptos no consideran al igual que entrega
aproximacion metodoldgica que es capaz de diferenciar de forma mads especifica la
actuacién de estos enclaves y su funcionamiento dentro de las dimensiones evaluadas y
como éstos se relacionen entre si. Es por esto que la nocién de continuacion entre los
legados autoritarios pre y post transicion democratica y su impacto en las politicas
recientes del proceso de consolidacion democratica, no tiene relacién con la capacidad de
Inercia de las politicas planteadas (Pierson, 2004), como podria pasar en el caso de que se
dejaran andar las politicas llevadas a cabo por el régimen autoritario sin algun tipo de
supervision desde el nivel estatal, sino mas bien con la capacidad de ciertos grupos de
interés, ligados al régimen saliente, de mantener en la institucionalidad y en las relaciones
culturales aspectos propios de los regimenes autoritarios de los cuales formaron parte y
de los cuales se seguirdn beneficiando. En otras palabras, se entenderdn los legados

autoritarios como “Those rules, procedures, norms, patterns, practices, dispositions,
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relationships, and memories originating in well-defined authoritarian experiences of the
past that, as a result of specific historical configurations and/or political struggles, survives
democratic transition and intervene in the quality and practice of postauthoritarian

Pagina | 35
democracies”* (Cesarini y Hite; 4, 2004)

Transicion Democrdtica y Consolidacion Democrdtica

Ya vistas las caracteristicas que definen lo que la Democracia es, tanto en su dimension de
procedimiento como de contenido y resultado, debemos establecer cdmo estas
caracteristicas evolucionan luego de manifestado el inicio de la transicién y su posterior
consolidacién democratica. Para comenzar, se hace necesario definir los limites entre la
“Transicidon Democratica” y la “Consolidacion Democratica” estableciendo dénde termina
un proceso para que comience el otro. Esta diferenciacién, sera importante para estudiar
las evoluciones del Sistema de Seguridad y Defensa de los paises en estudio, de manera
gue se pueda tener en claro el contexto institucional y social que resguarda las reformas a

dicho sistema.

La democratizacion es el proceso mediante el cual se pasa de un régimen autoritario a un
régimen democratico, siendo este proceso un pacto entre quienes gobiernan y la
“disidencia” del régimen (O’Donnell y Schmitter, 1986). El resultado de dicho pacto —que

es tomado como paso inicial del proceso democratizador- debe dar como resultado una

“ Reglas, Procedimiento, normas, patrones, practicas, disposiciones, relaciones, o memorias originadas en
la bien definida en la experiencia autoritaria del pasado que, como un resultado de configuracion histdrica
especifica y/o problemas politicos , transiciones democraticas sobrevivientes e interviene en la calidad y

practica de democracia post-autoritaria” Traduccién propia.
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democracia lo suficientemente democratica que sea capaz de definir el final del proceso

democratizador (Rustow, 1987).

Sin embargo, este proceso no necesariamente termina en una democracia plena. Autores Pagina | 36
como Linz y Stepan (1996) nos hablan de los problemas que se tienen en el marco de la
continuidad administrativa en el ambito legal, burocratico y coercitivo (Agliero, 2003) que
ejercid el régimen autoritario saliente y que queda como herencia al régimen democratico
recién instalado. En este Ultimo punto, el sistema militar y su relacion con el poder politico
establece un punto neuralgico dentro del establecimiento entre el fin de la Transicion y el
comienzo de la Consolidacién (Serra, 2010); Esto quiere decir que si bien hay un momento
dentro de la transicion donde se logra instalar, finalmente, el primer presidente civil
electo bajo los parametros procedimentales de la democracia, aun queda en la estructura
institucional un aparato burocratico y legal que resguarda, a su vez, el aparato coercitivo
del régimen autoritario. Es en este ultimo punto donde las Fuerzas Armadas vy, en algunos
casos, las Fuerzas de Seguridad Publica son el resultado de la mantencién de los ultimos
residuos del régimen saliente principalmente, por el nivel de involucramiento que
tuvieron en la mantencién del régimen por ser aparataje coercitivo en él y mantenerse en
la institucionalidad a través del acuerdo democratico por el cual se llevaron a cabo los

procesos transicionales.

Desde la perspectiva del Régimen Parcial de la Defensa, lograr que las prerrogativas de las
Fuerzas Armadas vayan disminuyendo al tiempo que vaya disminuyendo la participacién
activa en las decisiones de gobierno de estas, pasa por cdmo se ve reflejado el control civil
sobre las Fuerzas Armadas. Tanto Przeworski (1989) como Linz y Stepan (1996) nos hablan
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de la importancia del control civil sobre las Fuerzas Armadas aunque no son capaces de
especificar ni ahondar en qué ni en cdmo es que este debiera articularse, en términos

concretos, dentro de las nuevas democracias (Serra, 2010).

Podriamos decir que la relevancia del control civil radica en llevar al nivel del marco
institucional la anulacién completa de las prerrogativas de estas instituciones de la
defensa invalidando el poder de estas de vetar a los gobernantes democraticamente
electos (Serra, 2010) o sea, desde el punto de vista de la dimension procedimental,
establecer los marcos institucionales bajo los cuales las nuevas relaciones entre civiles y
militares vayan acomodandose a los procedimientos del nuevo régimen democratico. Aun
asi, este control civil no es antojadizo y tampoco puede implementarse desde una
perspectiva netamente procedimental; si desde el ambito del contenido de la democracia
—esto es, qué valores debiera contener una democracia para hacerla sustentable-
persisten Legados Autoritarios sera imposible poder implementar los valores e
instituciones propias de la democracia. Es parte del control civil eliminar aquellos agentes,
instituciones, actores, grupos u organizaciones que reconozcan, admitan o se identifiquen
con el proceso llevado a cabo por el régimen autoritario. En la medida que persistan los
legados autoritarios al nivel relacional, aun cuando el procedimiento incluido en la
legalidad del ordenamiento juridico se estabilice, el proceso de transicién sera un proceso
gue seguird a la espera de la pieza que falta para pasar al estado siguiente de

institucionalizacion y persistencia democratica.

Esto es lo que sucede si decidimos definir la transicidon y consolidacién sdélo a través de las

prerrogativas que las Fuerzas Armadas pierden ante las Instituciones Democraticas y si
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asumimos la transicion democratica como un proceso homogéneo en todos los ambitos
de la accion gubernamental. Es en este punto que debemos incluir la nocién de estudios
parcelados de los procesos de transicidon y Consolidacién Democratica para poder definir

cuando termina uno y comienza el otro.

Si pensamos en la transicion democratica como un todo, en la cual la transicion tiene
como objetivo sacar del ideario colectivo aquellas dindmicas interrelacionales bajo las
cuales se imponian los valores del régimen autoritario saliente en todos los campos de
accion social, notaremos que la Democracia como tal no se consolida; por el contrario, son
“paquetes institucionales” los que se van transformando de forma coordinada —o no- ante
los procesos democratizadores que ligan a los ciudadanos con las autoridades, entre los
ciudadanos y entre las distintas autoridades (Schmitter, 2009; Serra, 2010). Esta propuesta
metodoldgica hace posible establecer de manera mas especifica los avances en las
instituciones de la defensa viéndolas como “Regimenes Parciales” (Schmitter, 1993). De
esta manera, la Consolidacién Democratica avanza a través de cada régimen parcial a
través de un efecto dominé en donde cada régimen parcial impacta en otros hasta llegar
el momento en el cual las autoridades electas sélo responden a los electores y no a otro

poder interno.

Sin embargo acéd aparece otro problema; el cdmo definir el fin de la consolidacién.
Anteriormente mencioné que el fin de las prerrogativas militares no basta para poder
tener en claro cuando una democracia es persistente y se puede establecer un Sistema de
Seguridad y Defensa acorde a la nocidon valdrica de la ésta. Esta definicion se vuelve
problematica, principalmente, por la connotacidn tautoldgica que implica la definicién de
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Consolidaciéon; cuando en un sistema concreto de instituciones se convierte en el unico
concebible y nadie se plantea la posibilidad de actuar al margen de las instituciones
democrdticas (Przeworski, 1989), en otras palabras, la Consolidacion Democrdtica estd
terminada cuando ésta se encuentra consolidada en los actores y grupos que componen

una democracia (Serra, 2010).

Dada esta imposibilidad, tomaremos como fin de la Consolidacion Democratica “cuando la
autoridad de un Gobierno limpiamente elegido (dimensiéon procedimental de la calidad
democratica) y el poder legislativo estdn adecuadamente establecidos, es decir, sin las
limitaciones (del régimen autoritario) y cuando los mayores actores politicos y la mayoria
del publico esperan que el régimen democrdtico dure en el futuro previsible (Dimensién
por Resultados)” (Serra: 62, 2010). Para completar esta definicion, en el presente trabajo
se tomard como un proceso de consolidacién finalizado, aquellos que ademas de todo lo
demas, cumple con la aceptacién mayoritaria de los valores democraticos, que van desde
el respeto y fomento de los Derechos Humanos hasta la mantencién de la separacion de
los poderes del estado como una de las bases principales para la mantencién de la

democracia (Dimensiéon de Contenido).

Para el tema especifico de los Militares se utilizara el analisis de la continuidad
administrativa mencionada anteriormente por Linz y Stepan, es asi que la Consolidacion
Democratica desde la perspectiva de las relaciones civico militares estaran definidas por la
desaparicion de las instituciones, procedimiento y expectativas que son incompatibles con
un funcionamiento pleno del régimen democratico sin que se permita, de este modo, la
mantencion y continuacién de los beneficios que se habian creado en el régimen
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autoritario para aquellas fuerzas —civiles o militares- que estuvieron manteniendo el
régimen saliente. En este punto, entonces, es de especial importancia verificar el como se
ha desarrollado la articulacién de la reforma a las Fuerzas Armadas dentro del contexto
transicional y de consolidacion demostrando el cémo éstas se van acomodando a los

procedimiento democraticos (Serra, 2010).

El proceso de democratizaciéon de las Fuerzas Armadas, para que decante en una
consolidacion estable y de democracia plena, debe contar con la iniciativa civil para
establecer el buen ordenamiento de lo que deben ser las esferas de poder de un gobierno
democraticamente establecido. El control civil, pasa a ser una fuerza fundamental y
articuladora dentro de la Consolidacién Democratica en el régimen parcial de la defensa y

en la funcidn de las Fuerzas Armadas dentro del nuevo ordenamiento institucional.

Pero este aporte de la fuerza civil no es un aporte desestructurado ni mucho menos
desligado de los valores democraticos de lo que debiera ser la instalacion democratica
para los gobiernos venideros. Se hace necesario poner especial énfasis en diferentes
aspectos que impactan, de manera directa o indirecta, en el contexto que enmarca el
proceso de transicion. Segun Augusto Varas, una politica democratica que lleve a cabo una
instalacion exitosa de las Fuerzas Armadas en el sistema democratico de los gobiernos

recién instalados, deberia contar con control civil en, al menos, los siguientes aspectos:

1) “La politica de Derechos Humanos
2) La férmula precisa de la transicién, caminos que se llevaron a cabo, las concesiones
entregadas, acuerdos minimos y avances de las condiciones bajo las cuales se realizd el

proceso de transicion
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3) El Papel de las Fuerzas Armadas en el ordenamiento institucional y los avances que dentro
de este ordenamiento puedan tener segun la politica interna —definida por el cuerpo civil
de la defensa-

4) Los Recursos asignados al Iltem de la defensa

5) Definicién del rol castrense de la Defensa en el ordenamiento gubernamental

6) Proceso de desmilitarizacion del Estado y la sociedad y la consecuente redefinicion del
papel y funcién militar en el marco de la nueva insercidn internacional de los paises”

(Varas: 212, 1987)

Para poder llevar a cabo una politica transicional con respecto a estos temas es necesario
involucrar al poder civil dado lo improbable que los cambios se realicen por medio de los
mismos a quienes afectarian, principalmente porque dentro de lo que fueron los
regimenes autoritarios, los temas de recursos financieros y humanos, violaciones de
Derechos Humanos, funcidn castrense y la militarizacion de la sociedad civil,
correspondieron a politicas sistematicas de respuesta del régimen para su auto
perpetuacién en el poder, por lo cual no entrar a disputar estas areas, transformadas en
areas especificas de las Fuerzas Armadas , constituiria un retroceso para las transiciones
democraticas no sélo desde el punto de vista del régimen parcial y las relaciones civico-
militares, sino también en términos del conjunto del régimen politico y de ordenamiento
gubernamental, que demostrarian, por lo tanto, la incapacidad que se demuestra por
parte de los civiles en no haber logrado desterrar tanto de sus instituciones como de las
relaciones sociales aquellos enclaves autoritarios y transicionales -desde la perspectiva
descrita por Garretén (2003) y Siavelis (2009)- como los Legados Autoritarios (Hite vy

Cesarini, 2004) que habrian quedado desde los regimenes autoritarios salientes.
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Los Gobiernos Autoritarios y la Transicion.

Si algo nos dejaron en claro los Regimenes Autoritarios del continente es que lo descrito
por Huntington acerca del control objetivo de los civiles por sobre los militares no es lo
gue paso con las dictaduras latinoamericanas. El control objetivo, por lo tanto, parece no
ser la via mas eficiente de estructuracion de las relaciones civico-militares del continente;
la relacion entre estos regimenes autoritarios y la llamada Doctrina de la Seguridad
Nacional demuestra el contexto de ideologizacion que excusara la presencia de los
militares dentro de la esfera politica, siendo esta, a diferencia de lo que planteaba
Huntington, una justificaciéon ligada a una ideologia preponderante dentro de la cual las
Fuerzas Armadas fuera de ser auténomas, se convertian en los garantes de la constitucion

y el ordenamiento civil.

Si bien esto se muestra en distintas facetas y formas a través de los paises
latinoamericanos, es claro que muchos de los paises del continente mantenian dentro de
sus Fuerzas Armadas esta idea en donde la institucién, como tal, era la llamada a entregar
la estabilidad que los gobiernos, demostraban, no eran capaces de mantener (Stepan;
1988). De esta manera, en el poder, las Fuerzas Armadas, actuando como monistas en el
gobierno (Stepan; 1988) debian mantener su actuar fusionando su “profesionalismo” con
las caracteristicas necesarias para poder gobernar y mantener el régimen (Agliero, 2004).
Este tipo de mixtura, luego de llegado el momento de la transicién, ayudd a mantener un
aparataje administrativo ligado a esta vision de coexistencia en el dmbito politico de los
civiles en donde es razonable el que los militares estén involucrados tomando decisiones
competentes al ejecutivo.
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En este punto, no solo aparecen las caracteristicas que entrega O’Donnell con referencia a
las burocracias autoritarias, sino que ademas, estas caracteristicas se suman a las que las
Fuerzas Armadas , por ser Fuerzas Armadas , tienen como institucidon. Segun lo plantea
Agliero (2004) citando a Stepan, las Fuerzas Armadas dentro del gobierno deben
mostrarse como Institucidn, en donde se toma en cuenta la profesionalizacidon militar y el
ordenamiento institucional dentro de un Estado de Derecho. También deben mostrarse
como Legislador; suprimido el Estado de Derecho se hacia necesario entregar cierto
ordenamiento legal en donde determinar de forma juridica el actuar Civil como Militar en

un estado autoritario.

Finalmente las Fuerzas Armadas deben actuar como inteligencia, esfera ligada al control
civil tras la supresion de los derechos basicos de la ciudadania, es por esto que no resulta
extrafio tener los problemas que los cuatro paises muestran por las violaciones de los
Derechos Humanos de los regimenes autoritarios y el trato que se les da a este tema en
los procesos de transicién y consolidacion. Como se verd mas adelante, este es un factor
crucial en lo que a la transicidn se refiere y a la instalacion de una politica publica de
defensa con valores democraticos que sustenten la consolidacion con profundizacién en la

democracia.

Por lo anterior es que se puede establecer que las Fuerzas Armadas como directores de
los regimenes autoritarios actuaron tanto en la burocracia estatal, como formadoras bajo
la nociéon profesional y como agentes de inteligencia estatal (Agiiero, 2003), tres
dimensiones en las que se configuraron como poder monista y bajo las cuales buscaban
no sélo entregar estabilidad y seguridad nacional-como desde un inicio se decia- sino que
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implementar, utilizando el discurso de la seguridad nacional, la capacidad de control hacia
la sociedad civil, mediante la ideologia militar y la coercién a través del ejercicio de la

fuerza politica, militar y legal. (Stepan, 1988)

Asi, la profesionalizacion de las Fuerzas Armadas no generd bajos niveles de
involucramiento politico como se esperaba seria dentro de un contexto de control
“objetivo” de la sociedad civil hacia los militares. Muy por el contrario, en las etapas
autoritarias de los paises latinoamericanos parecia ser que mas que desprofesionalizarse,
las Fuerzas Armadas por un lado mantenian un alto nivel de profesionalizacién militar al

tiempo que podian seguir manteniendo el ejercicio del poder (Stepan, 1988).

En el caso Brasilefio, Chileno y Uruguayo, al menos, se veia una clara determinacién por
mantener un ordenamiento institucional que asegurara la permanencia de las Fuerzas
Armadas en las decisiones del ejecutivo en momentos de la transicion y la Consolidacidn
Democratica y un auge en lo que a la profesionalizacién se refiere. En Argentina, por el
contrario, pareciera ser que el fracaso de la Junta Militar post Guerras de las Malvinas
seria la explicacion ante el proceso diferenciado con los otros tres paises —esto quiere
decir que los militares, en aquel pais, no fueron capaces de responder dentro de la esfera
burocratica en la que estaban desempenandose rompiendo la actuacién coordinada de las
distintas ramas de las Fuerzas Armadas -. Esto se hace aun mas patente en cdmo luego de
las dictaduras, los altos oficiales se mantuvieron dentro de sus rangos y puestos ejercidos
durante los regimenes autoritarios, ademas de mostrar posturas contrarias a las reformas
de los servicios militares —al menos en el caso Brasilefio y Chileno, y con menor nivel en el
Uruguayo-, el presupuesto nacional para armamento y los planteamientos que
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dictaminaran un aumento de las libertades para la esfera civil mientras seguian ejerciendo

el poder (Stepan, 1988; Agiiero, 2003).

Volviendo al caso de Argentina, la decision que llevo a las Fuerzas Armadas a la Guerra de
las Malvinas demostré que la accion fraccionada de las Fuerzas Armadas en las decisiones
del ejecutivo, decantarian en la finalizacién del régimen militar. Lo que llama la atencion
es que a pesar del fracaso que decantd en el colapso del gobierno militar, la Junta
Nacional se quiso mantener en el ordenamiento institucional a través de las “Actas para la

III

reorganizacion Nacional” como instrumentos supraconstitucionales que entregaban un
ordenamiento legal al actuar de la Junta de Gobierno en 1976; algo similar con el caso

chileno donde se cred una nueva constitucion que resguardaba los enclaves autoritarios y

las prerrogativas de las Fuerzas Armadas .

Finalmente, en lo referido a la labor de inteligencia por parte de las Fuerzas Armadas, la
labor de los diferentes gobiernos autoritarios sobre los casos de violaciones de los
Derechos Humanos y la mantencion del control civil constituyen una constante en los
cuatro paises que constituyen este caso de estudio. Los procesos de amnistias,
procesamientos y cambios institucionales a este respecto deja mucho por avanzar aun
hoy, luego de mas de 20 afios de comenzado el proceso transicional. Si bien se puede
entender la importancia del analisis sobre lo sucedido dentro del marco de los Derechos
Humanos, ingresar en este estudio el analisis de los procesos judiciales en el marco de las
politicas de Derechos Humanos y el rango que estas tienen con respecto a la participacion
politica de las facciones civiles que apoyaron los regimenes autoritarios y siguen
participando en politica en medio de las decisiones tomadas en plena transicidon y

La Insercion Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 45



consolidacion democratica. Segun lo describié Varas (1988), este reconocimiento de las
violaciones de los Derechos Humanos con su consiguiente politica de reconocimiento,
memoria y reparo deben estar ligadas a una vision preclara de lo que debieran ser las
relaciones civico militares de una democracia consolidada, determinadas, siempre, desde
la esfera civil, idea reforzada en lo que acontece dentro de las politicas de reparacion
(Zalaquet, 1999) y en la construccidén de institucionalidad democratica mds alld de los

hechos puntuales sucedidos en los regimenes salientes (Landman, 2011).

Estas distinciones, en las cuales las Fuerzas Armadas no sdélo actuan como gobierno, sino
también como drganos legisladores al mismo tiempo que es capaz de mantener su poder
a través de la violencia (en lo que a drgano de inteligencia se refiere) determinardn en las
democratizaciones latinoamericanas la forma y fondo de dichas democratizaciones,
principalmente porque es a través de acuerdos —desde una perspectiva de “salida de
mutuo acuerdo” como lo plantea Schmitter (1986)- que se logra llevar a cabo el proceso
democratizador. Sin embargo, la forma del pacto de transicién (Desde la perspectiva de
Rustow (1987) define la mantencidon —o no- de las prerrogativas que las Fuerzas Armadas

siempre quisieron mantener luego de finalizado el régimen autoritario.

(...) las prerrogativas institucionales de los militares se refiere a esas

dreas donde, cuestionadas o no, las Fuerzas Armadas en tanto

institucion suponen tener un derecho adquirido o un privilegio, formal

o informal, para ejercer un control efectivo sobre su gobierno interno,

para jugar un rol dentro de dreas extramilitares en el aparato del
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Estado, o incluso para estructurar relaciones entre el Estado y las

sociedades politica o civil.”(Stepan; 116; 1988)

Siendo la democratizacién una potestad “otorgada” por parte del orden totalitario, es esta Pagina | 47
fuerza la Unica capaz de quitar dicha potestad en el caso que las “prerrogativas” en el
momento de la transicion, no sean cumplidas (Stepan; 1988). Esta es una dimension
relacional de cédmo las instituciones de la defensa se presentan dentro de un gobierno
democratico y una situacion a la cual el poder civil debe hacerle frente mas alla de las

caracteristicas netamente institucionales o legales.

Lo que se debe mantener claro, bajo la linea de la transicidn como proceso inicial de la
consolidacion democratica, es que la sujecion militar al control civil se define por Ila
interaccion de los actores que dieron el primer paso hacia la democratizacién a través del
acuerdo de transiciéon; mantiene en su seno las disputas tanto de los partidarios como de
los contrincantes al régimen autoritario saliente con respecto a la forma de mantener los
legados autoritarios en el nivel burocratico, en la profesionalizaciéon de las Fuerzas
Armadas vy en el nivel de inteligencia —las tres areas bajo las que se enfocaban la labor de
los militares en el régimen autoritario-. Es por esto que la consolidacién no estard
completa sino hasta que las prerrogativas, legales, institucionales, relacionales vy
culturales, o sea los Legados Autoritarios, de los militares hayan sido eliminadas o, al

menos, neutralizadas.

Para esto, la accidn civil debe estar enfocada en la alineacién de la accién militar bajo la

resignificacién de la labor castrense intensificando su relacion desde el punto de vista de
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las tres dimensiones de calidad democratica vistas en el capitulo anterior, incluyendo
dentro de estas dimensiones la profesionalizacion y el modelo de relacion de las distintas

ramas de las Fuerzas Armadas.

Los procesos de transicion, en conclusion, han estado permeados por el discurso de la
Doctrina de la Seguridad Nacional y la permanencia constante en el ambito institucional
de aquellas esferas de accion que mantuvieron durante los regimenes autoritarios tanto
en su esfera como institucion, como agente legislativo y como aparato de inteligencia.
Como consecuencia, podemos ver que aun cuando haya una profesionalizacion de las
Fuerzas Armadas , estas no necesariamente se quedan a la vera del ordenamiento estatal,
principalmente porque la formulacion de la Seguridad del Estado —y en algunos casos, la
casi nula diferenciacion entre la seguridad interna y la externa- hace que se reconfigure su
actuar en la institucionalidad basada en una ideologia alineada a un sector politico que los
“llama” a ser participes de los gobiernos, como sucedié en los tres casos anteriormente

nombrados.

Para poder eliminar este patrén de dependencia, es que se hace necesario definir el
“deber ser” de las instituciones de la Defensa y las relaciones que debiesen tener con las
instituciones democraticas bajo la perspectiva de las relaciones civico-militares que
debieran primar en una democracia consolidada. Para esto, es que en el capitulo siguiente
definiremos la prospectiva de la politica publica de la defensa y los pasos llevados a cabo

en aquellos paises con experiencias transicionales.
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Capitulo 2: Modelo de Reforma del sector de Seguridad: Democracia, Defensa y
Seguridad en las relaciones civico militares.

Hasta el momento el analisis de la calidad democratica y las caracteristicas principales que
debe asegurar dicha democracia esta sustentada bajo los principios que debemos analizar
para definir cuando la transicién y la Consolidacién Democratica estan terminadas. Esto
quiere decir que, para definir el fin de los procesos de consolidacién, se hace necesario
evaluar la eliminacién de las prerrogativas de las Fuerzas Armadas y de los grupos de
interés ligados a estas, que participaron dentro del régimen autoritario saliente y que aun
se sienten representados por este régimen.

Sin embargo, debemos acotar mas nuestro analisis, principalmente por la nocién de
regimenes parciales y nuestro interés en determinar cuan democraticamente insertos
estan los sistemas de defensa y seguridad en los paises que han pasado de regimenes
autoritarios mediante procesos de instalacion democratica en el Ultimo tiempo. Para esto,
la politica de la defensa nacional de cada uno de los paises debe estar alineada a las
necesidades y caracteristicas propias de un ordenamiento democratico y los intereses que
la nacién y el estado democraticamente constituido se entregue a si mismo. Pero para
llegar a este punto, se deben esclarecer qué es un sistema de defensa democratico y
cuales son las respuestas que por parte del gobierno y el estado en su conjunto esperan
de quienes hacia unos anos estaban al mando del gobierno y hoy deben demostrar estar a
la par de los valores democraticos tanto desde la perspectiva del contenido y su
procedimiento, la eficacia del sistema convenido en la democratizacién y la eficiencia de
sus procedimientos.

En las relaciones civico militares y el sistema de defensa y seguridad, al igual que lo tiene
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la teoria de la democracia de manera mas completa, debemos configurar aquel ideal de lo
que seria un sistema institucionalizado de control Civico sobre los militares que contenga
fundamentos democraticos de manera que podamos establecer de forma tangible el nivel
de democratizacion de los sistemas de defensa.

Para efectos de esta investigacién, sin embargo, homologaré esta nocion de
democratizacion de las Fuerzas Armadas a la nocién de Insercion democrdtica, puesto
gue me centraré mas en la capacidad que han tenido los gobiernos post-autoritarios de ir
alineando la politica, las instituciones y la estrategia de la defensa a los parametros
democraticos mencionados mads arriba. Esto no necesariamente tiene relacion con la
reconfiguracién del ordenamiento interno de las FFAA, que implicaria la conformacién de
las antigliedades de los rangos militares hasta la configuracion de la jerarquia militar, la
preparacion de la fuerza o cambios dentro del sistema de movilizacién del ejército. Temas
gue no analizaré en este trabajo.

En las relaciones civico militares, la mantencion del control civil como uno de los factores
predominantes en la toma de decisiones y en la aplicaciéon de la politica de defensa y
seguridad de los diferentes estados es el eje central de la construcciéon de la politica
publica de defensa. Sin embargo este control civico no es suficiente para determinar qué
hacer y cdmo establecer un sistema que, al mismo tiempo que resguarde los valores
democraticos de los gobiernos, sea capaz de dar respuesta en limites que corresponden a
los mismos pardmetros que se le aplicaria a cualquier politica publica de un pais. En otras
palabras, dar un paso mas alld de la sola definicién de la Defensa y la Seguridad que se
centren en la toma de decisiones de los civiles con respecto a temas militares, sino que

también pueda evaluar el nivel de discusion, valoracion, construccidén y ejecucién de la
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politica de defensa, diferenciando las decisiones estratégicas, en manos de civiles, de la
dimension ejecutora, a cargo de los militares.

En el desarrollo del estudio de las relaciones civico-militares esto implica una mirada que
vaya mas alla de la controversial intervencidn e influencia del poder militar, en especial
luego de la inaplicabilidad del llamado control civil objetivo como mecanismo de control
efectivo a las Fuerzas Armadas (Huntington, 1985). La profesionalizacién militar, por si
misma, no es la respuesta para la mantencidon de un sistema de Defensa y Seguridad
acorde a lineamientos democraticos, mas aun cuando quedan muchos desafios dentro de
aquellos paises que tuvieron pasado autoritario y deben vivir procesos de reformas de
aquellas instituciones directamente involucradas en la mantencion de los regimenes
autoritarios salientes.

Una posible respuesta a la incapacidad que tuvo el ordenamiento institucional de evitar la
aparicion y permanencia de las Fuerzas Armadas en las decisiones politicas en momentos
de grandes conflictos internos de los gobiernos latinoamericanos fue el haber dejado de
lado la configuracion multidimensional de las relaciones entre las instituciones de un
estado organizado, principalmente cuando éste se ve enfrentado a crisis internas de los
gobiernos y en donde la estructura institucional no es capaz de entregar respuestas a los
ciudadanos como a los participantes dentro de las decisiones politicas. Si tomamos en
cuenta las dimensiones propuestas anteriormente por Morlino (2003) como dimensiones
a evaluar en la calidad democratica, podemos establecer que para el régimen parcial de la
defensa, la exposicidon y la construccién de un control civil objetivo, dejaba de lado la
implementacién de valores democraticos, -desde una perspectiva de la dimensién de

contenido- y el control presupuestario en términos de las dimensiones de eficacia vy

La Insercion Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 51



eficiencia. Problemas que se acentuaron con la participacién de las Fuerzas Armadas en el
gobierno segun lo explicité Agliero (2003; 2005).
Es por lo mismo que debemos definir qué es y como seria un Sistema de Seguridad y
Defensa propia de un ordenamiento democratico. A quién responderia y cuadl seria el rol
de las fuerzas politicas civiles en la mantencion de las decisiones estratégicas a salvo de
los intereses netamente militares o de cualquier tipo que menoscabe los fundamentos de
la institucionalizacidn y reinsercion de las Fuerzas Armadas a un sistema de persistencia
democratica.
Para esto, asumiremos un Sistema de Seguridad y Defensa ideal como guia a la
configuracion de variables a evaluar de los sistemas de seguridad y defensa actuales. Para
comenzar, debemos establecer dos factores claves que definen la naturaleza de los
sistemas de defensa; para ello necesitamos saber si el control Civico Militar esta basado
en:

1) cdmo la organizacién militar y policial estda sometida al control civil y

2) cdomo el control civil esta sometido al proceso democratico. (Serra, 2010)

Estos dos factores podran definir bien en la posiciéon en la cual comienza un proceso de
insercion democrdtica y las medidas necesarias para la reforma al sistema de seguridad y
defensa. En palabras de Stepan, tanto el nivel de control civili como el nivel de
institucionalizacion democratica definiran la relacién entre Niveles de Democratizacién y
la sujecién militar al poder civil (1988). Una reforma al Sistema de Seguridad y Defensa
debe tener en cuenta las relaciones existentes entre el contexto social en el cual se

enmarca la discusion sobre la insercion democratica, consecuentemente, la via de
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democratizacion utilizada para llevar a buen puerto la transicion democratica definira la
calidad de la democracia (Morlino, 2007) puesto que sera dicho modelo lo que, a su vez
definira los acuerdos que se reflejaran en el ordenamiento institucional y las prerrogativas
que las Fuerzas Armadas vy los grupos de poder relacionados mantienen luego de
comenzado el proceso transicional (Garreton, 2003; Hites y Cesarini 2004) y por lo tanto,
sera uno de los factores que influiran en la determinacién del fin —o no- del proceso de
Consolidacién Democratica dentro del régimen parcial de la defensa desde la perspectiva

de la labor que deben cumplir los militares y cémo ésta debe ser cumplida.

Mas alla de las criticas que plantea Stepan (1988) con respecto al control civil objetivo
propuesto por Huntington (1985) aparece un vacio en la conceptualizaciéon de la funcién
que las Fuerzas Armadas deben cumplir en el Estado, tanto desde la perspectiva de su
cumplimiento como desde la perspectiva de su formulacién. La generacidn de una politica
de defensa que contenga la forma y la via necesaria para la configuracion de la funcién
castrense eran factores que hacia unos cuantos afios no se tomaban en cuenta como
relevantes en la insercion democratica de las Fuerzas Armadas. Después de todo, las
transiciones democrdticas y su consiguiente proceso de consolidacidon en las distintas
areas de gestion institucional iban avanzando paralelamente aun cuando la costumbre y el
ordenamiento institucional heredado definian muchos de los mecanismos de interaccion

de los actores que configuraban el proceso transicional.

La Defensa, con el recuerdo reciente de una institucion fuertemente ligada a los
regimenes salientes, no era un régimen parcial al cual poner especialmente atencién dado
los riesgos politicos y las posibles inestabilidades a las que se enfrentaba en el caso de
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guerer eliminar sus prerrogativas. Esto significd en esta area que los legados autoritarios,
en cada uno de sus tres niveles de influencia social, entiéndanse Contenido,
Procedimiento y Resultado, se encontraban fuertemente arraigados en las interacciones
de las democracias recién instaladas. Sin embargo, esto ultimo no evité que se
desarrollaran areas de estudio acerca de la funcién de las Fuerzas Armadas en
democracia y el ordenamiento que deben cumplir dentro de una institucionalidad donde
se espera tengan pesos y contrapesos para desarrollar dicha funcion especifica sin
interferir en las otras areas de interés gubernamental, mds especificamente, en las

decisiones de orden politico y que competen solamente al ejecutivo y al legislativo.

De esta manera, un modelo de Sistema de Defensa debe incluir los tres niveles de
analisis de calidad de la democracia, incluyendo en su insercién la especificacién de los
valores a los cuales debe servir como el aparato encargado de la defensa de la nacién. La
funcién castrense en la actualidad debe ser capaz no sélo de responder a los conflictos por
amenazas convencionales —basadas principalmente en el resguardo de los limites
fronterizos y la seguridad nacional-, sino que estar preparada para responder a amenazas
no convencionales -como el narcotrafico, crimen organizado, desastres naturales, etc.-
(Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2010) dentro de los limites de derechos tanto

nacionales como internacionales que corresponden a una democracia liberal.

Esta capacidad de respuesta, entonces, debe encajar con “Una concepcion moderna,
democratica y renovada de la Defensa, pasa por afirmar la necesidad de una doctrina
militar que apunta a fortaleces el dispositivo disuasivo, pero que al mismo tiempo, no
confunda Defensa con fronteras territoriales y se abra a una concepcidn mas amplia de
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soberania” (Varas: 230, 1987). Por lo tanto, el control civico debe estar basado en
preceptos democrdticos con contenido valdrico y dar espacios para la discusion del
sistema de defensa que queremos y la funcién castrense que esperamos poder llevar a

cabo.

Para lo anterior se hace necesario complementar el control civico planteado por
David Pion-Berlin (2005) sacandolo del paradigma sobreviviente de la Guerra Fria que tan
bien plasma Huntington. De esta manera, el control civil no sélo tiene que establecer las
directrices que la politica de Defensa debe tener tanto hacia los conflictos convencionales
como no convencionales (Varas, 1987; Pion-Berlin, 2005; 2008) sino que se hace necesario
gue el poder civil participe dentro de las decisiones propias de la fuerza militar. Esto
quiere decir; segun la representacidon de la fabula del zorro y el erizo, planteada por
Bruneau (2005) que si bien el poder civil sabe de todo, el poder de los militares radica en
saber “de la Unica gran cosa”, que es acerca de la Defensa, un espacio que desde esta
perspectiva (la del erizo) resulta siempre una amenaza al poder civil (que siendo “el zorro”
no sabe de “la Unica gran cosa”) y esto se ve acentuado cuando ha habido una historia de

regimenes autoritarios que fueron capaces de subyugar dicho poder civil.

En este caso, no es sélo una opcion el saber sobre “la Unica gran cosa de defensa”
sino que se hace un imperativo en el caso que se quiera lograr la consolidacién
democratica; no es sélo poder definir hasta qué punto se estd en camino hacia la
democratizacion del régimen parcial de la defensa, sino que establecer una guia en la cual
podamos asegurar la desaparicién gradual de los legados autoritarios que aun subsisten
en los paises con consolidaciones democraticas incompletas.
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Para esto, se hace necesario tener en consideracion el nuevo concepto de relaciones
civico-militares planteado por Bruneau y Matei (2008) bajo el cual se consideran como

factores imprescindibles

1) la existencia de un control democratico;

2) tener un control y delimitacién de lo que las fuerzas militares y las otras fuerzas de
seguridad estatal haceny

3) cuales serian las implicaciones de estas instituciones en la democracia.
Al igual que Pion-Berlin, la importancia de la conceptualizacién de las relaciones civico-
militares radica en el control civil sobre los militares, sin embargo, para esto, se hace
necesario integrar otros elementos determinantes para el control efectivo, o sea hacer
que el zorro —el poder civil- entienda y decida acerca de la Unica gran cosa que sabe el
erizo —las Fuerzas Armadas -; en Defensa y Seguridad Nacional. En esta discusion es que

Bruneau (2005) y Bruneau y Matei (2008) establecen un modelo de analisis donde el

control civil estd inserto en la “Trinidad” de las relaciones civico-militares:

e Control Democratico: mediante el cual se hace necesario que el ordenamiento
estatal de los paises cuenten con mecanismos interinstitucionales que estudien.
Vigilen y participen de la toma de decisiones en areas de participacion tanto para
el nivel civil como militar. (Bruneau, 2005) Aca es de suma importancia saber
como interactuan los Ministerios de Defensa, si existe comisiones de Defensa en
el poder legislativo dedicadas a la vigilancia y control del gasto estatal en Defensa;
si la toma de decisiones entre las Fuerzas Armadas vy las Fuerzas de orden y

Seguridad dependen directamente del poder civil y a su vez estdn separadas y
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finalmente si existen mecanismos e instancias de toma de decisiones en conjunto
entre las diferentes ramas de las Fuerzas Armadas con participacion civil (Resdal,
2010; Bruneau, 2005)
Pagina | 57

e Efectividad: siendo importante para esto la preparacion de la Defensa a través de
la capacidad de respuesta hacia seis posibilidades de conflicto (siendo estos
conflictos convencionales como no convencionales) (Ministerio de Defensa
Nacional de Chile, 2010). Esto quiere decir que la conduccidon militar debe estar
preparada para cumplir su rol en las siguientes seis categorias; 1) ser preparados
para pelear en una guerra externa; 2) ser preparados para pelear y pelear guerras
internas o insurgencias; 3) luchar contra el terrorismo global; 4) luchas contra el
crimen; 5) proveer asistencia humanitaria y 6) prepararse y ejecutar operaciones
de apoyo a la paz. (Bruneau y Matei: 917, 2008)

e Eficiencia en el uso de los Recursos: si bien corresponde un andlisis mucho mas
especifico acerca de lo que es o no eficiente en el uso de los recursos de la
Defensa —puesto que no hay una forma tangible de medicion de la Defensa —por
ejemplo, el nimero de tanques comprados, el nimero de misiones de paz,
Guerras ganadas, etc.- lo que se quiere dejar en claro es que no deben existir
gastos que no estén determinados sino para la ejecucién de los planes de defensa,
siendo estos gastos tomados desde la perspectiva de la utilizacion de fondos

publicos (Bruneau y Matei: 920, 2008) con el respectivo Accountability que dichos

gastos conllevan.
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Como podemos ver, el avance de la Consolidacion Democratica desde la perspectiva de las
relaciones civico militares conllevan el andlisis de diversos factores que podran decirnos,
dependiendo de su de existencia en la institucionalidad, configuracion e interrelacion
entre los poderes civiles y militares, el nivel de avance y de democratizacién de las Fuerzas
Armadas vy las instituciones que se configuran dentro de la politica de Defensa Nacional.
Es mediante el andlisis de estos factores, incluyendo los contenidos democraticos que
cada uno de estos tiene basado en el papel que alguna vez jugaron las Fuerzas Armadas
en los regimenes autoritarios, es que podremos definir si ha existido, o no, un avance en
las reformas del sector de seguridad en los paises del caso de estudio descrito a
continuacion teniendo en claro como ha avanzado, cudles son los desafios que aun
guedan y qué se necesita para que sea el poder civil el que, en definitiva, toma las

decisiones sobre la defensa y la seguridad de un pais.
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Capitulo 3. Cuantificacidn cualitativa y el analisis dicotoOmico: aplicacion empirica
del analisis teodrico de los sistemas de defensa en la institucionalidad democratica.

Cuando Narcis Serra (2010) bosqueja el régimen politico —en este caso, la democracia-
como un conjunto de regimenes parciales que son el resultado de las interacciones de
poder entre los diferentes actores politicos que se relacionan dentro del sistema politico,
no dice otra cosa mds que el desarrollo conceptual de la idea primigenia que esboza
Schmitter en 1989 (1993) bajo la cual se entiende el régimen politico conformado por un
conjunto de micro-regimenes (o Regimenes Parciales) y que es, a su vez, el reflejo de Ia
propuesta de Easton con su disefio sistémico. Sin embargo, es a través de esta hipodtesis
gue se refuerza la posibilidad de un estudio de la politica como un subsistema integrado a
un concepto mas grande que esta, a su vez, compuesto por diversos elementos

especificos que interactldan entre si.

La politica es un régimen social constituido por diversas instituciones que
interrelacionadas, constituyen regimenes parciales de influencia que son susceptibles de
ser estudiados como elementos explicativos del nivel de calidad del régimen democratico
en su totalidad (Schmitter, 1993 y Serra, 2010). Los regimenes parciales de influencia
social dentro del régimen democratico pueden ser aislados como objeto de analisis a
través de diversas metodologias que ayuden a estudiar la incidencia de éstos en la calidad
democratica. Esto es asi porque se presume que, al ser la democracia un régimen
conformado por diversos regimenes parciales, éstos son capaces de interactuar entre si
definiendo el nivel de incidencia de los otros al tiempo que se acomoda o cambia su

propio modo de actuar, esto quiere decir que, en la medida que las relaciones de poder
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son modificadas por algunos de los regimenes parciales por el actuar de uno de ellos, el

mismo actuar de aquel es modificado por los cambios de los otros regimenes parciales.

En el caso de las relaciones civico militares, no sélo interactta con el resto de los posibles Pagina | 60
regimenes parciales que conforman el régimen democratico —o el régimen politico en
estudio- sino que, ademas, es gracia a dichas interacciones que asegura la mantencion de
las prerrogativas institucionales que fortalecen la relacion de poder e influencia de las
Fuerzas Armadas . Esto quiere decir que, para poder estudiar el desarrollo histérico de las
reformas al Sistema de Seguridad y Defensa se hace necesario poder identificar el régimen
parcial de la defensa como parte del régimen democratico que no sélo define el nivel de
calidad democratica sino que, ademas, es definido por dicha calidad democratica a través

de una relacion bidireccional.

Antes de continuar con este punto de vista tedrico, debo dejar en claro que acd se
encuentra el segundo limite del presente modelo. Tal como se mencioné anteriormente
con respecto a la estructura interna de formacion y preparacion de la fuerza —como limite
inferior al modelo de comparacion del nivel de insercién democratico- la estructuracion de
un modelo sistémico de interaccion entre los regimenes parciales ayuda a entender cémo
se fue dando la democratizacion como si de un gran tablero de domind interconectado se
tratase, sino que los niveles de democratizaciéon de un régimen parcial jamas sera mas alto
gue cualquier otro régimen parcial o del total del régimen politico. En otras palabras, el
régimen parcial de la defensa no sera nunca mas democratico que la estructura legal,
politica, social, cultural y/o econdmica del pais estudiado, por una parte por los amarres
institucionales interconectados existentes luego del final del régimen autoritario y en
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segundo lugar por las razones que estipula Serra (2010) sobre la funcidn estratégica de la
Defensa y la Seguridad dentro de los intereses que defendieron los regimenes autoritarios

(Stepan, 1989; Pzeworski, 1989; Agliero, 2003; Hite y Cesarini, 2004; Serra, 2010).

Desde el punto de vista tedrico, es facil de evidenciar esta interaccion bidireccional entre
el régimen parcial y el régimen global — y a su vez, la interaccion entre el régimen global
con otros regimenes del sistema societal-, sin embargo, desde el punto de vista
metodoldgico, se hace necesario poder especificar el flujo y las reacciones de dicho flujo
dentro del régimen estudiado. Es por esto que hay que especificar dos problemas
ontoldgicos a los cuales nos enfrentamos antes de plantear la comparabilidad de los
sistemas de seguridad y defensa; el primero es la definicién de los limites del régimen
parcial y, en segundo lugar, dado los limites del régimen, identificar los puntos nodales de
interaccidon con otros regimenes parciales del régimen democratico y su impacto en las
dimensiones de analisis de la calidad democratica. En el caso especifico de las relaciones
civico-militares, no es suficiente clarificar los avances dentro de las directrices de lo que es
—o0 debieran ser- los sistemas de defensa en el ambito democratico, sino que también
buscar las caracteristicas que ayuden a limitar las areas de influencia del régimen parcial
de la defensa y lo que el mismo régimen democratico es capaz de aceptar como
intervencion militar en decisiones politicas, limite que esta relacionado con el desarrollo

histérico de la sociedad luego de los procesos transicionales.

Es por esta razon que sélo cuando tenga la definicidn de limites y la identificacién de los
puntos nodales de interaccién, es que se puede establecer comparacidon entre los
regimenes parciales de la defensa de paises con un pasado en comun a través del margen
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de las variables especificadas mas adelante; la diferenciacion de subsistemas funcionales —
o regimenes parciales- debe salvaguardar caracteristicas que ayuden a identificar la
interaccion interna de los regimenes parciales de la democracia con otros regimenes que
conforman la sociedad. De la misma manera, esta diferenciacion debe estar catalogada
bajo conceptos reconocidos acerca de lo que es democracia para establecer el punto de
optimizacidn a través de la completa insercion democratica de las Fuerzas Armadas. En
este modelo, algunas variables —especialmente aquellas de la dimension contenido- estan

relacionadas con otros regimenes parciales del régimen politico.

Para ordenar el andlisis por subsistemas es que se utilizard la teoria sociopoiética
(Luhmann, 1995) como metodologia para definir los limites de interaccion del régimen
parcial de la defensa a través del mecanismo de doble contingencia para la evaluacién de
la existencia de un régimen parcial y su relacion de poder dentro del régimen
democratico. Bajo este pardametro, el poder, como concepto de interaccién dentro del
subsistema que hace reducir la contingencia comunicacional, seria establecido bajo los
parametros establecidos dentro de lo que se entiende por democracia en la codificacién
binaria del sistema social establecido (Robles, XXII; 2005). En este caso, el régimen politico
seria homologable al subsistema societal del poder establecido en la codificacion que
postula Luhmann (1995), siendo el régimen parcial de la defensa un subsistema del

sistema societal del poder.

Haciendo la extrapolacion con el régimen parcial de la defensa, y como veremos mas
adelante con las diecinueve variables presentadas como parte del modelo de analisis del
sistema de seguridad y defensa, es la construccién de cddigos generalizados lo que nos
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ayudaria a entender qué es un sistema de seguridad y de defensa democratico y —por
contraposiciéon- qué NO lo es. Similarmente a través del analisis histérico de las
instituciones de la defensa, se puede evaluar cuando un subsistema cambio su formato de
actuacién u operacién por la insercidon de otro subsistema; “Al tratarse de un medio de
comunicacion simbdlicamente generalizado, el poder no es concebible como una
propiedad o capacidad de uno solo de los involucrados en la relacidon. Antes bien, el poder
ha de ser entendido como una comunicacién dirigida por un cédigo. También el poderoso
debe movilizarse para ejercer su poder y en esto radica, a menudo, la mayor dificultad. El
subordinado ha de estar capacitado para elegir su propio comportamiento y, por lo tanto,

ha de poseer la posibilidad de autodeterminacion (...)” (Robles, XXIlI; 2005).

Lo anterior se aplica para el analisis de las instituciones de la defensa en la medida que se
entiende que dada la existencia de las prerrogativas institucionales que quedaron luego
de los procesos transicionales, las Fuerzas Armadas —principales organismos beneficiados
por dichas prerrogativas- buscarian la mantencién de dichos beneficios a través de la
interaccidon con otros actores tanto del régimen parcial de la defensa, como de otros
regimenes parciales, tal como el parlamento o el poder judicial como se mostrard mas
adelante. En la misma medida que cambiaron las relaciones de los otros regimenes
parciales, las Fuerzas Armadas tuvieron que cambiar su actuacion dentro del régimen

parcial de las relaciones civico-militares.

“por un lado, la teoria societal es, de acuerdo con los elementos principales heredados del
siglo XIX, una teoria de diferenciacidon social en estratos y en subsistemas funcionales, y
por otro lado, una teoria de evolucidon social y cultural que conduce a la diferenciacién

La Insercion Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 63



creciente” (Luhmann, 8; 1995) Para esto es que estableci mecanismos de aislamiento del
sistema de defensa segun la literatura que se ha ido estableciendo dentro del estudio de
la transicion democratica y las relaciones civico militares. Para poder establecerlo como
un subsistema del sistema politico, era necesario poder identificar los cdodigos
comunicacionales o institucionales que establecieran los limites de dicho régimen parcial y
que impligue mecanismos de comunicacion y analisis dentro de dichos limites. Por esto
mismo es que me he centrado en la concepcion binaria que configura la existencia o no de

cada una de las variables analizadas mas adelante (Luhmann, 1995; Serra, 2010).

Definicion de los casos

Como se explicé en los capitulos anteriores, el entendimiento de la defensa como politica
publica estd relacionado con mads aspectos que los estrictamente limitados a las relaciones
civico militares. Es asi que la inclusion de un andlisis desde las politicas publicas del sector
defensa asegura el analisis de este sector como parte del quehacer gubernamental, y por

lo tanto, lo hace comparable entre los paises.

El siguiente estudio esta pensado como un analisis cualitativo centrado en la descripciéon
de las variables que determinen las dimensiones a estudiar y que, por lo tanto, sera de
pocos paises (Landman, 69; 2004). Tal cual lo expresa el autor, los casos de estudios no
solo ayudaran a definir las principales caracteristicas de los sistemas de defensa, sino que
también a relacionar dicho régimen parcial con el contexto socio-politico que lo delimita;
“The precise maximum number of countries selected depends on the research question

that is posed; the regional, historical, linguistic, and cultural expertise of the researcher;
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the methodological benefits of raising the number of observations; and the resource
constraints imposed on any given research project. This chapter assumes that there are no
resource constraints and focuses on the logic of inference and how that relates to the
Pagina | 65

selection and comparison of countries using qualitative and quantitative analysis"2

(Landman, 68; 2004).

Para temas de esta investigacion, el disefio serd un “Most Similar System Design”
tomando como punto de comparacion los pasados autoritarios de cada pais para analizar,
en su desarrollo historico, cdmo han ido divergiendo en los modelos de reformas al
Sistema de Seguridad y Defensa y como éstas han estado limitado seguin los modelos
transicionales y de consolidacion de cada uno de los paises estudiados. Por lo anterior es
que decidi estudiar el Cono Sur a través del llamado A-B-C (Argentina, Brasil y Chile) mas
Uruguay. Este ultimo pais serd utilizado como variable de control al demostrar el notable

avance dentro de la insercidon democratica de sus instituciones de la defensa.

Finalmente, cada variable sera cuantificada —con indicadores 1 6 0 dependiendo de la
presencia o ausencia de la variable estudiada, correspondientemente. Es por esto que se
realizard un analisis de cambio histérico institucional a través de la cuantificacion de
aquellas variables que, en la medida que pasa el tiempo, van apareciendo como parte de
los sistemas de seguridad y defensa analizados. Esta cuantificacion ayudara a determinar
el peso relativo de cada una de las dimensiones evaluadas estableciendo avances

institucionales, cambios, coyunturas criticas o patrones de dependencia segun la teoria de

2 , . . , , . . . .z
“El nimero maximo preciso de nimeros de paises seleccionados depende de la pregunta de investigacion

que se especifica; la experticia, regional, histdrica, linglistica y cultural del investigador, de las ventajas

metodoldgicas de aumentar el nimero de observaciones, y de las contracciones en recursos impuestas en

cualquier proyecto de investigacién determinado” (Traduccion propia)
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Pierson (2004) lo que ayudara a establecer los puntos criticos bajo los cuales los sistemas
de Seguridad y Defensa muestran cambios sustanciales, y por lo tanto, es necesario

evaluar las razones por las cuales éste se hizo mas (o menos) democratico.
Pagina | 66

Dimensiones de Andlisis.

Como pudimos apreciar anteriormente, la capacidad de las Fuerzas Armadas de
insertarse en un sistema institucional plenamente democratico, estard definido por las
relaciones que se generardn entre los actores presentes dentro del modelo transicional a
seguir sean estos tanto del mundo civil como militar y cuan fuertes los Legados
Autoritarios  estdn incluidos dentro del ordenamiento tanto institucionales como
interrelacionales dentro de las nuevas democracias (Serra, 2010). Sin embargo, esto no es
suficiente para determinar cuanto ha sido el avance, desde la institucionalidad definida
para las democracias entrantes, ni el por qué los avances que se han dado desde los

primeros gobiernos civiles han sido de la forma en la cual se han dado.

La revisidon de la bibliografia anterior nos da a conocer la importancia de la generacién de
variables que sean capaces de dar cuenta de las tres dimensiones que corresponden a la
medicion de la calidad democratica, en este caso, de la calidad democratica en el régimen
parcial de la defensa. Como base ante dicha necesidad de especificar las dimensiones que
Morlino (2007) planteaba como partes de evaluacion de la calidad democratica,
tomaremos la propuesta de Bruneau (2006) Bruneau y Matei (2007) y Bruneau, Matei y
Sadoka (2009); la Trinidad de las relaciones civico-militares mediante las cuales se definen

por tres areas que siempre deben estar presentes: 1) Control civil; 2) Eficacia en el

La Insercion Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay



cumplimiento de las funciones castrenses y 3) eficiencia en la utilizaciéon de los recursos

para el cumplimiento de las funciones castrenses.

Segun estos autores, estas tres dimensiones especificamente dictaminarian el
cumplimiento de las labores castrenses de las instituciones de seguridad y defensa desde
la perspectiva de un marco basado en las politicas publicas, como una labor mas de la
institucionalidad gubernamental mediante la cual se especificara la férmula bajo la cual se

lleva a cabo la politica publica de defensa.

Dimensiones de Andlisis: Control Civil

Teniendo en cuenta la dimension procedimental de la calidad democratica (Morlino,
2007), para aplicarla al régimen parcial de la defensa (Schmitter, 2009) se homologara a la
dimensiéon de control civico-militar de Bruneau (2009) bajo la cual tendremos una
dimension de contenido de la insercidn institucional de las instituciones de la defensa. De
esta manera, el fin de esta dimensién, como lo menciona Serra (2010) serd la de superar la
intervencion militar en politica. Esto significa que dentro de la configuracion institucional
gue vele sobre la toma de decisiones, ésta debe estar libre de la intervencion militar para
cada uno de los tres poderes estatales. El control civil, en el ideal que este debe significar,
esta sustentado en la mantencién de la independencia de los tres poderes estatales ni la

preeminencia o capacidad de veto por parte de las Fuerzas Armadas.

Para poder lograr este ideal, tanto Varas (1987, 1988), Agliero y Varas (1984); Agliero

(2003) Agiiero y Hershberg (2005) y Narcis Serra (2010) coinciden en que se hace
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necesario poder establecer tres condiciones minimas que ayudarian a mantener este

control civil dentro de un ordenamiento institucional propio de una democracia avanzada.

La primera, discontinuidad del ordenamiento legal del régimen militar; establece la
necesidad de neutralizar los aspectos legales que desde el régimen autoritario que
condicionan la presencia en las decisiones tanto del ejecutivo como del legislativo de la
autoridad militar. Esto se condice en la presencia de controles que dejaron los militares a
la salida de sus gobiernos como medidas de “garantia” ante los posibles cuestionamientos

y actividades que hayan realizado en su gestién (Varas, 1984; Serra, 2010).

Para definir cuanto de lo que el régimen saliente quedd activo dentro de la nueva
institucionalidad podemos tener en cuenta tres caracteristicas que, segln su presencia y
persistencia en el tiempo, nos dara el nivel de persistencia de los enclaves autoritarios o
legados autoritarios desde la perspectiva institucional formal de las instituciones de la
defensa. De esta manera, se pueden evaluar tres diferentes caracteristicas y su

persistencia en el tiempo de la transicién y consolidacién democratica.
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Tabla 1. Dimension Contenido

Superar
intervencion
militar en
politica

Discontinuidad (ejecutivo-Legislativo)

del
ordenamiento
legal del régimen

1.1.2 Cambio del ordenamiento legal de la defensa

1.1 1.1.1 Inexistencia de enclaves autoritarios en la estructura de gobierno

autoritario 1.1.3 Cadena de mando integrada entre autoridad civil y autoridad militar

1.2.1 Existencia de recambio en la alta jerarquia militar post-régimen
1.2

de conflictos Consolidacién democratica
internos sociales.

Discontinuidad | 1.2.2 Participacion de civiles en la direccién de los procesos de transicién y

1.2.3 Inexistencia de hechos que establezcan la capacidad de veto de las FFAA

1.3.1 Existencia de procesos de justicia por violaciones a los DDHH
1.3 Politica de

Derechos
Humanos y
Justicia militar

no tengan relacion con delitos de guerra.

1.3.2 Procesos de informacidn por violaciones a los derechos humanos.

1.3.3 Inexistencia de la utilizacién de la justicia militar en aquellos casos que

Elaboraciéon Propia. 2012

1.1.1.

La

Inexistencia de enclaves autoritarios en la estructura de gobierno (ejecutivo,
legislativo y judicial): En este apartado se avaluard la persistencia —o no- de
instituciones dentro de cada uno de los poderes del estado con presencia formal
de militares y que tengan relevancia decisional. En el caso de las instituciones u
organismos que tengan relacion con la defensa y que se espera la presencia de
ellas en la toma de decisiones, se evaluara la caracteristica de consultivo —o no- de
aquellos organismos que necesiten de la presencia de los altos mandos militares

de cada una de las ramas de las Fuerzas Armadas.

De esta manera, tomaran valor 0 aquellos paises que mantengan dentro de su
ordenamiento legal la persistencia de la presencia de militares en cualquier
institucion de los tres poderes del estado y/o la tenencia de veto en aquellos
organismos consultivos que versen en especifico en temas de Seguridad y Defensa.
Esto ultimo tendra especial importancia aquellas atribuciones de las FFAA ante el

poder politico (mantenciéon de organismos e instituciones que sean capaces de
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1.1.2.

1.1.3.

coartar cualquiera de las atribuciones de los tres poderes del estado como actores

de veto)

Cambio del ordenamiento legal de la defensa: Se evaluara la existencia y
permanencia de las atribuciones, leyes que determinan el ordenamientos de las
instituciones de Seguridad y Defensa en la institucionalidad gubernamental tanto
al inicio y como al término de la transicion. Principalmente se buscard identificar,
desde la nocidon organizacional, la persistencia de relaciones formales y la
regulacion de las atribuciones y nivel de alcance en las decisiones por parte de los
militares luego de iniciado los procesos democratizadores.

Aquellos paises que presenten cambios en el ordenamiento legal de la funcidn
castrense y las atribuciones que desde dicho ordenamiento se desprenden
(relacionadas en decisiones estratégicas de la politica de defensa y su accion de
constriccidn a las actividades gubernamentales de nivel politico) asumiran un valor
igual a 1.

Cadena de mando integrada entre autoridad civil y autoridad militar: De la misma
manera que tiene relevancia la evaluacion de la evolucion institucional de las
atribuciones y la labor de las instituciones de la defensa, también es importante
establecer la jerarquizacion de la accién castrense segun la relacién con la
autoridad civil. La integraciéon de la cadena de mando con las autoridades
encargadas de la gestion y aplicacion de la politica de defensa es la demostracion
de la concurrencia de las autoridades civiles en la mantencion de la obediencia por
parte de las instituciones de Seguridad y Defensa bajo la autoridad civil
representado por el Presidente y el Ministerio de Defensa, por lo cual aquellos

paises que la tengan seran evaluados con 1.

La segunda dimensién a evaluar dentro de la categoria de contenido, es la discontinuidad

de los conflictos sociales que se involucran con la participacion de las fuerza armadas en el

régimen anterior. La importancia de esta subcategoria radica en la manifestacion cultural

de que las practicas que se llevaron a cabo dentro del régimen autoritario saliente no se
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repliquen ni queden insertas en la cotidianeidad de la institucionalidad democratica
recientemente instalada. Serra (2010) desde la perspectiva de la gestion de la politica de
defensa, establece la necesidad de contar con un campo en donde los militares dejasen de
funcionar bajo la logica monolitica con la cual se relacionaban en los regimenes
autoritarios tal cual lo establece Geddes (1999) en su caracterizaciéon de la actuacion

racional de las instituciones de defensa.

De esta manera, la Discontinuidad de los conflictos sociales dentro del contexto en el cual
se desarrollan las relaciones institucionales del nuevo régimen democratico, deberan
contar con al menos tres caracteristicas basicas que nos indiquen el funcionamiento

dentro de los marcos de un estado democratico que respete dichos valores como tales;

1.2.1. Existencia de recambio en la alta jerarquia militar post-régimen: El
funcionamiento de una estructura con un fuerte mando direccionado desde la
autoridad civil, implica haber dejado atras a los actores principales en la accion de
los militares en el régimen autoritario. El recambio de la alta jerarquia involucrada
en la mantencién del régimen saliente es vista como una condicién basica para el
buen funcionamiento de un aparato recién instalado (Varas, 1984; Agliero, 2003).
De esta manera, tomaran valor 1 aquellos paises que en el periodo transicional
lograron hacer un recambio total de la alta jerarquia castrense involucrada en el

régimen saliente.

1.2.2. Nivel de participacion de civiles en los procesos de transicion y Consolidacion
democratica: Se evaluard la participacion y direccion de los civiles dentro del
proceso de transicion. El liderazgo del proceso democratizador de ser llevado por

civiles que no estén vinculados con el régimen saliente, de la misma manera,
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1.2.3.

dentro del proceso, no deben ser admisibles las limitaciones de participacién de
grupos ligados a los valores democraticos ni al veto de participacion de personajes
relevantes para la oposicion del régimen autoritario. Tomaran valor 1 aquellos
paises en donde la participaciéon de los civiles es relevante y directamente
relacionada con la direccidn de los temas a tratar en el periodo transicional, dicha
direccién estara a cargo de quienes no se hayan relacionado con el régimen
autoritario saliente —a menos que este grupo sea electo por procedimientos
democraticos-. De la misma manera, se tomaran en cuenta los aspectos limitantes
de la existencia de grupos que, siendo los valores democraticos los que establecen
la posibilidad de competencia dentro de sus valores fundantes, no les hayan
permitido participar del proceso de transicién a la democracia.

Inexistencia de la capacidad de veto de las FFAA: De la misma manera que se
toman en cuentas las relaciones entre los distintos actores que se relacionan
dentro de la transicion democrética, es necesario evaluar la accién de las
instituciones de la defensa ante el nuevo contexto en el cual deben trabajar. Para
esto se evaluaran aquellos hechos o incidentes en los cuales se haya puesto de
manifiesto la poca capacidad por parte de las autoridades civiles. Se evaluara no
solo la existencia de dichos hechos o incidentes, sino la capacidad de estos de
generar impactos relevantes y perceptibles en el proceso de transicion
democratica como en el marco de la legalidad institucionalidad vigente en
cualquiera de los tres poderes del estado que se traduzca en una constriccion en la
labor que por ley les compete (Linz y Stepan, 1996). De esta manera, asumiran
valor 1 los paises que no tengan la existencia de estos hechos, o que teniéndolos,
no signifiquen la intervencién en decisiones o actividades judiciales, cambios

institucionales o decisiones anunciadas por el ejecutivo con antelacion.

La tercera y ultima categoria que compone la dimensién de CONTENIDO en la medicion de

la calidad democratica, y en el caso del régimen parcial de la defensa y su insercién

democratica a través de las Fuerzas Armadas, es la generacion, implementacion y

profundizacion de una Politica Nacional de Derechos Humanos.
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Segun lo escriben algunos autores desde la perspectiva valorativa de la democracia, la
presencia de los valores y lo que representan los Derechos Humanos desde la perspectiva
de la convivencia y las responsabilidades de los estados con sus ciudadanos (Landman,
2011) una democracia sin respeto y fomento a los Derechos Humanos simplemente, no es
una democracia completa. Este pensamiento esta relacionado con la evolucion de la
configuracion de la soberania estatal y como este derecho adquirido de los paises
modernos esta relacionado con la responsabilidad que tienen hacia sus ciudadanos con
respecto a la proteccidn de sus derechos, el respeto y fomento de éstos>. De esta manera,
las democracias liberales deben tener dentro de su ordenamiento juridico mecanismos de

reconocimiento y proteccion de los derechos de sus ciudadanos.

Desde la perspectiva de los procesos de democratizacién, la permanencia de la impunidad
de los crimenes de Lesa Humanidad y violaciones de los Derechos Humanos no solo
conllevan conflictos morales tanto de quienes participaron individualmente en dichos
actos, como también de las instituciones que siguen avalando —o no- los crimenes que se

establecieron como politica de estado durante los regimenes autoritarios.

Poner fin a estos temas significa también avanzar en los procesos democratizadores
puesto que mientras se vean enfrentados a la justicia aquellos que participaron de los
actos de violencia estatal, las instituciones involucradas se ven distanciadas de aquella
época y contexto del cual se espera poder reformular institucionalmente las relaciones de
los poderes del estado y sus organismos de accién gubernamental desde la perspectiva

democratica.

3 . . P . . .. T ’
Esta conceptualizacion estd vinculada a la proliferacion de la punibilidad de los crimenes de lesa

humanidad y violaciones a los Derechos Humanos que decantd en el Tratado de Roma en el 2004.
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Lo anterior hace que el proceso de reconciliaciéon y perddn sea una de las condiciones
basicas para la coexistencia dentro de una sola institucionalidad —que demarque las reglas
del juego- sin que ninguna de las dos partes involucradas desestime dicho trazado de
cancha. Esto mismo es lo que implica que la democracia se instale dentro de los nuevos
margenes de interaccion social y politica de un pais, mas no reconocer y desatender los
crimenes perpetuados en los regimenes salientes, deja un abismo que hace patente el
quiebre ulterior que desaté el régimen autoritario (Zalaquet, 1999) y, a su vez, merma la
calidad democratica desde la perspectiva de sus contenidos al transgredir los valores

mediante los cuales debe autoperpetuarse el nuevo sistema (Joignant, 1999).

Es asi como la politica de Derechos Humanos del régimen parcial de la defensa debe
contar con las siguientes caracteristicas para poder decir que se corresponde a un régimen

parcial con alto nivel de insercidon democratica.

1.2.1 Existencia de procesos de justicia por violaciones a los DDHH: Como
anteriormente se planteaba, los hechos que constituyeron crimenes de lesa
humanidad conllevan responsabilidades tanto individuales como institucionales
gue en una democracia recién instalada generan tensiones entre los involucrados y
las victimas de estos hechos. En lo que respecta al primer punto, se evaluara la
existencia de procesos de justicia por delitos de Lesa Humanidad y Violaciones a
los Derechos Humanos por parte de tribunales a organismos estatales vinculados
al régimen autoritario saliente como a personeros de gobierno involucrados
individualmente en estos hechos. Aquellos paises que mantengan la ley de
amnistia —autoamnistia en este caso- o que si bien tengan procesos judiciales,
éstos no sean tipificados como delitos por violaciones de Derechos Humanos,
tomaran valor 0 mientras que aquellos paises con procesos judiciales de los

crimenes de lesa humanidad seran evaluadas como 1.
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1.2.2

1.2.3

Cabe destacar que no se evaluaran las politicas de reparacion por parte del estado
como mecanismo homologable a la existencia del delito reconocido por parte de
los agentes del estado involucrados durante el régimen autoritario, principalmente
porque se hace necesario establecer el vinculo juridico que de estas acciones se

desprenden.

Procesos de informacién por violaciones a los Derechos Humanos: De la misma
manera que los enjuiciamiento de los crimenes de lesa humanidad son importante
para los procesos colectivos de reconciliacion y reconstruccion institucional,
(Garretdn, 2003; Lira y Loveman, 1999 y 1999 ; Otano, 1995) la clarificacion de los
hechos sucedidos como reconocimiento de la historia colectiva del pais
reconciliado pasan a tener valor simbdlico que es capaz de impactar directamente
en la interrelacion de los individuos involucrados cambiando la percepcion de
quienes estan involucrados en el proceso de transicién (Agliero y Hershberg,
2005). Es por lo anterior que se evaluara la existencia de procesos de verdad y
reconocimiento de lo sucedido en época de los regimenes autoritarios que no
hayan tenido cuestionamientos por parte de los familiares de las victimas y que
incluyan, en el momento escogido de la evaluacién el reconocimiento de las FFAA
en la aceptacién de los relatos que se hayan conseguido.

Esto quiere decir, que tomaran valor 1 aquellos paises que teniendo procesos de
verdad sobre lo sucedido en época de la dictadura, estos procesos no hayan sido
cuestionados por parte de las FFAA o cualquier otro organismo. Teniendo como
repercusiéon la generacién de politicas de reparacién para los familiares de las
victimas, reconociéndolos de esta manera, como victimas también de la politica de
estado del régimen saliente.

Inexistencia de la utilizacion de la justicia militar en aquellos casos que no tengan
relacion con delitos de guerra: Los hechos de violaciones de Derechos Humanos y
crimenes de lesa humanidad tenian como especial garantia para los agentes y
funcionarios que participaron de ellas, la posibilidad de ser juzgados —en el caso
que no alcanzaran a entrar en la red de impunidad que quedaron impuestas desde

el ordenamiento central- fuera de los pardmetros basicos de la constitucion de la
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justicia. Como enclave de esta realidad quedan los espacios bajo los cuales los
hechos sustentados por militares, a pesar de que sean bajo el cddigo civil, sean
juzgados bajo el cédigo militar. De la misma manera, la tipificacion de terrorismo
de aquellos delitos comunes con fines de desarticulacidn politica pasan a ser parte
de esta categoria como uno de los mecanismos para perpetuar el poder de las
instituciones que participaron del régimen autoritario. Tomaran valor 0 aquellos
paises que juzgue a través de la justicia militar cualquier tipo de delitos civiles,
tanto de los ejecutados por civiles como aquellos delitos comunes perpetrados por

militares.

Dimensiones de Andlisis: Eficacia

Como anteriormente se vio con en la dimension de contenido, el control civil sigue siendo
el eje central desde cualquier aspecto bajo el cual se debe medir la insercion democratica
de las Fuerzas Armadas, mas aun con las historias de procesos democratizantes vividos en
los paises latinoamericanos y bajo el cual se deben llevar a cabo la reconstruccion de las
relaciones civico militares (Pion-Berlin, 2005 y 2008). Sin embargo, el control civil, siendo
importante, no es suficiente cuando hablamos sobre los modelos de estudios que sean
capaces de evaluar las relaciones civico-militares no sélo desde la sujecién al cuerpo civil,
sino que también la capacidad que tiene la institucionalidad de la Defensa y Seguridad en
la concreciéon y cumplimiento de su labor y los contrapesos que ésta tiene con respecto a

las otras instituciones de los distintos poderes del estado.

Desde esta perspectiva, Bruneau (2005) dice que el cuerpo civil de la defensa no sélo debe
ser capaz de hacer que los militares los obedezcan, sino que deben tener las habilidades
suficientes para que el cumplimiento “exitoso del amplio espectro de roles y misiones

asignadas para las diversas fuerzas de seguridad en Latinoamérica” (120; 2005). La
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eficacia, por lo tanto, establece los parametros bajos los cuales las instituciones de la

defensa cumplen su cometido sin adentrarse del todo en el cdbmo estos son cumplidos.

Es por lo mismo, que bajo el marco planteado por Morlino (2006), la eficacia de la cual
Bruneau (2005) nos habla para el régimen parcial de la defensa (Schmitter, 2009; Serra,
2010) se homologa con la dimensién procedimental de la calidad democratica de las
instituciones de seguridad y defensa. Y esto es asi, principalmente, por el contexto bajo el
cual se construye, discute y aplica la politica publica de defensa y que debe contar con al
menos un eje principal con respecto a la sustentabilidad de esta en lo que debiera ser un
estado democratico; al largo plazo, la politica publica de la defensa debe estar
plenamente elaborada por autoridades civiles que “no le tengan miedo” a saber sobre los

temas de defensa (Bruneau, 2005).

Esta plena elaboracién de la politica de defensa bajo los parametros civiles de la
construccion democratica, debe estar centrada en dos categorias que definan las variables
a evaluar la insercion democratica como tal; la primera es una Formacion Democrdtica De
La Politica De La Defensa y la segunda que el Nivel Decisional De La Politica De Defensa

Esté Bajo La Direccion Directa Del Ejecutivo.

Estas categorias nos entregan la visidon del trabajo en conjunto entre las instituciones de
defensa y la incidencia de la coordinacidn que debe existir entre el poder ejecutivo y el
poder legislativo como representantes de la ciudadania en la composicién del control
democratico como ocurre en la configuracion de cualquier otra politica publica impulsada

por el poder civil que maneja el estado. La importancia de esta dimensién radica en la
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construccion de la politica publica de defensa tal cual como si ésta fuera otra politica

publica de otro régimen parcial dentro del estado.

De esta manera, tendriamos las siguientes variables dentro de cada categoria lo siguiente; Pagina | 78

Tabla 2. Dimension Procedimental

2.1.1 Existencia de Comision de Defensa en el Congreso
2.1 Formacion 2.1.2 Existencia de Ministerio de Defensa
Plena demolcrética de profesionalizado
elaboracién la politica de 2.1.3 Ausencia de agente militares dentro de la
civil de la Defensa estructura decisional y profesional del Ministerio
politica . _ de Defensa
militar y de 2.2 Nivel dec,|§|onal 221 Existencia de Consejos asesores presidenciales en
defensa de la politica temas de defensa exclusivamente consultivos
de defensay . L
militar a cargo 2.2.2 Mlnlsterlo de Defensa como el principal
del ejecutivo interlocutor con las FFAA

Elaboracién Propia. 2012

Es asi como dentro de la dimensiéon procedimental centrada en la eficacia de la politica
publica de defensa, se evaluard la participacién de todos los poderes del estado y la

elaboracion civil de la politica de defensa a través de dos categorias y cinco variables.

En la categoria de la Formacion de la politica publica de defensa se tomaran en cuenta la
configuracion del proceso legislativo bajo el cual se estudia y discute la politica publica de
defensa. Es por esto que se toman en cuenta la existencia de instancias de discusion
democratica en el parlamento y la capacidad en el ejecutivo de impulsar dicha discusidn.
Ademas de esto se hace necesario evaluar la inexistencia de posibles actores de veto o
agentes claves que imposibiliten la discusidon y decisién dentro de los marcos que el
control democratico debe hacer. En esta categoria podemos encontrar las siguientes

variables a evaluar;
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2.1.1. Existencia de Comision de Defensa en el Congreso: Como se menciond
anteriormente, la existencia del control democratico mediante la interrelacion de
cada uno de los poderes del estado para la constitucion de una politica publica
Unica bajo el control civil es uno de los pasos a seguir para una insercion certeray Pagina | 79

real de las instituciones de la Defensa en las nuevas democracias.

De esta manera, tomaran valor 1 aquellos paises que dentro del poder legislativo
tengan la existencia permanente de comisiones de defensa encargadas de la
vigilancia y control democratico de la politica de defensa y su cumplimiento, asi
como la discusion y evaluacion de las funciones que entregadas a las instituciones
de defensa ayudando a su delimitacion institucional, valdrica y no deliberante

propias de las instituciones de defensa.

2.1.2. Existencia de Ministerio de Defensa Profesionalizado y con alta injerencia como
articulador de la politica de defensa: Cuando Bruneau plantea la fabula del
“Zorro vy el Erizo” (2005) nos plantea la necesidad de la profesionalizaciéon civil
para evaluar los temas de defensa y la importancia de que esta preparacidn sea
util para involucrarse en todos los temas propios de un Sistema de Seguridad y
Defensa por el cual “le Erizo” siempre se hacia presente para evitar que se le

discuta de “su gran tema”.

Un Ministerio profesionalizado significa tener una estructura que responda a las
necesidades de respuesta conjunta, nivel de profesionales de jerarquia civil para
la toma de decisiones y Masa Critica que no esté compuesta sélo por antiguos
militares ni que mantenga en su organigrama la separacion administrativa-
estratégica como mecanismo de mantencidn de las prerrogativas militares post-
régimen autoritario. Tomaran valor 1 aquellos paises que muestren dentro de su
estructura organizacional de su ministerio de defensa la inclusion de las
decisiones conjuntas como mecanismo estratégico y la union del nivel

estratégico-decisional con la administracién de la politica de defensa.
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2.1.3. Ausencia de agente militares dentro de la estructura decisional y profesional del
Ministerio de Defensa: La ausencia de agentes militares dentro de la estructura
decisional y profesional del Ministerio de Defensa, no quiere decir que se deje
afuera a los militares sélo por el hecho de ser parte de una de las ramas
castrense. Por el contrario, lo que se busca en esta variable, es verificar la
inexistencia de asignaciones de trabajo y cargos ligados a rangos militares —que

deben estar sélo dentro de las instituciones castrenses- y sélo asociados a ellos.

De esta manera, los paises tomardan valor 1 aquellos paises que presenten en sus

Ministerios de Defensa asignacion de personal segin categorias profesionales y

no segun
Tal como la Formacion de la politica publica de defensa debe estar articulada bajo los
parametros de la funcionalidad y formalidad democratica de las instituciones que
generan, evaluan y aplican dicha politica, la ejecucidon debe estar ligada a los mismos
estdndares de insercién democratica que su elaboracién. Es por esto mismo que dentro de
la dimensidn de eficacia se puede encontrar la categoria que evalla el Nivel decisional de
la politica de defensa desde la perspectiva de la insercion democratica debe estar sujeta a
la decision del ejecutivo. Esto, sin embargo, no significa el aislamiento de las Fuerzas
Armadas en las decisiones estratégicas que encuadran la ejecucién de la politica publica
de defensa, sino que, por el contrario, debe dejarse de lado la decisidon politica de la
capacidad resolutiva que pudieran tener las instituciones de la defensa luego de los

regimenes autoritarios (Varas, 1998; Bruneau, 2008).

Es la autoridad civil quien debe asumir las consecuencias de las decisiones de guerra,
movimiento de tropas, seguimiento de linea defensiva, agresiva, disuasiva o simple
desestimacion de cualquier tipo de intervencion estatal por parte de cualquiera de las
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ramas de las Fuerzas Armadas (Garcia y Montes, 1994). De esta manera, se evaluaran dos
variables que midan que el nivel decisional de la politica de defensa esté en manos de la
autoridad civil quien asumira las consecuencias de las decisiones tomadas y que estas
decisiones sean tomadas sin la intervencidn directa de ningln organismo por fuera del
cuerpo ejecutivo y que responda a posiciones individuales o personales con respecto al

actuar estatal.

En esta categoria se evaluaran las siguientes variables:

2.2.1. Existencia de Consejos asesores presidenciales en temas de defensa
exclusivamente consultivos: Uno de los legados autoritarios mds comunes en
encontrar luego de los regimenes autoritarios son la persistencia de organismos
colegiados en donde la presencia de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas —
por separado- se encuentran y participan para la mantencién de sus prerrogativas
o simplemente por la conviccidon de ser uno de los garantes de la constitucién
politica y del buen funcionamiento del proceso transicional. Aun asi, la
persistencia de estos organismos bajo la misma légica y espiritu con los cuales
fueron concebidos —como protectores del régimen saliente ante la incertidumbre
de las democracias recién instaladas- podrian llegar a configurarse como una
piedra de tope con respecto a los avances de la politica publica de defensa y su
reconfiguracién para la respuesta democratica necesaria ante los procesos de
consolidacién democratica. De esta manera, tomaran valor 1 aquellos paises que
presenten en su configuracién institucional la presencia de organismos con
presencia militar siempre y cuando sean estos asesores y estén normados bajo la
supremacia de la decisidon y dependencia del poder ejecutivo. Es importante la
presencia militar dentro de estos organismos consultivos y/o asesores, puesto
gue, de la misma manera que no se puede concebir algin nivel de autonomia
militar dentro de la decisidn politica/ estratégica tampoco se puede pensar en
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una decisién sin la opinion técnica de los encargados de ejecutar la decisién luego

de que esta sea tomada.

2.2.2. Ministerio de Defensa como el principal interlocutor con las FFAA: en la categoria
anterior definimos las necesidades y capacidades técnicas bajo las cuales el
Ministerio de Defensa debe constituirse para no solo llevar a cabo la formulacion
de la politica publica de defensa, sino que también poder liderar los procesos
decisionales y ejecutarla. Esto quiere decir que el control civil, visto en la primera
dimension de andlisis no es necesario por si mismo para poder definir el nivel de
insercion democratica de las Fuerzas Armadas vy las instituciones de la defensa. El
control civil puede ser ejercido por varias vias, sin embargo aquella que respete
los canales institucionales para la discusion, planificacidon, formulacion, analisis y
ejecucidon es la que mas se acerca a la construccidon de una politica publica que
respete todos los parametros sectoriales bajo los cuales se ordena la accion

gubernamental.

Dimensiones de Andlisis: Eficiencia

La tercera dimension a evaluar tiene relacion con la utilizacion de los recursos que han
sido asignados a las instituciones de la Defensa ademas de establecer el proceso de
asignacion de dichos recursos. La idea es poder determinar, bajo esta dimensidén de
analisis, el nivel en el cual la disposicion y utilizacion de los recursos para la Defensa estén
siendo tomadas en cuenta en comparacion con las otras politicas sectoriales formuladas
por parte de la conduccion del gobierno. Desde esta perspectiva, se asume que parte del
ejercicio democratico tiene relacién con la asignacién de recursos y como estos atienden a
las necesidades de los ciudadanos de la misma manera que son permeables a las

discusiones del contrapeso del poder ejecutivo desde el Congreso.
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Los recursos y su asignacion, como parte importante dentro de la decisidén de la politica,
en un ordenamiento democratico deben estar bajo la constante visibilidad y control por
parte de todos los actores politicos y sociales dentro de la sociedad, de esta forma, el
accountability tanto horizontal como vertical (O’'Donnell, 1986, 1996 a y b) debe estar
presente dentro de un analisis en donde lo que se busca es saber el nivel de homologacién
entre las politicas decididas dentro del régimen parcial de la defensa y cualquier otro

régimen parcial dentro de un mismo estado.

Es cierto que la rendicién de cuentas y su insercién y aceptacién dentro del aparataje
estatal dependen del nivel de desarrollo de cada uno de los paises y la evolucion
democratica en su totalidad y no por régimen parcial, también es cierto que cuando se
refiere a la asignacidn de recursos y el cdmo estos se utilizan, hay ciertos elementos que
son equitativos e igualitarios para todos (Donadio, 2004) lo que hace posible la
comparacion entre cada uno de los paises, y por qué no decirlo, dentro de cada régimen

parcial dentro de un mismo pais.

Asi, la asignacién de recursos contiene diferentes etapas que van desde el ciclo
presupuestario —con su Formulacion, Discusidn, Aprobacion y Ejecucion-. Estas seran los
puntos en los cuales nos centraremos para poder tener una perspectiva mas
esclarecedora acerca de la importancia de la eficiencia para el régimen parcial de la

defensa en su insercion democratica.

Pero antes de ingresar en esta definicion de variables, acd asumimos que el presupuesto
de defensa, tal cual como el resto de los presupuestos en los distintos regimenes

parciales, no necesita ni ser secreto, ni tener condiciones especiales y, por lo tanto, no
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debe corresponder a excepcionalidades por parte del proceso continuo del resto de los

procesos presupuestarios de un mismo Estado.

Al concebir a la Defensa como parte de la accion gubernamental de la cual el estado debe
hacerse cargo y el gobierno de turno debe decidir, se asumen como cierta al menos cuatro
supuestos bajo los cuales se habla sobre la Defensa como una politica publica y bajo la
cual los civiles deben decidir si consideran necesario mejorar sustantivamente la calidad
democratica; en primer lugar, la defensa es un bien publico (Ministerio de Defensa, 2010);
en segundo lugar, supone el manejo de informacion sensible puesto que versa y decide
sobre temas estratégicos y tacticos del territorio nacional (Huntington, 1985; Ministerio
de Defensa Nacional, 2010; Serra, 2010); En tercer lugar, si bien la defensa es un bien
publico y supone manejo sensible con respecto a las decisiones nacionales, no siempre es
de interés para las autoridades civiles en lo que respecta a la mantencién del control
responsable de los recursos utilizados por las instituciones de la defensa (Serra, 2010;
Pion-Berlin, 2005 y 2008; Bruneau, 2005) y en cuarto lugar, la defensa es una necesidad
continua; esto quiere decir, que si bien la decisidon de la utilizacién de los recursos de las
instituciones de defensa dependen de la autoridad civil que gobierna, la mantencién
continua de la defensa como bien publico no depende del gobierno de turno, sino que al
igual que la salud, la educacion o el sistema judicial, éstos deben estar al servicio del
ciudadano bajo la direccion civil pero no dependiendo por completo del gobierno de la

direccidn civil (Ministerio de Defensa Chile, 2010; Donadio, 2004).

Con estos cuatro supuestos, la Defensa se hace concebible como politica publica que, para

hacerla democratica, debe rendirle cuentas al ciudadano-contribuyente de sus decisiones
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y acciones del uso de los recursos asignados y el logro de los objetivos definidos como
parte de la entrega y provisién del bien publico de la Defensa. Para esto, en esta
dimensiéon se evaluaran dos categorias con sus respectivas variables, la primera de ellas
Pagina | 85
serd la categoria que se refiere al Proceso De Asignacion Democrdtica Del Presupuesto y

en segundo lugar estd la categoria que evaluara la Existencia De Una Doctrina De Accion

Conjunta Por Parte De Las Distintas Ramas De Las Fuerzas Armadas.

Tabla 3. Dimension Eficiencia

3.1 Proceso de 3.1.1 Procedimiento publico homologable a los procesos
asignacion presupuestarios del resto de los Ministerios
Control democratica | 3.1.2 Inexistencia de gastos reservados, secretos y/o fuera
financiero de del de la planificacién presupuestaria discutida para el
los gastos presupuesto sector Defensa
realizados por 3.2.1  Existencia de mecanismo de comunicacién y
la actuacion de 3.2 Existencia de coordinacion interagencias de Seguridad y Defensa
las una doctrina | 3.2.2 formalizacién y empoderamiento del Estado Mayor
Instituciones de accion Conjunto como mecanismo de ejecucion de la politica
de la Defensa conjunta de publica de defensa.
las FFAA 3.23 Disminucidn del contingente militar desde el enfoque
ocupacional y no profesional de la Defensa.

Elaboracién Propia. 2012

Cuando hablamos de un proceso de asignacion democratica del presupuesto, se evaluara
el procedimiento bajo el cual se asignan los recursos para las Instituciones de la Defensa 'y

la Seguridad mediante las siguientes variables:

3.1.1. Procedimiento Publico homologable a los procesos presupuestarios del resto de
los Ministerios sectoriales: La asignacién de recursos, independiente del nivel de
transparencia que, comparativamente, puedan tener entre cada uno de los paises
evaluados, no debe ser menos transparentes, diferente o simplemente ser
asignado por vias distintas que el resto de los presupuestos de los Ministerios

sectoriales que comprenden la institucionalidad gubernamental en un mismo pais.
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De esta manera, asumirdn valor 1 aquellos paises que mantienen la asignacion de
recursos para el sector de Defensa y cada una de sus instituciones con el mismo
procedimiento que el resto de los ministerios sectoriales incluyendo cada una de
las etapas de la asignacion presupuestaria. Las etapas a tomar en cuenta dentro de Pagina | 86
la asignacidn presupuestaria seran las cuatro anteriormente nombradas sobre el

proceso presupuestario.

3.1.2. Inexistencia de la posibilidad de ejecutar gastos reservados, secretos y/o fuera de
la planificacion presupuestaria discutida y aprobada en la asignacion para el
sector defensa: |la peculiaridad de la discusidn presupuestaria es que gracias a ésta
se pueden mantener los pesos y contrapesos de las distintas instituciones que
representan los poderes del estado. De esta manera, la ejecucién de los recursos
asignados debe estar enmarcada dentro de los parametros bajo los cuales se
acordaron dentro del control democratico en el cual se fijaron en la instancia de
discusion democratica. De esta manera, asumiran valor 1 aquellos paises que, sin
importar la modalidad de su ejecucidn presupuestaria por parte del sector defensa,
esta no presenta gastos reservados, secretos ni se salta las mismas restricciones

gue tienen los demas presupuestos sectoriales.

De la misma manera que la asignacién de recursos debe estar bajo los mismos parametros
gue cualquiera de las asignaciones de los otros sectores de la accion gubernamental, su
ejecucidon y ocupacion deben estar bajo el principio de eficiencia en la utilizacién de los
bienes publicos si asumimos como cierto que la Defensa es un bien publico que debe ser
dispensado por el Estado. Pero esto no sélo significa que se deben utilizar los recursos de
la defensa de manera de hacer su uso mas economizado, sino que ademas, y al igual que
el resto de los regimenes parciales que componen la accidon gubernamental, la ejecucidn
presupuestaria y las decisiones con respecto a su ejecucién estan ligados a niveles de

responsabilidad politica, y por tanto, la cadena de mando en ultima instancia debe estar

La Insercion Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay



directamente relacionada con el nivel politico que dirige el estado. La conduccién de la
Defensa, entonces, debe estar ligada a tres niveles minimos de ejecucién bajo los cuales

deberia establecerse una conduccion minimamente democratica.

En primer lugar, los cambios tanto en el contexto social y mundial bajo el cual se da la
Defensa —desde la caida del Muro de Berlin, la aceptacién de la estructura juridica de los
Derechos Humanos, el avance en las relaciones internacionales, los cambios tecnolégicos
y el surgimiento de las amenazas llamadas No Convencionales — hace admisible la nocién
de que la actuacién por separado en tierra, mar y aire estaban totalmente obsoleta.
Pensamiento que se refuerza en el desarrollo de la Estrategia Militar como campo de
estudio y desde el cual la escuela francesa hace especial énfasis en la responsabilidad del
gobierno puesto que la estrategia militar “es la que fija la contribucion de cada
componente de las Fuerzas Armadas al cumplimiento de las misiones asignadas a cada
una de ellas” (Escuela Superior de Guerra Teniente General Luis Maria Canto, 37; 1993)
separandola de la estrategia operacional y que en algunos paises en Latinoamérica se
quisieron juntar tanto el nivel estratégico, operacional y tactico bajo una sola linea

decisional.

Pero una Fuerza Armada integrada a la institucionalidad del funcionamiento democratico
no se inmiscuye en el nivel estratégico de decisidon. Este es el nivel mas alto dentro del
ordenamiento institucional, es el que planifica y ejecuta una campana y pertenece al
maximo responsable del aparato estatal, o sea, al lider del poder ejecutivo y el que
responde en las decisiones del gobierno al ejecutar el plan disefiado para la politica

publica de defensa.
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Para esto, tendremos tres variables que evaluaran la conjugacién del trabajo de las tres
ramas de las Fuerzas Armadas en la ejecucion del proyecto para la defensa nacional y la

utilizacién y mantencion de las fuerza.

La ejecucién de la fuerza para el logro de los fines planteados en la estrategia militar debe
estar ligada con la mantencidn de las tropas y la concepcidn que se tiene de un ejército
como parte del nivel operativo de la politica publica de defensa. Los planteamientos de
Huntington (1985) de un ejército profesional se ven superados por la realidad descrita
durante las dictaduras latinoamericanas en la ideologizacién y el papel que jugaron los
ejércitos tal como lo describiera Stepan (1988). Desde esta perspectiva, se evaluara la
configuracion del ejército como ejército no profesional, sino ocupacional, siendo
importante “la capacidad de cambio de la profesidn militar al tiempo que lo hacen las
amenazas, el orden institucional y la propia sociedad” (Serra; 89, 2010). Janowitz (1990)
plantea esta transicion como un proceso de integracién de la institucion militar a la
“administracién democratica del estado”, relegando la pertenencia de la institucion militar

por relevar la integracion administrativa de esta institucién (Serra, 2010).

3.2.1. Existencia de mecanismo de comunicacidn y coordinacidn interagencias de
Seguridad y Defensa: La coordinacion interagencias, como se decia anteriormente,
comprende el nivel bajo el cual se concibe la actuaciéon no sdlo conjunta de los
distintos aparatos e instituciones estatales, sino que también la duplicacién de
actividades de estos y la economia que ello supone en recursos en el caso de que
estas no se repliquen. De esta manera, asumiran valor 1 aquellos paises que
tengan espacios de comunicacion entre las diferentes ramas de las Fuerzas
Armadas vy las instituciones que sean consideradas dentro de la institucionalidad

de la defensa y que no tengan replicacion de funciones entre ellas mismas.
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3.2.2. Formalizaciéon y empoderamiento del Estado Mayor Conjunto como mecanismo de
ejecucion de la politica publica de Defensa: la configuracion de un Estado Mayor
Conjunto es parte de la concepcion bajo la cual se piensa la estrategia militar como
una respuesta combinada y bajo la cual debe llevarse a cabo la estrategia Pagina | 89
determinada por el poder civil. Pero también tiene que ver en cdmo esta
unificacién del mando hace mas eficiente la interoperatividad entre las distintas
ramas de las Fuerzas Armadas asegurando la eficiencia en la respuesta y en la
ejecucidon de esta politica publica. De esta manera, aquellos paises que tengan un
Estado Mayor conjunto con las potestades necesarias para definir la operatividad
de la estrategia definida desde el poder civil como figura innegablemente superior
de entre los distintos comandantes de las distintas ramas de las Fuerzas Armadas

tomaran valor 1.

3.2.3 Transformacion de la mantenciéon del contingente militar desde enfoque
profesional a uno ocupacional: para poder establecer los mecanismos de estos
mecanismos se tomara como indicador la diminucidon del contingente militar, la
presencia sistematica y preferencial en misiones de paz de las Naciones Unidas,
estrategias de accidn conjunta con otros ejércitos de paises de la regidon en
acciones combinadas entre otras acciones con fines que vayan especificamente a
acciones que signifiquen accién enfocada hacia las amenazas no convencionales.
De esta manera, asumirdn valor 1 aquellos paises que presenten cualquiera de
estas actividades como parte programatica del quehacer del contingente militar y

una disminucidn sistematizada de la dotacién total de contingente.
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Capitulo 4: Los sistemas de la Defensa en el Cono Sur: Comparacion entre Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay.

Asi es como se puede aseverar que las transiciones democraticas, dependiendo de su
modelo, dejan marcas institucionales dentro del régimen politico y que pueden ser
evaluadas en un enfoque de desarrollo histérico pero también en un analisis sistémico
dentro del régimen politico. Asi mismo, estas marcas institucionales tienen impacto
directo en la calidad democratica del subsistema politico, dependiendo del nivel de

incidencia que tenga el legado autoritario dentro del régimen parcial estudiado.

Segun lo especifican Hite y Morlino (2004) existe una relacion directa entre los legados
autoritarios y las constricciones democraticas al impedir, estos, una mejor expresion de la
democracia y que pueden ser definidos por tres variables; “1) la durabilidad del régimen
autoritario previo; 2) la innovacién del régimen y 3) el modo de la transicién desde el
régimen” (Hite y Morlino; 30; 2004). De la misma manera, estas tres variables estan

ligadas entre si dependiendo de la “combinacidén” existente entre ellas;

“There are also important connections between innovation
and the mode of transition from authoritarianism. If the
transition is discontinuous, institutional innovation may be
less salient, as the new political elite transforms the previous
authoritarian institutions. If the transition is continuous,
then authoritarian regime innovation is much more relevant,
for path dependency may essentially be established” (Hite y
Morlino; 31, 2004)*

De esta manera, los sistemas de defensa estarian demostrando la interrelacion de estas

tres variables definidas por Morlino en la calidad democratica medida en sus dimensiones

*“He aqui una importante conexién entre la innovacidn y el modelo de transicién desde el autoritarismo. Si
la transicidn es discontinua, la innovacion institucional puede ser menos importante, como la nueva elite
politica transforma las instituciones autoritarias previas. Si la transicién es continua, luego la innovacién del
régimen autoritario es mucho mas relevante, pudiendo ser esencialmente establecido a través del patrén de

dependencia”
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de contenido, procedimiento y resultado. A continuacion, estas dimensiones seran
evaluadas comparativamente entre los paises del cono sur a través de las categorias y

variables especificadas en el capitulo anterior.
Pagina | 91

Las Reformas al Sistema sobre el Contenido y La Sujecion militar al poder Civil.

La Dimension de Control Civil es la dimension que contiene dentro de si misma tanto las
caracteristicas que evaluan la mantencidn de las prerrogativas de los militares en politica
luego de los procesos transicionales, como la capacidad de respuesta de los civiles que se
instalaron en las nuevas democracias ante estas prerrogativas. Su complejidad, por lo
tanto, radica en la consideracién del éxito conseguido por los civiles en la atenuacién,

disipacion o eliminacidn de los enclaves autoritarios heredados del régimen anterior.

En el siguiente cuadro se puede apreciar la presencia o ausencia de las caracteristicas
asumidas como variables en el desarrollo historico de los cuatro paises evaluados; De esta
manera, aquellos paises con mayor nivel de variabilidad dentro del nivel de insercidon
democratica en la dimensidn de contenido seran los que muestren mayor presencia de las
variables evaluadas en las cuatro mediciones realizadas. En este caso son Argentina, con
una variacion de 0,67 y Uruguay con una variacidon 0,56 los paises que muestran mayor
presencia de estas variables. Esto contrasta con la tendencia a la estabilidad -casi
inamovible dentro del desarrollo institucional- que muestran Chile con una variacion de

0,56 y Brasil con una variaciéon de apenas 0,33 en los 20 afios evaluados.
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Tabla 4. Prevalencia de la Insercion democrdtica en la dimensién de Contenido por Variable explicativa.

ARGENTINA BRASIL CHILE URUGUAY

1389 1994 1999 2010)] 1983 19394 1333 2010|1930 1993 1998 2010 1989 1994 1333 2010
e i ey Inesistencia de enclaves autaritarios en la estructura o 0 0 0
de gobierno [gjecutivo-Legizlativa)
del
ordenamiento
Cambic del crdenamiento legal de la defensa 1] 0 1] 0 0
legal del
=L Cad d dai d idad civil
autoritario adena de manda |nl:e.gra a ?ntre autoridad civil v a a o 0 0 0 0
autoridad milicar
Existencia de recambio en |z alta jerarguia militar post- o 0 0
> L regimen
Discontinuidad
de conflictes Participacion de civiles en la direccion de los procesos a 0 1
internos de transicidn v Consolidacidn demeacratica
Sofisles. | de hech bl | dad
neriskencia de hechos que establezcan la capacida o o 0 0 o o
de veto de las FFA&A
Existencia de procesos de justicia por viclaciones a los 0 a 0 0 0 0 0
" OoOHH
Politica de
Derechos Proceszos deinformacidén por viclaciones alas 0 0
Humanos y derechos humanos.
Justicia militar Imesistencia de la wtilizacion de |a justicia militar en
aquellos casos que no tengan relacidn con delitos de 1] 1] 1] 1] 1] 1]
querra.
Total Dimension Contenido 056 067 0.n 0n 033 044 044 067

FUENTE: Elaboracion Propia segun datos de la investigacion (Ver anexo 2).




Esta variacion, como lo explicita Hite y Morlino, es porque los legados autoritarios
influencian la calidad democrdtica segun la conjugacién de las caracteristicas de
durabilidad del régimen autoritario, la innovacién institucional y el modo (o pacto) de
transicion que se llevaron a cabo en los distintos paises (25, 2004). De esta manera, las 9
variables establecidas para la dimension de contenido nos muestran la presencia (valor 1)
o ausencia (valor 0) de las caracteristicas especificas que deberia tener una democracia
luego de comenzada la transicion democratica segun las dimensiones de andlisis de los

autores.

A pesar del parecido entre los resultados de Argentina y Uruguay, la persistencia de las
caracteristicas democraticas en ambos paises estd enfocada en diferentes categorias. Por
ejemplo, en el caso Argentino, la transicion a la democracia, principalmente marcada por
el colapso del gobierno militar luego de la Guerra de las Malvinas (Cavarozzi, 1988; Linz y
Stepan, 1996; Baeza, 2008; Eisa, 2010), muestra cambios casi radicales en la categoria que
mide la discontinuidad del ordenamiento legal del régimen autoritario, esto a pesar de los
afos que el “juego imposible” explicitado por O’Donnell (1972) mantenia a los militares
como actores que reequilibraban la relacion entre los partidos politicos argentinos. Aun
asi, en la variable que evalula la existencia de hechos que identificara la capacidad de veto
de las Fuerzas Armadas no aparece sino hasta la evaluacion del afio 2010, principalmente

por la actuacién de Carlos Menem dentro de la politica de Estado ante los sucesos de los

“Cara Pintada” en 1990 y que sélo se superdé en su segundo Gobierno (Ver Cuadro 4.1.1).

En el caso Uruguayo, la transicion democratica estuvo iniciada bajo un gran control militar,
sin embargo, su desarrollo decantd aceleradamente en el desembarazo de los militares

por parte del poder civil al no contar con apoyo politico para su permanencia. Se podria



decir, por esto, que dicha transicidon vivid un proceso de empoderamiento por parte de los
actores sociales que determinaron, finalmente, que se llevaran a cabo los comicios para la
eleccién presidencial dejando sin efecto el Acuerdo del Club Naval que iba a ser el
mecanismo usado por los militares para mantener cierto control dentro del proceso
transicional. Aun asi, los cambios institucionales de la defensa —entre ellos el recambio de
la alta jerarquia militar y la cadena de mando integrada- no estuvo presente sino hasta la
medicion de 1999 y 2010, donde se evalla, por primera vez, los cambios dentro de la ley

de defensa que profesionaliza el Ministerio de Defensa Nacional (Ver Cuadro 4.1.4).

Por el contrario, en los casos de Brasil y Chile los cambios estan ligados a procesos
controlados por la presencia de los militares dentro de la escena politica. Asi, las
transiciones democraticas en estos dos paises debieron vivir hechos que remecieran la
cotidianeidad a la cual se estaba acostumbrada para cambiar la inercia institucional que se
habia ido generando con respecto a los militares. En el grafico 1, los cambios en 1999 para
Brasil y en 2010 para Chile, responden a esta realidad; son el reflejo grafico de hechos
coyunturales que definieron cambios, si bien no radicales, si profundos con respecto a la
concepcion de la defensa y la labor de los militares dentro del ordenamiento institucional

del Estado.
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Grdfico 1. Control civil: Evolucion por pais.

Evolucion Dimension Control Civil

1990 1993 1994 1998 1999

+ ARGENTINA ®BRASIL A CHILE = URUGUAY

FUENTE: Elaboracidn Propia segun datos de la investigaciéns.

En el caso de Chile, que al igual que Brasil comienzan con un indice de 0,11 de insercidn en
la dimensidon de contenido en 1990, su evolucién histdrica se mantiene casi inamovible
hasta 1998 (en el ultimo afio de Eduardo Frei Ruiz-Tagle como presidente). Esto no es
coincidencia, puesto que el proceso que se vivié dentro del pais, principalmente dentro de
las instituciones de la defensa, luego de la detencion de Pinochet en Londres decantaron
en una discusion que, para el afio 2010, (con Michelle Bachelet de presidenta) se traducia
en una nueva ley para el Ministerio de Defensa y la importancia del acuerdo politico entre
los partidos representados en el Congreso, de hacer un cambio radical dentro del
ordenamiento institucional de la defensa (Baeza et al, 2010). De la misma manera, en el

pais se vuelve a hablar sobre los procesos de verdad y justicia en la comision sobre tortura

5 . , ; . . s . . ~ . .
Como se menciond en el capitulo 3. La primera medicion se realizara en el afio de asuncion del primer
presidente civil democraticamente electo, la segunda sera en el primer cambio de mando entre presidentes

civiles bajo circunstancias constitucionalmente normales.
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politica que se habian dejado algo de lado (Otano, 1996; José Zalaquet; 1999; Ministerio
del Interior de Chile, 2005 y 2011) y que también tenia, como acuerdo politico, dar mayor
énfasis en la cobertura de las politicas de reparacién a los familiares reconociéndolas
como victimas por el impacto de los hechos perpetrados contra ciudadanos chilenos por

parte del gobierno militar mas que la judicializacidn de los casos por terrorismo de estado.

En el caso de Brasil, se puede ver un cambio en términos del control civil en la medicién
del aifo 2010. Esto es asi, principalmente por el recambio generacional que se establecid
en la alta jerarquia militar y el control civil dentro de la categoria que evalla la
discontinuidad de los conflictos internos sociales. Sin embargo, y al igual que en Chile, la
ausencia de caracteristicas que determinen la discontinuidad del ordenamiento legal del
régimen autoritario, indican como se han mantenido las prerrogativas militares dentro del
ordenamiento estatal impactando el desarrollo institucional dentro del sistema de
seguridad y defensas; esto se ve mucho mas reforzado por el hecho de que, en el caso de
este no ha habido algun hecho traumatico, como lo fue la detencidn de Pinochet, que
obligue a avanzar en temas de insercién democratica de las Fuerzas Armadas . Es por esto
gue en esta categoria, Brasil s6lo demuestra la inercia institucional bajo la cual se

constituyd la transicion y que ha cimentado la consolidacion democratica.

Asi, los cambios que se reflejan en los puntos que representan el desarrollo historico de
cada uno de los paises nos indica en cudl de estos afios debemos concentrarnos para
explicar el por qué un pais ha cambiado su nivel de insercién con respecto a otro, de la
misma manera que la tabla 1, nos indica cudles son las principales caracteristicas y

variables a tomar en cuenta en dicho afios con los cuales se puede identificar los procesos
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de inercia, cambio o retroceso dentro de las relaciones civico militares en lo que a Control

Civil se refiere.

Es interesante destacar, que dentro de la grafica y luego de la explicacion de la tabla
anterior, es posible identificar, pardmetros de agrupacion dentro de los paises estudiados;
aquellos paises con un proceso de transicidén que rompe con la estabilidad del régimen
autoritario saliente, tendrdn procesos de insercién democratica de los militares mas
paulatinos y crecientes desde el momento de iniciada la transicion, tal como sucede con
Argentina y Uruguay. Por el contrario, aquellos paises que tuvieron un proceso de
transicion profundamente controlado y con alta presencia de los militares involucrados
dentro del régimen autoritario saliente, tendran procesos de insercion democratica
muchos mas lentos y menos profundos puesto que el desarrollo histérico del
ordenamiento heredado esta limitado por la capacidad de innovacion del régimen a pesar

de la presencia civil liderando el proceso transicional, como sucede con Brasil y Chile.

Discontinuidad del ordenamiento legal del régimen autoritario

Con procesos transicionales de caracteristicas parecidas, Brasil y Chile son los paises con
un fuerte nivel de proteccion a “la obra” del régimen autoritario, esto es visible en la
presencia, durante los 20 afios evaluados, de aquellas prerrogativas bajo las cuales los
militares aseguraron su participacion politica a pesar de comenzado el proceso de
transicion democratica llegando, en algunos casos, a la profundizacién de estas
prerrogativas dentro del accionar institucional (Linz y Stepan, 1996; Pereira y Ungar, 2004;
Agliero, 2003 y 2004; Zaverucha, 2009) a tal punto de ser reconocidas como parte de la

nueva institucionalidad.
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En estos paises, los cambios institucionales que se han realizado en el ambito del
contenido de los valores democraticos han estado permeados por las preferencias de los
militares o de los grupos politicos y econdmicos que los apoyan. Esta diferenciacién no
representa mds que la naturaleza bajo la cual el pacto transicional ha incidido en los
procesos de insercién democratica de las Fuerzas Armadas con respecto al Control Civil
(Hite y Morlino, 2004; Baeza, 2008). Es por esta razdn que, a pesar de que cuentan con
presencia civil en el proceso transicional, tienen bajo nivel de control en los militares lo
gue se refleja en una curva de tasa de retorno negativo en la evolucion histérica de las

variables que evaltan el contenido del régimen parcial de la defensa.

En la categoria de Discontinuidad del Ordenamiento Legal del Régimen esto significa que
se mantienen las prerrogativas y enclaves autoritarios, no existen cambios sustanciales en
el ordenamiento de la defensa lo que decanta en una cadena de mando entre el poder
civil y el militar separado y con plena autonomia para los militares con respecto al poder

ejecutivo.

Son Brasil y Chile —mucho mas el primero que el segundo- quienes desarrollaron
democracias al alero de procesos transicionales profundamente vigilados por parte de los
militares (Linz y Stepan, 1996) y con alto nivel de presencia de estos en las decisiones del
ejecutivo y el legislativo. Gracias al apoyo que le brindaron algunos grupos politicos a los
militares es que ha sido imposible para los gobiernos post-transicionales lograr cambios
con respecto a la institucionalidad heredada. Este apoyo explicito es posible verlo hasta
hoy en dia con personeros de gobierno que siguen identificandose con la obra de los

regimenes militares salientes. Ejemplo de esto son las declaraciones de los militares con
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respecto a los Derechos Humanos en Brasil que decantd en la renuncia del Ministro José
Viegas Filho en el 2004 (Ver Cuadro 4.1.2) o las declaraciones de Manuel Otero como
embajador en Argentina defendiendo el régimen de Pinochet (La Jornada, 2010) que fue
secundado por José Pifiera, hermano del Presidente en ejercicio y activo politico del grupo
quien llevo a cabo las reformas econémicas neoliberales del régimen (Cooperativa, 2010),
esta controversia significd la renuncia de Otero disculpas publicas desde la Cancilleria del

pais.

En el caso de Brasil, la nula variacidon de la tendencia en la curva entre los afios 1989 y
1999 se explica principalmente por el nivel de autonomia que han tenido los militares
desde que comenzara la liberalizacién en Brasil, asegurada por su participacion dentro del
Ministerio de Defensa y la indiscutible direccidon de los temas de defensa por parte de la
oficialidad (Martins, 1988; Zaverucha, 2009). La misma reforma al Ministerio de Defensa
fue un acuerdo entre los comandantes en jefe de las distintas ramas de las Fuerzas
Armadas (Ver cuadro 4.1.2). Esto, mas su posicidn respecto a la reforma constitucional -
de la cual participaron activamente en su discusion llegando a generar alianza con
congresistas para asegurar la mantencién del sistema presidencialista en el pais a pesar
que la discusidn se centraba en una reforma hacia el sistema parlamentario- (Cuadro

4.1.2) demuestra el nivel de intervencién politica de las Fuerzas Armadas en el pais.

Desde la perspectiva de la categoria que evalua la continuidad del ordenamiento legal del
régimen, esta presencia militar evitd que sucedieran cambios que contravinieran las
preferencias de los militares; claro ejemplo de esto es lo que sucedid con la Constitucién y

con la ley del Ministerio de Defensa, esta ultima recién vio la luz en el afno 2005 aun
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cuando respondia a la discusion comenzada en 1996 por el gobierno de Cardoso pero que
fue imposible para el ejecutivo poder liderar el proceso en los anos venideros. Esto,
sumado al nulo recambio de la alta jerarquia militar ligada al régimen saliente (Ver Cuadro
4.1.2) dio como resultado un Ministerio de Defensa que mantenia las légicas relacionales
entre las ramas de las Fuerzas Armadas manteniendo el status quo con la cual habia se

habia iniciado la transicion.

Por esta razon el caso de Brasil resulta paradigmatico; con 6 afios de transicidn vigilada —
las mas larga de los cuatro paises en estudio- y con una fuerte presencia militar en la
arena politica que va desde accién directa, negociaciones y procesos de “lobby” (Martins,
1988; Linz y Stepan, 1996) como mecanismos de perpetuacién de sus prerrogativas
explican el bajo nivel de insercién democratica y los bajos niveles de retorno de su

desarrollo histérico aun 20 afios después de iniciado el proceso transicional.

Chile, por el contrario, pareciera estar bajo los efectos de la inercia institucional que se
desarrolla tras el acuerdo transicional al iniciar 1990 y que, repentinamente sufre un
cambio drastico en 1998 con todas las repercusiones de la detencién de Pinochet a nivel
politico como dentro de la instituciéon militar. Es por esto que la tendencia de la curva vista
en el grafico 1 puede ser explicada por dos razones: la primera de ellas es la fuerte
presencia de legados autoritarios reforzados por “Leyes de Amarre” (Linz y Stepan, 1996)
en distintos dmbitos publicos que van desde la Constitucidén hasta la economia, la justicia,
la educacién entre otros y que hacen imposible cambiar la inercia institucional hasta 1998.
En el caso constitucional, el sistema electoral binominal que privilegia la sobre-

representacion en el congreso de los dos grupos politicos mas votados, anulando a la

La Insercién Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 100



disidencia le entrega a la derecha politica, histéricamente relacionados con el gobierno
militar anterior, gran poder de veto (Linz y Stepan, 1996; Agliero, 2003; Portales, 2000). En
segundo lugar, esta sobrerrepresentacién ha hecho practicamente imposible cualquier
tipo de cambio institucional que se quisiera hacer con respecto a los aspectos legales
heredados del régimen, incluyendo la capacidad de dar curso a las demandas sociales y la

inclusion de organizaciones civiles en la toma de decisiones gubernamentales.

Esto provoca una especie de Circulo vicioso bajo el cual las leyes de amarre perpetuan la
permanencia de un grupo politico que no estaria de acuerdo con los cambios a las mismas
leyes que le entrega mas poder. En el régimen parcial de la defensa, esto se traduce en la
mantencion de Augusto Pinochet, jefe de la Junta Militar del antiguo régimen hasta 1990,
y desde esa fecha hasta 1996 como Comandante en Jefe para luego asumir como Senador
Vitalicio® en 1998, el mismo afio en el cual la Corte de Apelaciones acepta la primera
guerella criminal en su contra (Memoria y Justicia, 1998-2002). Esto se traduce en que la
presencia de Pinochet en el quehacer politico, por si misma, constituye un enclave
autoritario o, segln palabras de Hite y Cesarini, en un Legado Autoritario que permea

tanto lo institucional, lo legal, como lo cultural y lo relacional entre los actores politicos.

Esta es la razén por la cual la tendencia de la curva no cambia sino hasta la medicion de
2010 en donde se pueden identificar el impacto de la detencidon en 1998 del lider de la
Junta de Gobierno en Londres y el enjuiciamiento de Manuel Contreras en el mismo afio,

ex General de la Direccion Nacional de Inteligencia DINA —aparato represor del régimen

® El Senador Vitalicio es un cargo creado en la constitucion de 1980 en el cual los expresidentes de la
Republica pasaban a ser Senadores de la Republica. (La Nacidon Argentina, 1997) y que fue eliminado
constitucionalmente en el afio 2005 con las Reformas Constitucionales del gobierno de Lagos (20 Minutos,

2005)
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militar- (Cuadro 4.2.3) lo que hace que se desate una seguidilla de cambios y ajustes
institucionales que decantaron -entre otras muchas cosas- en la promulgacidn de la Ley
del Ministerio de Defensa en el afio 2010 con un amplio apoyo dentro de los distintos
partidos politicos (Baeza et al, 2010) y un recambio de los altos mandos que se explica por

lo siguiente.

Si bien en los afios anteriores nunca se dio la discusién sobre la permanencia de agentes
gue participaron de las violaciones a los Derechos Humanos como contingente activo, la
realidad en Londres de Pinochet puso en relieve la problemdtica de seguir
manteniéndolos activo; Independiente de la participacién y responsabilidades por los
hechos realizados en época del régimen autoritario, la solicitud de extradicion de Pinochet
vislumbro el potencial peligro que todos los oficiales involucrados podian correr;
solicitudes de extradicion por juicios contra grupos nacionales que podian ser catalogados
de crimenes de lesa humanidad y, por lo tanto, susceptibles de ser formalizados en
cualquier pais que asi lo solicitara como lo estipula el Derecho Internacional (Zalaquett,
1999). Como institucién aquella situacidn significaba una restriccion en el ejercicio de sus
funciones a nivel internacional lo que implicé tomar la decisién de realizar cambios que

evitaran el aislamiento internacional que significaria.

En el caso de Argentina y Uruguay, el primero con una transicion acelerada por el colapso
del régimen militar y el segundo con un proceso transicional sin el apoyo de algun grupo
politico o de interés hacia los militares, el desarrollo institucional del régimen parcial de la
defensa quedd en manos de los civiles sin la intervencién militar —aunque con acuerdos

tacitos o explicitos, como lo veremos mas adelante- por lo cual no existié algln tipo de
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resistencia importante para realizar los cambios necesarios para dar forma a una
institucionalidad realmente democratica eliminando aquellos puntos criticos que dejara la

de innovacion institucional o de ingenieria politica del régimen militar.

Estos son paises en los cuales la transicion comenzd con gobiernos civiles que lidiaron con
instituciones militares con bajo nivel de intervencion en asuntos politicos dada la falta de
apoyo de algun grupo de interés (Linz y Stepan, 1996; O’Donnell, Schmitter y Whithead,
1988) lo que no hizo posible la permanencia de prerrogativas militares dentro de la esfera

politica.

En el caso de Argentina, el mal manejo econdmico de la Junta Nacional y la derrota sufrida
en la Guerra de las Malvinas (Linz y Stepan, 1996; Levitsky, 2005; Varas, 1988; Fontana,
1988)- establecid una légica relacional entre el poder civil y los militares que significo para
estos ultimos casi no tener apoyo dentro de los grupos politicos que respaldaran sus
demandas en el proceso de entrega del poder. Esto se tradujo en cambios casi inmediatos
en el ordenamiento legal que se habia heredado desde el régimen autoritario; desde
antes de 1989, en el Gobierno de Alfonsin se comienza la discusiéon sobre la separacion
entre la Seguridad Interna y la Seguridad Externa como eje fundamental de la politica de

defensa nacional (Eissa, 2010).

Sin embargo, no fue sino hasta 1992 que la aplicabilidad de esta separacién se hace
patente con la aprobacién de los reglamentos que operacionalizan dicha separacion. Los
avances con respecto a la promulgacion de la ley de Defensa que “Creaba en el ambito de
la Presidencia de la Nacion el Consejo de Seguridad” (Eissa, 2010) aseguraba el

ordenamiento del Estado Mayor Conjunto, los organismos asesores y la funcién del
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Ministerio de Defensa dentro de la organica estatal. El mayor logro de esta etapa para
Argentina, era la diferenciacidn y separacion entre la seguridad interna —ahora a cargo del
Ministerio del Interior- y la seguridad Externa —a cargo del Ministerio de Defensa- sin
embargo, no fue sino hasta 1992 cuando esta division se hace patente con la
promulgacién de la ley 24.059 de Seguridad Interior (Eissa; 5, 2010) y con la constitucién

del Consejo de defensa en el afio 2002.

Con la operacionalizacién del afio 2002 a través del funcionamiento del Consejo de
Defensa se establece la unién entre la cadena de mando del poder militar bajo la tutela
del poder politico. Cabe destacar, sin embargo, que esto se hizo a pesar de las criticas
aparecidas sobre la formacion y la capacidad técnica —o profesional- de las Fuerzas
Armadas Argentina. Si bien esto lo evaluaremos en las siguientes dimensiones, es
importante dejar en claro que bajo la categoria evaluada en la actualidad, pareciera ser
gue el camino elegido para llevar a cabo el proceso de insercion democratica de las
Fuerzas Armadas en la institucionalidad democratica recién instalada esta mas enfocado
en lograr los acuerdos politicos sobre la labor castrense de las Fuerzas Armadas antes de
tomar decisiones sobre la modernizacion de la capacidad técnica y profesional de éstas

(Eissa, 2010).

En Uruguay, el empoderamiento de las autoridades civiles luego del fallido Pacto del Club
Naval decanté en la instalacion de un gobierno civil que produjo paulatinos cambios
institucionales en diversas materias. Dentro del régimen parcial de la defensa esto
significd para el afio 2005 la instalacion de un Ministerio de Defensa que cambiaba la

institucionalidad heredada desde 1974 (Cuadro 4.1.4). El cambio mas importante en esta
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ley tiene relacidon con la “desmilitarizacion” del Ministerio de Defensa y su
profesionalizacién que queda enmarcada en los lineamientos de la ley organica de FFAA
N2 17.921 supeditada a la constitucion ejecutiva del Ministerio a la Presidencia (PRISFAS,
2007). Esto es de suma importancia puesto que hasta el afio 2005 la participacion de
civiles en los cargos funcionarios dentro del Ministerio era exigua y fomentaba ciertas
practicas que no ayudaban a la explicita ejecucion de la politica de defensa con direccién

civil.

Uno de los problemas que se arrastraban desde la legislacién anterior (que si bien era de
1974, esta a su vez de la década de los 40) eran el bajo nivel de incentivos para establecer
la sujecion militar al poder civil, esto era asi porque la antigiiedad de los funcionarios
militares que trabajaban en el Ministerio dependia de las Fuerzas Armadas puesto que
era en ella donde se evaluaban. En los afios en los cuales rotaban los cargos funcionarios —
y luego retornaban a la institucion militar- el incentivo estaba siempre en responder
correctamente hacia la rama del ejército correspondiente; De esta manera, en el caso que
hubiese una controversia las lealtades de los militares en cargos ministeriales siempre

seria hacia la institucién de las Fuerzas Armadas (PRISFAS, 2007; Cuadro 4,1,4).

Uruguay logra una insercion alta para el 2010 principalmente por la ausencia de enclaves
autoritarios que hicieran mas dificultoso el proceso de cambios institucionales que fueran
en vias de aumentar la insercion democratica de las Fuerzas Armadas aungue no por esto
dichos cambios se realizaron en menos tiempo. Vale tener en cuenta que a pesar de que
no es una dimension que se tome en cuenta en este trabajo, desde el punto de vista del

qguehacer militar, fue de gran ayuda la participacién de las Fuerzas Armadas en los
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procesos y misiones internacionales de la ONU. Desde el punto de vista especificado por
Linz y Stepan (1996) con respecto a la labor de las instituciones internacionales sobre los
procesos de transicion democrdtica, Uruguay seria un caso fuera de la norma
Latinoamericana y que, dada la naturaleza de la funcién castrense que tiene en la
actualidad, podria estar mas cerca del modelo transicional europeo que de este
continente. Al entregarle al contingente militar un espacio de desarrollo fuera de las
fronteras uruguaya se tuvo tiempo dentro del pais para discutir los cambios institucionales
del régimen parcial de la defensa dando como resultado una inserciones menos

traumaticas que, por ejemplo, la de Argentina.

Por otra parte, la constitucién y ldgica de la cadena de mando no es mas que la respuesta
a como se entienden los legados autoritarios enquistados en el ordenamiento legal de los
paises con transiciones democraticas y la construccién del sistema de defensa, como una
reaccion en cadena en la cual desde el nivel mas alto de la ingenieria heredada desde el
régimen autoritario saliente va determinando y limitando las posibilidades de los niveles
mas bajos. Por lo tanto, los cambios institucionales que se realizan buscan disminuir el
impacto innovador del régimen y delimitan el area en la cual se enfatiza la politica de
defensa. En Uruguay la Defensa depende directamente del Presidente de la Republica con

la ley 17.921 del afio 2005 (Cuadro 4.1.4).

Finalmente, debo hacer mencién a las coincidencias entre Uruguay y Argentina donde el
proceso de reforma a los sistemas de Defensa se centraron en una una discusion inicial
acerca de cdmo reconfigurar la funcidon castrense se refiri6 al punto acerca de la

separacion entre seguridad interior y seguridad exterior y la funcién militar dentro de los
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limites de la segunda. Esta delimitacién nace de los acuerdos politicos entre los
responsables del poder civil y que, por su naturaleza, es el primer acuerdo al cual llegar
dada la naturaleza del régimen Parcial de la Defensa luego de iniciado el proceso
transicional con el primer gobierno civil democraticamente electo; estos limites no
definen el nivel de autonomia militar, pero si contrastan la permanencia de los legados
autoritarios heredados y los impactos politicos/sociales que tienen en la aplicacién de la

fuerza como lo veremos en la categoria sobre Derechos Humanos y Justicia militar.

Esto es lo que los hace diferente a los casos de Brasil y Chile en donde la discusién acerca
de los amarres institucionales que quedaron a nivel global desde el régimen autoritario
saliente no ha avanzado, definiendo, por lo tanto, que el desarrollo de las reformas en el
Sistema de Seguridad y Defensa por una parte, se demoran en producirse y por otra no
versan en temas de contenido como lo veremos en las siguientes dos categorias de esta

dimensién y con las dimensiones de eficacia y eficiencia.

Discontinuidad de Conflictos Sociales Internos.

Al revisar la Tabla 1 en lo referido a la categoria que evalua la discontinuidad de Conflictos
Sociales Internos se puede apreciar la presencia de civiles en la direccion de los procesos
transicionales desde su inicio en la mayoria de los paises estudiados, aun en Brasil, donde
la direccidén por parte de civiles fue mas tardia que en el resto de los paises en estudio.
Aun asi pareciera ser que esta variable no seria explicativa por si misma de los niveles de
insercion democratica ni los avances respecto a las reformas del sistema de Seguridad y

Defensa.
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Esto es asi puesto que, aun cuando en los cuatro paises estudiados aparece la presencia
de civiles en la direccién de los procesos transicionales también presentan diferencias en
como los sistemas de defensa se han ido insertando dentro de la institucionalidad
democratica y como ha sido el proceso de disminucién de la autonomia militar en la
consolidacion. La sola direccion de los civiles dentro de los procesos de democratizacion y
la posterior Consolidacion Democratica no explican por si mismo el nivel de inserciéon
democratica, idea que reafirma lo escrito por Bruneau (2005); Bruneau y Matei (2008),
Pion Berlin (2005; 2008) y Serra (2010) -entre otros- sobre la insuficiencia del Control Civil

como mecanismo de relacion civico-militares y la disminucién de la autonomia militar.

Esto tendria su explicacidon puesto que la presencia civil en los procesos institucionales del
gobierno es el reflejo de aquellos acuerdos con el antiguo régimen que lograron la
liberalizacién democratica. De esta manera, los cambios institucionales del régimen
autoritario saliente y las posibilidades de reformas del sistema de defensa, serian mas
explicativas que la presencia civil. Como se explicara mas adelante, esto sera explicito con
respecto a la categoria sobre Derechos Humanos y justicia militar y aun mas claro con

respecto a la evaluacién de las dimensiones de eficacia y eficiencia.

Aun asi, merece especial mencién la discontinuidad de los conflictos sociales en los
periodos de transicidn y consolidacion democratica. La evaluacion demuestra que no son
explicativos por si mismos del desarrollo de las reformas del régimen parcial de la defensa
y esto es posible que se deba a que es el primer acuerdo al cual se logra luego de la oleada
de manifestaciones sociales y/o politicas que fuerzan la transicion a la democracia dentro

I”

del régimen (Rustow; 1987), la “estabilidad social” es el punto de inicio para el acuerdo
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democratico que da inicio a los procesos transicionales (Baeza, 2008). En esta realidad, la
relacion entre presencia civil en los procesos con el recambio de la alta jerarquia militar y
la inexistencia de hechos que establezcan la capacidad de veto de los militares es uno de
los puntos nodales que determinaran la relacidon de fuerza entre los poderes salientes y
entrantes ademas de ser el reflejo de la situacidon institucional-legal definida desde el
recambio institucional evaluada en la categoria anterior y que muestra resultados en la
evaluacion de la siguiente categoria con respecto a los Derechos Humanos dentro de la

misma dimension.

El caso particular de Brasil, tal cual se especifica en el libro de Linz y Stepan (1996), posee
baja presencia de civiles en la direccion de la transicion dado el largo proceso de vigilancia
por parte de los militares luego de comenzada la liberalizacion democratica. Claro reflejo
de esto es que no fue sino hasta 1989 que se eligidé al Presidente por elecciones abiertas y
directas, ocasion en la cual salid electo el Presidente José Sarney y que, a raiz de su
muerte, no pudo asumir el poder. En 1992 los problemas de corrupcion complicaron al
nuevo régimen lo que no permitid un traspaso de autoridades civiles entre dos
presidentes democraticamente electos bajo condiciones normales, si bien esta crisis de
gobierno no se transformd en una crisis de régimen (Morlino y Hite; 2004), tampoco sirvid
en la mantencion de condiciones de traspaso del poder bajo términos estables sino hasta

la medicién de 1999.

Politica de Derechos Humanos y Justicia Militar.
La institucionalidad dentro del sistema judicial que se desarrolla en pleno régimen

autoritario es una de las areas de influencia estrechamente vigilada por parte de los
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militares indistintamente del nivel de profundizacion del control civil y el nivel de
profundizacién de los procesos de transicion; esto no es un interés al azar, mds aun
cuando es en el sistema judicial en donde aparecen las causas por los delitos por crimenes
de estado cometidos en el régimen pasado. El interés de los militares se centra
principalmente en mantener fuera de la judicializacion estos hechos dada la
responsabilidad tanto individual como institucional que las Fuerzas Armadas involucradas
puedan tener (Zalaquet, 1999) y las repercusiones que puedan haber dentro del

ordenamiento institucional que heredado en el traspaso del poder.

Esto es palpable en la evaluacion de los cuatro paises donde se encuentran desarrollos
tardios o nulos con respecto a la politica de Derechos Humanos y a los procesos de verdad
y justicia por delitos de Lesa Humanidad en lo que se refiere a los procesos de
reconocimiento de los hechos por crimenes sistematicos llevados a cabo por agentes
estatales, las politicas de reparacion a las victimas y sus familiares y, finalmente, a la
judicializacién de los crimenes perpetrados (Zalaquet, 1999). A lo anterior se suma la
utilizacion de los tribunales militares para delitos comunes o causas con involucramiento
de civiles a pesar de que estos delitos no tengan relacién con hechos sucedidos en el
régimen saliente (Ver Anexo 2). Parece interesante, por lo tanto, estudiar los avances de
las politicas de Derechos Humanos y la presencia de la justicia militar como un punto de

permanencia de las prerrogativas militares en lo que a la relacidon con los civiles se refiere.

La persistencia de los problemas y el extremo control en esta categoria se pueden
explicar, principalmente, por dos razones; la primera, es que las decisiones que en su

momento habian sido tomadas bajo parametros institucionales tenian la posibilidad de
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acarrear costos individuales; ninguno de los militares quiere verse involucrado con
aquellas decisiones que implicaron matar a conciudadanos. En segundo lugar, gran parte
de los procesos “innovativos” del régimen (Hite y Morlino; 2004) reflejados en la nueva
institucionalidad quedaron como aspectos residuales en el desarrollo institucional en
medio de la transicidén tal como lo mencionara Linz y Stepan en el caso especifico de Chile
(1996); éstos salvaguardan el no esclarecimiento de la participacion institucional e
individual de los crimenes de los regimenes salientes de la misma manera que mantienen
la doctrina que sustentaban dichas decisiones ratificando la presencia militar en el

gobierno.

Si bien esto ultimo no se encuentra directamente, si es posible tomar como un legado
autoritario la permanencia de la utilizacién de los tribunales militares por temas de orden
interno que estén vinculados a las Fuerzas Armadas como a las Fuerzas de Seguridad
Internas. Tal es el caso de Chile y Brasil donde la doctrina de seguridad interna del estado
ratifica la utilizacidn de tribunales militares para civiles acusados de delitos de terrorismo
o delitos que tengan relacién con uniformados tanto de las Fuerzas Armadas o de
Seguridad Ciudadana (Cuadros 4.1.2 y 4.1.3). Casos emblematicos sobre desaparicién de
conscriptos en pleno servicio militar, peleas entre internos o simples delitos cometidos
por uniformados se pueden encontrar a lo largo de los 20 afios evaluados y que decantan

en jurisdiccion militar sélo por tener a un uniformado involucrado.

Brasil, con un nivel especialmente bajo en la categoria que evalua la Politica de Derechos
Humanos y la Justicia Militar (de 0,33 en una escala de 0 a 1), no sélo demuestra el nivel

de intervencion militar en las decisiones del ejecutivo y legislativo y las repercusiones
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sobre la justicia tanto por hechos sucedidos en el mismo régimen como en hechos
sucedidos después del régimen. La opinién de quienes se consideran defensores del
régimen saliente aun pesa como un legado cultural que permea las relaciones politicas

(Hite y Cesarini, 2004).

Un caso icdnico es la controversia sobre temas de Derechos Humanos que decanté en la
renuncia del Ministro de Defensa José Viegas Filho en el afio 2004 (Saint-Pierre, 2005;
Diario Panamérica, 2004) y que tuvo directa relacién con la memoria y el papel de las
Fuerzas Armadas en lo que a violaciones de Derechos Humanos se refiere; La polémica se
inicié con la publicacidn de una foto atribuida a un detenido desaparecido, en la carta de
renuncia, el ministro Viega reconoce que dicha publicacion fue realizada sin la consulta
respectiva al poder politico del ramo (Agencia Brasil, 2004). En tal publicacidn, el ejército
brasilefo intentaba justificar los abusos realizados en época del régimen militar (Cuadro
4.1.2). Este contratiempo demuestra el nivel de autonomia y poder de veto que
mantienen los militares en dicho pais y la posicién que aun se reconoce como parte

fundamental de la permanencia militar dentro de la estructura estatal.

En el caso de Chile, la autonomia de la que disfrutaban los militares tuvo impacto directo
en como se llevd a cabo la politica de Derechos Humanos y en los escasos avances que
tuvo ésta durante la transicion mantenida principalmente gracias a una intrincada red de
relaciones publicas y privadas tanto en el poder legislativo como en el judicial (Rivera,
2002); si bien el ejercicio enlace en 1990 y los dichos entre el Comandante en Jefe del
Ejército, Augusto Pinochet y el Presidente Eduardo Frei en 1993 tienen mayor relacién con

la capacidad de veto de los Uniformados ante politicas de Estado —evaluados en la
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categoria anterior- también tuvieron un costo judicial tanto en los temas civiles que

implicaron (Cuadro 4.1.3) como en lo referido a los temas de Derechos Humanos.

La “Comision Rettig” nombrada por el Presidente Aylwin hizo famosa la frase por parte de
éste de “justicia en la medida de lo posible” (Otano, 1996) que degenerd, posteriormente,
en un sistema de gobierno que permeaba los diferentes regimenes parciales. Como en
este trabajo nos centramos en el régimen parcial de la defensa, esta “doctrina” se puede
apreciar en el bajo niumero de procesos por crimenes en época de dictadura, -y que
ninguno esta tipificado como de Lesa Humanidad o de Violaciones a los Derechos
Humanos-, la mantencién de la autoamnistia de 1978 y el bajo debate, luego de la
publicacion del “Informe Rettig” (Rivera, 2002) sobre estos temas que, hasta el afio 2010,
siguen siendo cuestionados en su naturaleza por una parte de la elite politica del pais.

(UDP, 2004; Arrau, 2005)

De la misma manera, en lo que a politica de verdad y reparacién se refiere, el total
reconocimiento de los hechos sucedidos en época de dictadura no se da hasta las
declaraciones del General en Jefe del ejército, Juan Emilio Cheyre con la llamada “Doctrina
Cheyre” en la década del 2000 (EMOL, 2005; Escalante; 2004; El Mostrador, 2004) (Ver
Cuadro 4.1.3) bajo la cual se hace la primera separacién formal entre la institucion y el

régimen autoritario representado por el General (r) Augusto Pinochet.

Aun asi, en temas de justicia militar el pais no ha avanzado hacia una clara separacion
entre la jurisdicciéon de los tribunales civiles y los militares. Tal es el caso de los
procesamientos a militares por casos de delitos comunes; muestra de ello son los casos de

la desaparicion del Cabo Soto Tapia en 1996; el caso de los soldados de Antuco en el 2005
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y el caso de la muerte del conscripto al interior del Regimiento Buin en el afio 2006, como
también los procesos llevados a cabo por la ley de seguridad interior del Estado, los cuales
han sido los de mayor impacto mediatico aquellos contra la comunidad Mapuche (Ver

Cuadro 4.1.3).

En el caso de Argentina, la discusidén sobre la separacidn institucional entre Seguridad
Interna y Externa marcé los afos de transicidn y no fue sino hasta el afio 1989 que dicha
separacidon quedé establecida por ley; en 1992 se dejé plasmada en los reglamentos y se
operacionalizé en el afio 2002 en el Gobierno de Kirchner (Eissa, 2010) (Ver cuadro 4.1.1).
El primer intento de judicializacién de los crimenes de lesa humanidad cometidos en el
régimen autoritario fue en el gobierno de Alfonsin, si bien es un avance con respecto a las
politicas de Derechos Humanos, es también cierto que los militares demostraron su
capacidad de veto al desestabilizar el gobierno hasta la llegada de Menem. Al contrario de
lo sucedido en el gobierno de Alfonsin, la permanencia de Menem en el gobierno logré
entregarle estabilidad al nuevo régimen aunque obstaculizé el desarrollo de mayores
esfuerzos con respecto a la judicializacién de los militares responsables de las
desapariciones forzadas y los casos emblematicos de los nifios robados y las adopciones

forzadas (Cuadro 4.1.1).

No fue sino con el gobierno de Néstor Kirchner que comenzaron a realizarse procesos de
reconstruccién de la memoria, implementacién de politicas de reparacion a los familiares
de los detenidos desaparecidos y torturados ademas de la judicializacion de los
responsables, algo que habia sido impedido por la ley de Punto Final y la de Obediencia

Debida derogadas en el afio 2005. En Argentina son emblematicos los juicios a los lideres
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de la junta nacional que comenzaron luego de la declaracion de inconstitucionalidad estas
leyes, desde ese afio hasta la fecha, los procesamientos han seguido desarrolldndose

incluyendo juicios al propio general Videla y a Bignone. (Ver Cuadro 4.1.1)

A pesar de los avances en términos de politicas sobre Derechos Humanos y lo que significd
para este avance la separacion entre seguridad interna y externa, el sistema se puso a
prueba con las revueltas del afio 2001 por la deuda externa, o Corralito, hechos que, a
pesar del colapso politico que significé demostraron dos cosas importantes, por un lado,
el acuerdo nacional sobre el no regreso de los militares como solucidn de los problemas
politicos internos y por otra parte, la institucionalidad de las policias provinciales en la
contencion de las revueltas sociales. Si bien las muertes de, al menos, 9 ciudadanos en dos
provincias y en distrito federal (Ver Cuadro 4.1.1) se llevaron en tribunales provinciales o
nacionales segun correspondiera, la separacion correspondiente a la jurisdiccion de los
casos relacionados a las fuerzas de seguridad publica no se dio sino hasta el afio 2008. Por
otro lado, la casi nula importancia a los excesos incurridos por contingente policial ponen
de manifiesto falencias con respecto a la relacion entre ciudadania y la fuerza politica,
esto queda demostrado en las resoluciones sobre la responsabilidad politica de quienes
dieron la orden de contencion por el desorden causado en aquella época y que, hasta el

dia de hoy, no tienen respuesta (Ver Cuadro 4.1.1).

Con Uruguay se puede ver un desarrollo completamente distinto con respecto a la politica
de derechos humanos. A diferencia del resto de los paises, la clara politica con respecto a
los militares y su participacion en la nueva vida institucional quedd supeditada al trabajo

que éstos pudieran realizar fuera de los limites del pais con participacién en misiones
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internacionales y contingente de la ONU. Esto se vio reforzado por la actuacién de la
ciudadania en los plebiscitos de 1989 y 2009 donde se ratificaba la permanencia de la ley

de Caducidad de la Capacidad Punitiva de los delitos ocurridos en el régimen autoritario.

El acuerdo tacito de mantener al pais sin juzgamiento de los hechos ocurridos en el
régimen autoritario cambia en el afio 2010 con el proyecto de ley que reinterpreta la
Constitucion de la Republica haciendo nulos los principales articulos de la ley de
Caducidad que no permitian los juzgamientos de los responsables de los hechos sucedidos
en dictadura. En el afio 2011 el Parlamento aprueba la Ley 18.831 lo que da inicio a los
procesos de judicializacién de los responsables por crimenes de Lesa Humanidad (Ver

Cuadro 4.1.4).

En lo que respecta a los tribunales de guerra, con la discusion de la ley del Ministerio de
defensa en el ano 2005 finalmente fueron eliminados de la organizacion estatal por
contrariar la Constitucidon de la Republica. De esta manera los militares pasaron a ser
juzgados por tribunales comunes segun las especificaciones que la Constitucion establecia
para todos los ciudadanos. Esto tiene especial impacto en el desarrollo que ha tenido ese
pais en la participacion de sus Fuerzas Armadas en las misiones de paz durante casi toda
la década del 90 y en la primera década del 2000, si bien no es parte de esta investigacion
la medicién de la dimension internacional de las relaciones civico-militares, se puede dar
cuenta de esta politica en la utilizacion de los tribunales civiles para la formalizacion de
aquellos soldados acusados de abusos contra civiles en misiones de las Naciones Unidas

(Cuadro 4.1.4).
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Por esta razén es que tanto Argentina como Uruguay presentan el mayor aumento dentro
de la insercion democratica en la categoria donde se evalia la politica de Derechos
Humanos en todas sus dimensiones y la utilizacidn de la justicia militares. Es asi como para
el aflo 2010 se constatan los primeros juicios por crimenes de lesa humanidad contra los
ex presidentes Juan Maria Bordaberry y Gregorio Alvarez (Explored, 2006; El Clarin, 2006;
El Mundo, 2010 y 2011; BBC Mundo, 2011; Equipo Nizcor, 2013) y el Canciller Juan Carlos

Blanco (Ver Cuadro 4.1.4).

Si bien durante la década del 90 y 2000 tanto el cuerpo legislativo como el ciudadano
estuvieron de acuerdo en mantener la ley de amnistia luego de comenzada la democracia,
la decisidn politica de seguir las recomendaciones de organismos internacionales vy la
necesidad por parte de grupos ligados a los Derechos Humanos representados en el
Frente Amplio lograron ratificar la no prescripcidén de los delitos contra la humanidad. Sin
embargo, hay que reconocer que el mecanismo de discusién de los Derechos Humanos
como parte de la agenda politica es totalmente diferente a los otros tres paises, esto es
principalmente por la posibilidad de plebiscitar temas de interés nacional por medio de
iniciativa ciudadana con la que cuenta el pais, es asi como parte de la discusiéon estaba
centrada en cémo los mismos ciudadanos habian optado por no profundizar, a través de
mecanismos democraticos, los temas que seguian siendo dolorosos dentro de la

cotidianeidad nacional.

Finalizando, se puede establecer que dentro de la dimensidon de contenido que configuran
las relaciones entre el poder politico y el militar dentro del régimen parcial de la defensa,

los pactos transicionales definen las caracteristicas del desarrollo institucional y su
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dimension valdrica desde dos niveles; el primero que tiene relacion con la eliminacion de
los conflictos sociales internos, asegurados éstos en la participacién de los civiles en los
procesos transicionales lo que, probablemente, aseguraria el retorno de la democracia en
el resto de los regimenes parciales que constituyen el régimen democratico. Esto ultimo
se demuestra con la constante presencia de los aspectos legales y judiciales que bordean
la relacién civico-militar, como lo es la justicia militar (Anexo 2) y los aspectos sobre el
régimen politico, el sistema de partidos y los aspectos generales sobre los derechos

humanos.

En segundo lugar, los pactos de amnistia y acuerdos de prescripcion de los delitos son
parte crucial del tratamiento de los hechos sucedidos en época de los regimenes
autoritarios estudiados. En tal caso, hay que reconocer que la mantencion de las leyes de
autoamnistia, punto final que mantiene la impunidad son una decision politica y —tal como
sucede en el caso anterior sobre materia judicial- corresponderia identificar dentro del
propio régimen parcial de la politica cdmo son las relaciones de poder las que determinan
estas decisiones. El caso de Uruguay es muestra de la incidencia de este otro régimen
parcial de la defensa al romper con la inercia institucional que se hereda dentro de esta
materia a pesar de la resolucién de mecanismos de participacion directa de la ciudadania
que hicieron mas llevaderas las discusiones en el ambito publico sobre el tema de
derechos humanos. Sin embargo, fue la decision politica quien da vuelta el acuerdo social
para establecerse dentro de los pardmetros internacionales y las leyes que rigen sobre

estas cuestiones.
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En conclusion, dentro de la dimensidén de contenido estd determinada por las relaciones
politicas de los actores relacionados con el régimen y aquellos que intervienen para dar
inicio al proceso de democratizacion con la esperanza de hacer cambios institucionales
que aumenten los niveles de calidad de la democracia. Por esta razén no es raro que la
categoria que evalta el nivel de conflictividad social interna no muestra cambios
sustanciales en el proceso histérico de los cuatro paises estudiados. Aun asi, esta
categoria define los limites para la discontinuidad legal del régimen tanto dentro del
régimen parcial de la defensa como en los aspectos que inciden en este desde otros
regimenes parciales como sucede en lo que al sistema legal se refiere o al sistema politico-

partidista.

Aun asi, se demuestra también que son los acuerdos politicos logrados a través de la
profundizacion de los valores democraticos los que posibilitan los cambios institucionales
tanto en el régimen de la defensa o en aquellos puntos nodales de incidencia desde otro
régimen parcial como sucedié en el caso de Uruguay en los temas de Derechos Humanos o
en lo referido a la justicia militar en Brasil y Chile. No lograr estos acuerdos coyunturales
gue actuan como puntos criticos hard mas compleja las reformas institucionales
necesarias para una completa insercién democratica del sistema de la Defensa. El primer
acuerdo tiene relacion con la separacién de la seguridad interna de la externa, como
sucede en Argentina y Uruguay, logrando de esta manera los primeros pilares para la
construccion de un sistema de Defensa para la democracia. Aca es la labor civil —con el
apoyo o no de grupos politicos al régimen autoritarios, la decisidn politica de llevar a cabo

las politicas de Derechos Humanos por mecanismos de enjuiciamiento, verdad y

La Insercién Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 119



reparacion, el recambio institucional y la modernizacion de las leyes que definen los
ambitos de la politica publica de la defensa- la que guiara, posteriormente, la funcion

castrense y su rompimiento con el pasado histérico al cual estdn relacionados.

De esta manera, los principales problemas desde la perspectiva institucional es lograr
romper con el apoyo de grupos politicos a los representantes del régimen saliente, apoyo
gue, segun lo demuestra la evidencia, puede perdurar incluso cuando se da por zanjado el
periodo transicional (Siavelis, 2009). De la misma manera, llegar al acuerdo politico para
reformas de las instituciones heredadas rompiendo con el nivel de ingenieria institucional
no sdlo dentro del drea de las relaciones civico-militares, sino en el conjunto de
instituciones relacionadas desde el sistema judicial, legislativo, politico e, incluso,
econdmico. Este acuerdo politico, en especifico para el régimen parcial de la defensa,
debe contar con la separacion entre seguridad interna y externa, y, como veremos mas
adelante con la eficacia y la eficiencia, con la elaboracién, discusion, planificacion vy
ejecucion de la politica de defensa desde el poder ejecutivo como los responsables de las
decisiones en el ambito militar sin que esto contravenga a las funciones castrenses de las

distintas ramas de la fuerza militar.

Las Reformas al Sistema de Defensa sobre Procedimientos: la Efectividad de las

Instituciones de la Defensa

La participacion de todos los actores de los diferentes poderes del estado en la
construccion de la politica de defensa impregna a ésta de los acuerdos logrados a través
de la interrelacion de diferentes puntos de vistas enriqueciendo los enfoques de

necesidades nacionales y sus posibles respuestas seglin la representacion de la
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ciudadania, los partidos politicos, grupos civiles y grupos de presidn, entre otros (Serra,
2010). Es en esta dimension es donde se podrd establecer la relacién de la comunidad de
la defensa y el nivel del control democratico del Parlamento ante el ejecutivo, la labor del
Ministerio de Defensa como interlocutor entre el ejecutivo y las Fuerzas Armadas y su
labor como el principal responsable de la conduccién y ejecucidon de la politica de Defensa

(Bruneau, 2005; Bruneau y Matei 2008; Pion-Berlin, 2005 y 2008; Serra, 2010).

Las dos categorias a estudiar seran La Formacidon Democratica De La Politica De Defensa y
el Nivel Decisional De La Politica De Defensa Y Militar A Cargo Del Ejecutivo. En la primera
de estas categorias se dard especial énfasis a la labor del congreso, la existencia y
conformacion del Ministerio de Defensa y la permanencia, o no, de agentes militares en

cargos con atribuciones decisionales.

En la segunda categoria se pondra énfasis en la coordinacion en la toma de decisiones por
parte del ejecutivo respecto a los cuerpos militares y el interlocutor vdlido como area
sectorial especifica. Es por eso que se evaluara la existencia de Consejos Asesores y como
se relaciona con el Ministerio de Defensa del cual se espera sea el aparato articulador de
la relacién ejecutivo-legislativo en relacidon a la discusion y toma de decisiones sobre

Defensa.

A continuacién, la Tabla 2 resume los resultados de la evaluacidn para los cuatro paises y
sus respectivos hitos. En ésta se puede ver como se han desarrollado las caracteristicas
atribuibles a relaciones entre ejecutivo y legislativo que definen politicas de defensa
democraticas y que van aumentando el nivel de insercién de las instituciones de la

defensa luego de los procesos transicionales.

La Insercién Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 121



Tabla 5. Prevalencia de la Insercion democrdtica en la dimension de Eficacia por Variable

explicativa.
ARGENTINA BRASIL CHILE URUGUAY
1359 1994 1333 2010 1989 1934 1393 2010] 1990 1393 1998 2010|1989 1334 1333 2010
Existencia de Comisidn de Defensa en el Congresa
Formacion
d atica d
Emﬂ{r,a_ e 6 Exiztencia de Ministerio de Defensa precfesionalizada u] 1] u] u] u] 1] u] u] u] 1] u]
la politica de
Defensa " I
F\use?c.:la de agentelmllltares d.E'Ilﬂth t.ﬂE' la estructura a o a o o a o o o
decisional v prafesional del Ministerio de Defensza
Nivel decisional ; : f f q
— Exiztencia de Consejos ase.sores premdenma.les en o o o a o o a o o o o
de la politica de temas de defersa enclusivamente consultivos
defensa y militar
a cargo del Mirizterio de Defensa como el principal interlacutar con o 0 o a o a o 0 a o
ejecutivo las FFA&
Total Dimension Eficacia 040 040 040 100 020 020 060 060 020 020 040 100 ) 040 040 040

0,80

FUENTE: Elaboracién Propia segln datos de la investigacion.

Se puede apreciar como, al igual que en la dimensidon de contenido, los paises con mayor
indice de insercion en la Dimension de Eficacia son Argentina y Uruguay. De la misma
forma, son Brasil y Chile quienes poseen nivel mdas bajo de desarrollo. La categoria que
muestra mayor desarrollo dentro de esta dimensidon es la que tiene relacién con la
Formacidon Democratica de la politica de Defensa, que es la que contiene los procesos de
discusidon parlamentaria de la politica publica de defensa. De esta categoria, la variable
con mayor presencia entre los cuatro paises es la que mide la existencia de la Comisién de

Defensa en el Congreso como parte de la l6gica de discusién democratica.

Antes de seguir con el desarrollo del andlisis en esta categoria, se hace necesario poner
especial atencidon en que, a pesar de que los cuatro paises muestran presencia en el
parlamento de comisiones de Defensa, esta similitud en su existencia no lo es tal en lo que
a las atribuciones, conformaciéon y alcance tienen dentro de la politica de defensa

propuesta por el ejecutivo (Anexo 3).
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Grdfico 2. Eficacia: Evolucion por pais.

Evolucion Dimension Eficacia

1990 1993 1994 1998 1999

# ARGENTINA = BRASIL A CHILE = URUGUAY

FUENTE: Elaboracién Propia seguin datos de la investigacion.

En el grafico 2 podemos ver el desarrollo histdrico de las variables en los cuatro paises en
estudio. La grafica nos indica, a través del trazo del desarrollo histérico del régimen parcial
de la defensa en su categoria sobre eficacia, que los distintos paises se pueden dividir en

dos grupos; Argentina y Uruguay por un lado y Brasil y Chile por otro.

Esta separacidn clasificatoria entre los cuatro paises estudiados se pueden explicar, como
se vera en el capitulo siguiente, en el nivel con el cual comienza la dimensién de eficacia
en Argentina y Uruguay (0,40) y por los cambios sustanciales presentados en Brasil y Chile

para la medicion del afio 2010.

Formacion Democrdtica de la Politica de Defensa.
Dado que esta categoria evalua las relaciones y el nivel de incidencia militar dentro de la

conformacion de la politica de defensa, no deberia parecernos extrafio que la variable con
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mayor presencia indistintamente del pais estudiado es la que tiene identifica la existencia
de la Comisién de Defensa en el Parlamento. Las comisiones de defensa en el parlamento
estdn presente desde los inicios de los proceso de transicién democratica, lo que indicaria
que las diferencias entre los procesos de insercidn democratica dentro de la dimension de

eficacia se explicaria por otras variables estudiadas.

Aun cuando en este trabajo no se pretende establecer las diferencias sustanciales entre
las distintas comisiones del parlamento, si se hace necesario el nombrar algunas pocas
diferencias para tener la mirada amplia en como se puede entender la relacion de control
democratico del parlamento con respecto al ejecutivo y las posibilidades de ejercicio del
poder e influencia de estas comisiones en las decisiones del primero. Una de las
diferencias sustanciales que se encuentran en esta comparaciéon de las distintas
comisiones de trabajo sobre Defensa en el Congreso, son los temas en los que versan, su

constitucidn y la participacion que tienen en la discusion del Presupuesto Nacional.

De esta manera, Chile y Brasil cuentan con comisiones de Defensa que intervienen en la
discusidon presupuestaria, esta intervencion para Brasil se hace doble en lo que a
participacién del cuerpo militar se refiere puesto que en el Ministerio, los encargados de
definir los presupuestos son cada una de las Ramas de las Fuerzas Armadas vy este
presupuesto luego llega a manos del legislativo para ser discutido. De la misma manera,
cada rama tiene participacién de asesoria dentro de la discusion del Parlamento vy a su vez,
esta comisién tiene intervencion directa en la discusion sobre el presupuesto de la politica
de Defensa (Saint-Pierre, 2006). Es por ello que la asistencia de militares como parte

constitutiva de las comisiones de defensa es tomado como derecho propio de estos.
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Aun asi la participacidon dentro de las discusiones del congreso de los militares queda
resguardada con la presencia del Ministro de Defensa, siendo invitados en el caso de que
se necesite informacion adicional tal como lo establece el reglamento interno de la
Pagina | 125

Camara de Diputados y en la de Senadores (Cuadro 4.2.3).

En el caso de Chile, la incidencia dentro del presupuesto es sélo de veto dada las
condiciones bajo las cuales se regula la discusion presupuestaria (Baeza et al, 2010), lo que
se podria decir que es otro aspecto en el cual el régimen parcial de la defensa confluye y
es delimitado por otro régimen parcial. La comisidon acd estara conformada por los
miembros de cada camara y seran invitados como asesores los personeros del Ministerio
y/o los miembros del Estado Mayor Conjunto (Cuadro 4.2.3).Esta ultima situacion es muy
parecida a lo que sucede en el caso de Argentina con respecto a cdmo se busca la asesoria

por parte de la comision del congreso nacional. Aun asi, la comision de defensa no

interviene en la discusion de presupuesto (Cuadro 4.2.1).

En el caso de Uruguay, es importante hacer notar que la ldgica de presupuesto
plurianuales (5 afios) con los controles anuales de gasto hacen que la participacion de la
Comision de Defensa desde el punto de vista de la discusion del presupuesto no sea
relevante en términos de modificacidon de éste. Sin embargo, esto es mucho mas profundo
desde el cambio legal de la norma que regula el Ministerio de Defensa vivido en el afno
2005 donde se establece la légica de conduccidn civil dentro de los cargos funcionarios del
Ministerio. Asi, los lineamientos que se reciben desde el punto de vista de la Defensa
desde el legislativo no cuentan con la intervencion directa de participacion militar

(PRISFAS, 2007) (cuadro 4.2.4).
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En lo que a procesos de profesionalizacion de los Ministerios de Defensa y la presencia —o
no- de militares en cargos con atribuciones decisionales se refiere podemos ver que esta
es una variable estrechamente relacionada con los cambios y reformas legales que versen
sobre la constitucion del Ministerio de Defensa, principalmente por el impacto que
considera la reingenieria de los cambios y reformas institucionales de los ministerios en

miras hacia la insercion democratica luego de los regimenes autoritarios.

Como vimos anteriormente en la Dimensién de Contenido, entre los afios 1990 y 2010, los
cuatro paises han contado con reformas institucionales en el ordenamiento legal del
Ministerio de Defensa. Salvo Argentina (quien tuvo su reforma en el aifio 1988, pero que
establecié dichos cambios finalmente en el afio 2006 con la aprobacién de todos los
reglamentos complementarios de dicha ley) (Eissa, 2010) los paises han generado sus
reformas en la segunda mitad de los 20 anos evaluados; Brasil y Uruguay reformaron sus
ministerios en el afio 2005 —aunque ambos con resultados muy distintos-(Cuadro 4.1.3;
4.2.3; 4.1.4 y 4.2.4). En Chile, en el afio 2010 recién se aprobd en el congreso la ley
organica del Ministerio de Defensa (Cuadro 4.1.3 y 4.2.3) que para el afo 2011 comenzara

a tener efectos en la reorganizacion del sistema de Defensa en su conjunto.

Es por lo anterior que no parece extrafio que Argentina sea el pais que muestra nivel de
ausencia de militares en los puestos de tomas de decisiones, aunque mantenga un lento —
aungue estable- nivel de cambio. Esto se demuestra en los primeros afios de observacion
dentro de la curva del grafico 2 lo que se podria explicar gracias al proceso de
profesionalizaciéon del Ministerio de Defensa, normado desde el afio 2006 con la

Reglamentacion de la Ley Nacional de Defensa a través del decreto 727 —que separa la
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seguridad interna de la externa-. De esta manera se definen, también, las funciones del
Ministerio con la “firme voluntad politica de direccidn y gobierno institucional del drea”
(Decreto, 7272 del 2006). Esto signific6 que para la medicion del afio 2010, la
profesionalizacion del Ministerio de Defensa se viera contemplada como un proceso de
raigambre institucional-legal, y que contempla la no participacion directa de militares en

las decisiones estratégicas de los temas de defensa (Lopez, 2006).

El proceso de Uruguay con respecto a Argentina tienen mucho de similitud, sin embargo,
este cambia en lo referido a la profesionalizacion del Ministerio de Defensa que se
contempld con el cambio legal que regula la constitucién y funcidn del Ministerio en el
afio 2005. Es a través de estos cambios que se elimina la presencia de militares en cargos
estratégicos con la aprobacion de la ley N2 17.921 del afio 2005, el punto mas importante
en esto es la eliminacién de la doble dependencia jerarquica entre los miembros militares

gue llegaban a cargos ministeriales (Cuadro 4.2.4) (PRISFAS; 2007)

Nivel decisional de la politica de defensa y militar a cargo del ejecutivo.

En comparacion con la categoria anteriormente analizada, esta tiene bajo nivel de
presencia entre los paises estudiados, esto puede deberse, principalmente, porque es en
esta categoria que se puede identificar la presencia del control civil institucionalizado en
los canales de comunicacion que existen entre el ejecutivo y la fuerza militar. Cabe
destacar que es en esta categoria que se refleja la estrecha relacion entre la situacién de
correlacién de fuerza de los diferentes actores politicos del pais —visto en la dimension de
contenido- y los resultados y nivel de avance de los cambios institucionales dentro del

sistema de la defensa -evaluado en la categoria anterior de la segunda dimension-.

La Insercién Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 127



Lo anterior explicaria que Brasil y Chile sean los paises con menor presencia de las dos
variables evaluadas. Como se menciond anteriormente, estos han sido los paises con
mayor nivel de control militar en los procesos de transicion vividos en el pais. Este control
definido en la Dimensidn de Contenido a través de los cambios en la estructura legal del
régimen autoritario saliente —cambios que en estos paises casi son irrelevantes- limitan la
capacidad de planificacién y direccién de la politica de defensa tanto en lo que a la funcidn
del parlamento se refiere —como se vio en la categoria anterior- como en lo que a la

direccién desde el ejecutivo.

El caso mas extremo es Brasil (Tabla 4.1.2) que en el afio 1996 saco su primer documento
de acuerdos con respecto a lo que seria la vision de este sistema de Defensa. Este
documento estaba destinado a ser el pilar direccional de lo que es la politica de defensa
para el pais. Sin embargo, este no seria mas que un documento de acuerdo entre las
ramas de las Fuerzas Armadas vy que “garantizara que la nueva implantacion de la
estructura Ministerial no disminuyese ni la autonomia de las Fuerzas Militares ni su poder

politico” (Marquez, 2009).

Esta vision se ve reforzada por el estudio CONVICE en el cual se hablaba especificamente
de la desventaja al percibir la disminucion del poder politico de los tres Ministerios
Militares ante la conformacion de un solo ministerio, incluyendo en esto la “mala fortuna”
gue significaria el involucramiento del poder politico ante temas estrictamente militares.
(Marquez; 13, 2009). Es por lo anterior que en el caso de Brasil, la toma de decision sobre

temas estratégicos sigue en manos de los militares, principalmente porque desde el inicio
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del proceso transicional, éstos no han salido completamente de la estructura decisional

del régimen parcial del sistema politico.

Chile (Tabla 4.1.3 y 4.2.3) tiene mucho de la situacién de Brasil y Argentina —que veremos
mas adelante-; Por una parte, la discusidon sobre la Defensa habia permeado el tema
politico a través de todo el siglo XX. Si bien parte del ordenamiento legal que constituia el
Ministerio de Defensa se mantenia desde la primera mitad del s.XX, muchas de las
potestades y atribuciones habian sido generadas en época del gobierno militar (Baeza et
al, 2010; Ministerio de Defensa, 2010) muestra de ello es la union de Carabineros al
Ministerio de Defensa durante el periodo del régimen militar lo que aseguraba la
actuacion de los militares en aquellos actos que pusieran en peligro la seguridad interna
de la nacién (Ministerio del Interior, 2013). Durante la década del noventa, con el poder
de los militares aun activo por la presencia del General Pinochet al mando de las tropas, la
discusion sobre la conformacion del Ministerio de Defensa y una nueva institucionalidad
no se pudo dar libremente. No fue sino hasta el afio 1998, con la detencién del ex general
las Fuerzas Armadas se vieron mas proclives al desarrollo de una discusion de esta
naturaleza y el poder politico tuvo la oportunidad de plantear ejes fundamentales de

discusioén para el area de las relaciones civico-militares.

Hasta el momento, si bien la definicién de seguridad interna y externa aun mantiene areas
grises con respecto a cdmo y cudndo los militares actian en caso de surgir su presencia
por temas internos (Cuadro 4.1.3) la conduccién politica de la Defensa esta resguardada
bajo la nueva institucionalidad dependiendo directamente del poder politico y las

decisiones que éste disponga luego de la aprobacidn de la ley del Ministerio de defensa en
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el afo 2010 (Ministerio de Defensa, 2010; Biblioteca del Congreso Nacional de Chile,

2011).

En Chile, existen al menos dos consejos distintos en los cuales se cuenta con Presencia
militar; el Consejo de Seguridad Nacional y el Consejo Superior de Defensa Nacional. Las
caracteristicas que se mantuvieron luego del régimen autoritario, hacian que la presencia
militar estuviera con el poder tal, como es el de poder determinar el funcionamiento y la
capacidad de decision de los Consejos aun sin la presencia del Presidente. Con la Reforma
del afio 2010 esto se deja de lado entregandole el pleno manejo politico de las Fuerzas
Armadas al Presidente de la Republica; por una parte el COSENA no se podra reunir mas
sin las presencia del Presidente de la Republica y sin que él lo solicite expresamente y por
otra parte, el CONSUDENA deja de tener la administracién del fondo reservado del cobre
gue desde el afio 1987 mantenia, al menos, un monto fijo bajo el cual decidir (Riffo,

2011c).

En el caso de Argentina (Tabla 4.1.1 y 4.2.1), al verse completado el proceso de reforma al
Ministerio de Defensa con la diferenciacién entre seguridad interna y seguridad externa
luego de la discusidn en los Ultimos afnos de la década del 80 y los primeros afos de la
década del 90 el trabajo desde el ejecutivo estuvo centrado en cémo definir
estructuralmente la separacion entre seguridad interna y seguridad externa y cémo
controlar y limitar las competencias que las Fuerzas Armadas tienen para actuar en cada
una de estas dimensiones. En el afio 2003, con la promulgacién de los reglamentos
complementarios a las leyes ya votadas en el 88 y en el 93 es que esta discusion se zanja

(Eissa, 2010 y 2011), con esto se comienza a configurar el Ministerio de Defensa hacia la
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constitucidn de un poder civil que sea capaz de gestionar la politica de Defensa y que, a su

vez, tenga la conduccidn politica de las Fuerzas Armadas.

De la misma manera, no fue sino hasta el afio 2006, con la reestructuracion de los
procesos de la camara en el congreso que Argentina cuenta con la existencia de consejos
asesores. Estos Consejos Asesores estan pensados mediante la separacion especifica entre
la defensa interna y la defensa externa. Es por esto, y como lo especifican las leyes
complementarias a la ley del Ministerio de Defensa (Eissa, 2010 y 2011), los militares no
tienen presencia en dichos consejos mas que a través del Ministro de Defensa y presencia

directa por invitacion explicita al Comandante del Estado Mayor Conjunto.

Uruguay (Tabla 4.1.4 y 4.2.4) posee una historia algo distinta a la de los demas paises. El
ordenamiento legal de la defensa se habia heredado desde antes del golpe de estado de
1973; si bien la ley organica correspondia al afio 1974 esta mantenia preceptos que se
encontraban en la existente en el afio 1941. Con la vuelta a la democracia, parte de la
estabilidad conseguida con los militares radicaba —ademas del pacto de amnistia- en la
mantencion de las consideraciones militares en el cuerpo funcionario del Ministerio de

Defensa.

Los cambios considerados en la reforma del afio 2005 se centraban en la sustitucion de
este cuerpo funcionario y la manera en la cual se profesionalizaba el Ministerio a través
del ingreso de personal civil. Esto, ademas, estaba enmarcado en los cambios generados
en la institucionalidad que ordenaba la administracion financiera del estado con los
programas plurianuales y los controles anuales que le dejaba la generacién de prioridades

al ejecutivo cuando recién llegaba al poder. Es asi como la instalacién de un 6rgano donde
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el poder civil ha tenido un paso marcado por parte de la instalacién del presupuesto por
programa si bien ha ayudado a avanzar con respecto al érgano de conduccion de la
politica de defensa, también ha generado ciertos problemas administrativos que han
decantado en problemas con la coordinacidon de la conduccidn en términos internos. A
diferencia de los otros paises, las consideraciones con respecto a la separacién entre
seguridad interna y externa no se consolidan legalmente sino hasta el afio 2005, con la
reforma al Ministerio de Defensa y se ven reflejada sélo desde el punto de vista
operacional y de participacion de Uruguay dentro de las misiones de paz de la ONU —
participaciéon que fue establecida como parte primordial de la labor de las Fuerzas

Armadas desde mucho antes de la reconfiguracién del nuevo Ministerio.

En lo que se refiere a la categoria sobre el nivel decisional de la politica de defensa y
militar en manos del ejecutivo, lo primero que llama la atencién es el bajo valor de
Uruguay dentro de esta categoria. Esto se debe, principalmente, a la variable que evalua
la existencia de consejos asesores presidenciales en temas de defensa exclusivamente
consultivos. En el caso de este pais, no existen consejos asesores presidenciales de ningun
tipo, como se establece en la Constitucion, en temas relevantes y de interés el Presidente
consultard a su consejo de Ministros, y las Fuerzas Armadas estaran representadas en
dicho consejo a través del Ministro de Defensa, el cual podrd solicitar asesoramiento al

Comandante del Estado Mayor Conjunto.

Cabe destacar a este respecto como la sujecidon militar establecida en época de la
democracia llega a niveles tales que los temas de defensa y seguridad, vistos estos como

temas globales de interés publicos, no son considerados como un tema aparte o
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diferenciado de otras politicas publicas. Esto puede deberse, en cierta medida, en la
capacidad de establecer pactos politicos en los cuales se ha dejado de lado el apoyo de
civiles al régimen militar (Cuadro 4.1.4) pero también por la integracién de visiones
administrativas distintas a las que definen el accionar en el resto de los paises, en este
caso, la labor de control esta claramente establecida en el legislativo al tiempo que Ila
formulacion de la politica nacional esta determinada por la accion gubernamental
expuesta publicamente y escogida a través de las elecciones. Este nivel de sujecion militar
no estd en ninguno de los paises estudiados, y es por esto que no logra ser representado
dentro de la categorizacién y medicién de variable propuesta en el presente modelo
siendo una variable sin posibilidad de ser evaluada dentro de este caso en particular

(Tabla 2).

Es por esto mismo que se puede decir que el caso contrario al de Uruguay es Brasil. La
presencia de asesoria militar en distintos niveles decisionales esta fuertemente arraigada
dentro de la convivencia politica de éste ultimo. Los militares en Brasil consideran como
una atribucion mas (Tabla 4.2.2) su presencia asesoria dentro de las distintas comisiones
del congreso como también dentro del Consejo de Defensa del Estado. Acd, no estan
representados a través del Comandante del Estado Mayor Conjunto sino que, por el
contrario, éste va acompafiado por los comandantes de las tres ramas de las Fuerzas

Armadas, adema3s del Ministro de Defensa.

Esto es el reflejo de como nacié el documento sobre defensa nacional bajo el cual las
ramas de las Fuerzas Armadas acordaron la mantencién de su nivel de intervencion

politica que se veria afectada por la creacion de un Ministerio de centralizara la labor de la
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defensa en un solo organismo (Cuadro 4.2.2) desde el afio 1996 que se inicia esta
discusidn hasta el afio 2005 con la configuracion de la defensa se consideraba razonable el
mantener un ministerio para cada rama por separado al igual que la presencia de asesoria

militar tanto en el consejo de defensa nacional y el consejo de la Republica.

De esta manera, los cambios institucionales en la organica del Ministerio de Defensa han
definido —y a su vez, han sido definidos- por las relaciones politicas y la posicion de los

militares desde la llegada de la democracia en los diferentes paises.

En el caso de la profesionalizacion de los temas de defensa y la presencia militar en la
toma de decisiones ministeriales, cabe destacar el trabajo de Chile con su reforma en el
afio 2010. Sin embargo, al igual que en la dimensidn anterior, la presencia del ex dictador
establece un punto de inflexién bajo el cual se desarrollaron las relaciones civico-militares
durante la década del 90, es por esto mismo que el cambio dentro del ministerio es tan
trascendental, desde la disminucién de cargos militares en toma de decisidn politica hasta
la constitucién de un Estado Mayor Conjunto que si bien representa un paso gigante
dentro del régimen parcial de la defensa, no queda excluido de los legados autoritarios

heredados desde la época del régimen autoritario (Baeza et al, 2010).

Lo otro que llama la atencidn con respecto a la institucionalidad, son los resabios que
guedan por la no separacion entre seguridad interna y externa. Esto estd mayormente
presente en la configuracién del Ministerio de Defensa de Brasil y la participacién militar
en los consejos de Seguridad Nacional y Federal que versan sobre estos. Esta
diferenciacién es un tema zanjado en Argentina y Uruguay, este ultimo llegando a

prescindir de consejos asesores especificos que se pronuncien ante estos temas que, son
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considerados, parte de las potestades de los ministerios de cada ramo. De esta manera los
militares no tienen presencia directa en las decisiones y discusiones sino que, por el
contrario, estan representados a través del Ministro de Defensa y —cuando sea el caso- a

través del Comandante del Estado Mayor Conjunto.

Las Reformas al Sistema de Defensa sobre Resultados: La Eficiencia de las Instituciones

de la Defensa.

Vistas las dimensiones de Contenido y Eficacia podemos trabajar bajo un orden
establecido acerca de las relaciones que definen la contextualizacion y la aplicacion de la
politica de defensa y como los otros regimenes parciales son capaces de intervenir en el
régimen parcial de la defensa. Sin embargo, es desde la Dimensién de Eficiencia que la
conjugacién entre la discusién politica y el diseno de la politica de defensa tienen
respuestas desde el punto de vista de la ejecucién en comparacién con otras areas de
politica publica del gobierno. Es por esto que tanto el accountability —obligatorio para
cada una de las areas de acciéon gubernamental- como la ejecucion de politica conjunta

son los ejes centrales de la dimension proximamente a evaluar.

Las dos categorias a evaluar tienen relacidon con el Proceso de asignacion y ejecucién del
presupuesto y por otro lado, la existencia de una doctrina de accién conjunta de las
Fuerzas Armadas. En la primera se evaluara el nivel en el cual se encuentra la politica de
defensa en comparacion con las otras politicas estatales desde el punto de vista de la
rendiciéon de cuenta y los gastos que se realizan en su ejecucion. La segunda categoria

evalla la ejecucion integrada de esta politica; la insercion con respecto a otras areas
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gubernamentales y la insercidn y coordinacion entre las ramas y las distintas instituciones

que componen el sistema de seguridad y defensa.

Esta dltima categoria, cabe destacar, que responde no solo a la necesidad de la buena p3gina | 136
utilizacién de los escasos recursos publicos en la ejecucién de una politica publica, sino
que también por la concepcidn que se plasma desde la construccion de la politica de
defensa en la dimensidn anteriormente evaluada y la importancia que se les entrega a
aspectos de resolucion conjunta y la complejidad que implica el entender la defensa con
todos los puntos en los cuales afecta y desde los distintos niveles que influyen en ella.
En la tabla N2 3 podemos ver la presencia de las variables analizadas por cada una de las
categorias y cdmo se han ido desarrollando a través del tiempo en cada uno de los paises
en estudios. Antes de continuar, nos debemos centrar en el caso de Brasil que Ilama la
atencidn por la ausencia de las variables en estudio dentro de esta dimension.
Tabla 6. Prevalencia de la Insercion democrdtica en la dimension de Eficiencia por
Variable explicativa.
AI‘%GENTIN.A .BRASIL . . CHILE . L;RUGUM‘r
1989 1994 1999 2010 | 1989 1994 1999 2010 | 1990 1993 1998 2010 | 1989 1994 1999 2010
Proceso de Procedimiento plblico homologable a los procesos 0 0 0 0 0 0
asignacidn presupuestarios del resto de los Ministerios
democratica del Inexistencia de gastos reservados, secretos yfo fuera
presupuesto de la planificacion presupuestaria discutida para el 0 0 0 0 0 0
sector Defensa
Existencia de mecanismo de comunicacion y
Existencia de una coordinacion interagencias de Seguridad y Defensa 0 0 0 0 0 0
d inad formalizacion y empoderamiento del Estado Mayor
O'Ctrma = Conjunto como mecanismo de ejecucion de la politica 0 0 0 o 0 0
accion conjunta plblica de defensa.
de las FFAA
Transformacicn de la mantencién del contingente 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
militar desde enfoque profesional a uno ocupacional
Total Dimensidn Eficiencia 040 040 040 080 | 000 000 000 0,00 | 000 000

FUENTE: Elaboracién Propia seguin datos de la investigacion.
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Sin embargo, tampoco debiera llamarnos la atencion al saber los resultados que ha tenido
este pais en las dos primeras dimensiones evaluadas. Como se mencionaba
anteriormente, la dimensién de eficiencia contiene la sistematizacién de los aspectos
centrales y fundamentos ideoldgicos que constituyen el pensamiento de la defensa dentro
de un pais y que se pueden evaluar en la primera dimension. Es en la Dimension de
Contenido donde vimos que Brasil mantiene nociones sino contrarias, bastante alejadas
de aquellos aspectos fundamentales sobre lo que debiera ser una democracia. Esto se
repitié en la dimensién de eficacia al demostrar ésta la consolidacion de la relacién de

vigilancia constante hacia las decisiones politicas por parte de la fuerza militar.

Grdfico 3. Eficiencia: Evolucion por pa’is.

Evolucion Dimension Eficiencia

0,40 A

+ ARGENTINA = BRASIL A CHILE = URUGUAY

FUENTE: Elaboracién Propia segln datos de la investigacion.

En la dimension de contenido, por lo tanto, se demuestra cdmo la conjugacion de los
acuerdos politicos sobre lo que debiera ser la democracia es la que define las relaciones
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entre los involucrados en la discusidn de la politica de defensa (como de cualquier otra
politica dentro del estado) y, finalmente, el nivel de integracién que tiene ésta con el resto
de las politicas estatales asi como la capacidad de rendicion de cuenta por parte de los

militares hacia el resto del sistema politico.

Es por esto que en el grafico 2 se puede ver el cero avance que ha tenido Brasil en este
tema y que, como se podrd ver mds especificamente en el siguiente capitulo con el
analisis especifico de este pais, responde sélo a la realidad que se ha generado luego de la
mantencion de los legados autoritarios como parte de la institucionalidad de las nuevas

democracias.

Proceso de asignacion democrdtico del Presupuesto

En la Tabla 3 se puede ver que tanto Argentina como Uruguay tienen el mismo nivel de
presencia en la variable que evalla el proceso de asignacién democratico del Presupuesto
en la observacién del afio 2010. En ambos paises, luego del inicio de los gobiernos
democraticos, se estabilizaron los procesos internos sobre lo que era la politica antes de
los militares, de esta manera cualquier ley que esbozara algin cambio acerca de la
asignacion de recursos se elimind o simplemente se obvié. En el caso especifico de
Uruguay, los cambios suscitados luego de la ley del Ministerio de Defensa en el afio 2005 y
aquellos que tienen relacion con el proceso presupuestario plurianual —y que intervino en
todas las areas gubernamentales que consideren asignacion de presupuesto para la

ejecucion de sus programas de gobierno- (Cuadro 4.3.4).

Algo muy distinto con lo que pasé con Brasil y Chile, ambos paises en los cuales la

presencia militar asegurada en el proceso transicional mantuvo prerrogativas con
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respecto a la asignacion de recursos. Si bien en Chile el procedimiento venia desde antes
del régimen de Pinochet, fue en su mandato que los problemas presupuestarios se
acentuaron, incluyendo en esto la mantenciéon de gastos reservados estrechamente
ligados a la ley de reserva del cobre (ver Cuadro 4.3.3). Es por lo mismo que para el afio
2011 se generan los primeros cambios con respecto a la ley del cobre y a los presupuestos

de las instituciones de la Defensa, los que no caben dentro de este trabajo.

En el caso de Brasil la presencia militar en todo el proceso presupuestario, desde la
confeccion hasta la ejecucién de éste hace que el nivel de control tanto ex -ante y ex -post
del mismo sea ineficaz para resguardar la buena ejecucién y evitar los gastos no previstos
dentro de los margenes que las mismas ramas se propusieron a si mismas (Cuadro 4.3.2).
Uno de los principales problemas es la desestimacién del control presupuestario en el
cual, segun ley, deben estar supervigiladas por organismos centralizados y que no

participan de éste en el area especifica de la defensa (Cuadro 4.3.2).

Existencia de Doctrina de accion conjunta de las Fuerzas Armadas

Con la poca integracion que existe en términos presupuestarios, es dificil imaginar la
generacion de politicas con ldgicas de accién conjunta o de coordinacion interagencias.
Cabe destacar en esta variable que, si bien no era de interés relevante el estudio de
agencias de inteligencia dentro del organismo de Seguridad y Defensa de los paises en
estudio, si apareci6 mucha informacién con respecto a este tema dentro de la
configuracion de la accién conjunta y sus falencias en los cuatro paises. En esto ultimo
dejo en claro que, si bien el nivel de profundizaciéon sobre el estado del arte de las

agencias de inteligencia es minimo comparado con el estudio de los Ministerios de
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Defensa, pude identificar algunas falencias con respecto a este tema que dejan la

incégnita para estudios a realizar con posterioridad a este trabajo.

Tres de los cuatro paises estudiados no presentaban politicas especificas de accién
conjunto —y que se entendiera éstas como mas que sdlo la constitucién del Estado Mayor
Conjunto- En el caso de Uruguay, éste pais presenta dentro de la constitucion de su
organigrama a la Agencia de Inteligencia bajo el mandato del Estado Mayor Conjunto,

cosa que no sucede con el resto de los paises.

Sin embargo, no sdlo es en el dmbito de la Inteligencia que se encuentra esta disgregacién
en la ejecucion de la politica de Seguridad y Defensa. El Estado Mayor Conjunto, como
entidad, existe en los cuatro paises evaluados, sin embargo esto no implica que la accion
de las tres ramas de la Defensa estén coordinadas entre si. En el caso de Chile y Brasil los
casos de compras unilaterales por una de las ramas del ejército han dado de qué hablar
durante las ultimas dos década, caso especial es lo sucedido con la compra de los aviones
S-2 Tracker y C-1 por parte de la armada Brasilefia para su portaviones sin preguntarle a la
Fuerza Aérea (EMOL, 2002) una tendencia que para el caso de Brasil se mantiene incluso

para el afio 2009 (ABC, 2009; BBC Mundo, 2010) con crisis econdmica y todo.

En este punto cabe destacar que, al igual que los temas de inteligencia, en este trabajo no
se logra dar cuenta de la realidad sobre la industria armamentista, la transferencia
tecnologica dentro del area ni la capacidad de respuesta necesaria que se espera lograr
con la compra de armamento, temas que son mucho mas especificos pero que son el
reflejo de lo que se estructura desde lo que es la Defensa y la relacion entre los actores

gue la componen. Si llama la atencién cdmo conjugaria estas iniciativas en aquellos paises
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en los cuales la insercion democratica no es completa (como el caso chileno) o estd
estancada (como el caso brasilefio). En términos de lo propuesto por Pion-Berlin (2005 y
2008) cabe cuestionarse cémo la conduccién politica de la Defensa puede centrarse en
acuerdos equitativos cuando aun los procesos de insercién democrdtica no estan del todo

terminados o no son lo suficientemente profundos.

En este capitulo vimos como la direccion politica de la Defensa en aquellos paises con
historias de regimenes autoritarios esta determinada por el acuerdo fundante que dio
inicio a los procesos transicionales y en cdmo los Legados Autoritarios que quedan activos
en la institucionalidad rigen el nuevo régimen politico y la actuacion de los militares como
actores politicos y no como una institucion mas dentro del régimen politico. La
democracia, de esta manera, no logra avanzar en temas de democratizacién dado el eje
estratégico —o punto nodal- que se establece en las relaciones civico-militares y la
interrelaciéon bidireccional entre el régimen parcial de la defensa y otros regimenes
parciales, particularmente con el de la legislatura —sistema judicial- y la estructura politica

—ordenamiento legal en la toma de decisiones politicas-.
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Capitulo 5: Procesos de Insercion democratica: Evolucion de las Fuerzas Armadas en
los paises del Cono Sur.

Para finalizar este analisis, en este capitulo presentaré los principales hitos que explicarian
de mejor manera los cambios mas significativos dentro de la institucionalidad de la
Defensa de los distintos paises evaluados. De esta manera, se espera identificar los hechos
de la historia de los paises que hayan sido coyunturas criticas dentro del cambio en la

institucionalidad democratica y el régimen parcial de la defensa.

Argentina

En el caso de Argentina podemos ver la evolucidon de la insercion democratica de la
Defensa principalmente centrada en los temas de contenido que, para el afo 2010, ya
contaba con una insercién de 1. Sin embargo, este avance no se da sino en el ultimo
periodo evaluado —cinco afos después del segundo presidente civil democraticamente
electo- que para el caso de Argentina corresponderia al periodo entre el afio 1999 y el afo
2010. Si bien estos cambios pueden ser significativos por el periodo de tiempo a
considerar —que fue mayor a los periodos anteriores- también es cierto que en este ultimo
periodo es donde Argentina demostré mayores cambios con respecto a temas

fundamentales de la democracia y su pasado reciente.

Con la llegada del gobierno de Alfonsin, los primeros pasos que se quisieron dar con
respecto a los Derechos Humanos y lo sucedido en el régimen de la Junta de Gobierno se
vieron entrampados por las demandas de los militares que decantd en acuartelamientos y
protestas del cuerpo militar (Linz y Stepan, 1996). Si bien la comisién para la verdad fue

constituida en diciembre de 1989 bajo el mandato de Alfonsin esta no tuvo el poder que
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pudo haber tenido, lo que se refleja en el reconocimiento como victimas sélo a los
desaparecidos o los muertos por ejecucion politica o tortura, dejando de lado uno de los
mecanismos de delito contra la humanidad mas relevantes utilizados por el régimen
militar como la apropiacion de nifos y menores de edad hijos de los presos politicos que
fueron detenidos con sus padres o nacieron en los centros de detencion clandestinos

(Abuelas de Mayo, 2013).

Grdfico 4. Desarrollo de la Insercion Democratica: Argentina.
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Confeccidn propia segun datos de la Investigacidn. 2013.

En el grafico anterior se puede ver el avance en cada una de las dimensiones evaluadas.
De esta manera entre los afios 1999 y 2010 se puede ver el mayor avance en las tres
dimensiones. Puede ser explicado esto por las dificultades que significaron, en los
primeros anos de gobierno democratico, lograr acuerdos para los avances en los procesos
de verdad vy justicia que se vio presionada por la presencia de las protestas de los “cara

pintada” y la insistencia de no ahondar en los juicios por abuso de la dictadura. A pesar de
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lo anterior, la actividad de diversos grupos organizados para la defensa de la historia que
implicod las violaciones a los Derechos Humanos también transfieren su capacidad de
mejoras con respecto al contenido de la insercién democratica (Hite y Cesarini, 2004)
como se demostré posteriormente, en el Gobierno de Kirchner y la aplicacidn y revocacion

de todas las politicas llevadas a cabo por sus predecesores.

No fue sino hasta el afio 1992 con la creacidon de la Comisidon Nacional para el Derecho de
Identidad que se recogia la necesidad de informacidon de los niflos desaparecidos,
reubicados y apropiados en época de la dictadura argentina. El documento emanado de la
comisién en el afio 2007 bajo la presidencia de Duhalde establece el reconocimiento de la
investigacion del grupo civil de las Abuelas de la Plaza de Mayo estimando un total de 500
ninos victima de desapariciones y apropiacion a través del método sistematico utilizado en
el régimen autoritario (Secretaria de Derechos Humanos, 2007) (Cuadro 4.1.1)".
Finalmente, es en el afio 1994, con los cambios Constitucionales, que se reconocen todos
los niveles de crimenes de Lesa Humanidad al quedar supeditada la legislacién argentina a

los acuerdos y tratados suscritos que tengan relacién con dicha tematica.

Es por esta razén que luego de los “Juicios de la Junta” (Cuadro 4.1.1) y a pesar del indulto
logrado en el gobierno de Menem, los casos de Violaciones a los Derechos Humanos
reaparecen en el afio 2006 con la abolicion de las Leyes de “Punto Final” y “Obediencia
Debida”. Desde el afio 2007 hasta la fecha que se escribe esta tesis los juicios a los altos

mandos implicados en este tipo de violaciones aun son juzgados, condenados o cumplen

"La generacion del Banco Nacional de Datos Genéticos por la ley N2 23.511 del afio 1987 es la mejor muestra
de la capacidad de los grupos sociales en poner en agenda los temas sobre violaciones a los derechos

humanos.
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condena luego de haber pasado por la justicia estatal —no la militar-. Es por esto que en el
ambito de los Derechos Humanos, donde Argentina tiene un comienzo muy complejo por
la forma en la cual actian los militares en los nuevos gobiernos elegidos, el pais
demuestra un gran avance en términos del contenido de la democracia y que se ve en el

grafico en la repercusidn observada en el afo 2010.

Sin embargo los temas de violaciones a los Derechos Humanos no son lo Unico que
involucra temas de derechos y fundamentos especificos sobre el ideal de democracia que
se espera tener. Otras de los acuerdos que son determinados por el nivel de
democratizacion y de la calidad democratica de estos paises, tiene relacidn con la
diferenciacién entre Seguridad Interna y Seguridad Externa. En el caso de Argentina, dicha
discusion decantd en la sistematizacion del acuerdo global de la separacidon entre
Seguridad Interna y Seguridad Externa (Eissa, 2010), si bien la ley N2 23.554 se aprobé en
el afio 1988, y dicha discusidn se zanjaba dentro de lo que dictaminaba el articulo 42 y 152
de esta ley en los cuales se hacia especifica dicha separacién (Eissa, 3,2010). De la misma
manera se dejaba como atribuciones a ser reglamentadas por otras leyes todo lo
relacionado con Seguridad interna y con Inteligencia Nacional. Leyes que fueron

aprobadas en los afios 1992 y 2001 respectivamente.

Esta diferencia entre los afios de sancién entre cada una de las leyes anteriormente
expuestas pudo deberse a las repercusiones que tuvo el movimiento “Todos por la Patria”
en el afio 1989 y que significd nuevas movilizaciones de militares en el cuartel de “lLa
Tablada”. Luego de esto, y a pesar de la ley sancionada en 1989, salieron tres decretos que

no reconocian la divisién entre seguridad interna y externa (Decretos 83/1989; 327/1989 y
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392/1990) (Eissa, 4, 2012). Es por lo mismo que, luego de los cambios surgidos por la
promulgacién del Decreto 392 de 1990 donde se cambia en su articulo 42 el Consejo de
Defensa Nacional por el Consejo de Seguridad Nacional, este consejo cuenta con la
presencia de las Fuerzas Armadas, el Ministro de Defensa y el Comandante del Estado
Mayor Conjunto para la generacidn de planes de accién conjunta entre las fuerzas

policiales, las fuerzas de seguridad y las Fuerzas Armadas.

Con la aprobacion de la ley N2 24.059 sobre Seguridad Interior (Cuadro 4.1.1) se delimita
nuevamente la seguridad interna de la externa, dejando el uso de las Fuerzas Armadas
para temas internos como potestad constitucional y sélo en caso de excepcion. Este
cambio, sin embargo, no estuvo exento de fuertes negociaciones puesto que, luego de
todos los afios de intervencion militar dentro de la politica Argentina, éste era uno de los

bastiones que terminaba, definitivamente, con la influencia de los militares.

La dinamica que se dio en Argentina en el periodo transicional con respecto a la discusién
sobre las violaciones de los Derechos Humanos y la delimitacion de la Seguridad Interna y
Externa demarcaron desde el punto de vista del Contenido la politica resultante sobre
Seguridad y Defensa Nacional. Se podria decir que en la etapa temprana de la
Consolidaciéon Democratica, e influenciado por otros regimenes parciales, Argentina
desarrollé acuerdos politicos que tenian relacidon con evitar la actuacion militar dentro de
la arena politica, este acuerdo influyd no sélo a la politica de Defensa, sino que también a
otros regimenes parciales como el del Estado de Derecho en donde se hizo ldgica la
inadmisibilidad de las leyes que evitaban el juzgamiento de los delitos de Lesa Humanidad.

De la misma manera, hizo imposible la influencia de otros regimenes parciales como el de
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Economia, haciendo que persistiera la democracia luego de la crisis de la deuda en el 2001

a pesar del colapso que vivio el pais.

En términos de la Politica de Defensa, Argentina esta consolidada desde el punto de vista
del Contenido pero aun le falta la generacién de mecanismos que hagan de esta politica
publica una que tenga impacto directo y que cuente con la capacidad técnica de
respuesta, sin embargo, esto no puede ser medido dado el limite inferior que tiene este
modelo de andlisis relacionado con la preparacion de la fuerza y el sistema de movilizaciéon
entre otros temas que se relacionan con las directrices internas y técnicas de las ramas
militares. Esto quiere decir que, como se mencionara en las conclusiones, las criticas que
versan sobre la preparacion de la fuerza siguen estando presentes a pesar de los altos

niveles de insercidn que muestra este analisis institucional.
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Brasil

Grdfico 5. Desarrollo de la Insercion Democratica: Brasil.
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Confeccién propia segun datos de la Investigacion. 2013.

Lo que caracteriza el caso de Brasil es la permanente presencia de los militares en el
circulo de decisiones politicas. Desde la iniciacion del periodo de liberalizacion
democratica, el periodo de transicion y el inicio de la conduccion de presidentes
democraticamente electos han estado definidos por la disponibilidad de tiempo vy
condiciones segun lo que el cuerpo militar determinara. Es por esto que se puede apreciar
el casi nulo avance de la insercion democrdtica de las Fuerzas Armadas en los afos
evaluados. Esto es lo que explicaria la permanencia de un ministerio por rama dentro de
las Fuerzas Armadas hasta bien avanzada la Consolidacion Democratica y los problemas
gue se mantuvieron en los cambios constitucionales de 1988 con respecto al

presidencialismo del pais(Cuadro 4.2.1).
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La misma creacidn del Ministerio de Defensa nacido a raiz del documento impulsado por
el Presidente Cardoso en 1996 estuvo rodeado de la discusidon que los mismos militares
querian dar, lo que planteaban como prospectiva acerca de los temas de defensa y las
necesidades que como grupo de interés podrian tener. Esta manera de evaluar la realidad
de la Defensa en el pais generd que, desde el punto de vista de la Eficiencia el Sistema de
Seguridad y Defensa en Brasil esté muy por debajo de las necesidades modernizadoras
gue hacen falta. Mas aun cuando se ven los niveles de gasto militar que tiene en
comparacion a otros paises del continente y el bajo nivel de integracion entre las distintas
ramas con respecto al armamento comprado (Cuadro 4.3.2). No es raro, entonces, que los
niveles de insercion democratica de Brasil sean tan bajos en la globalidad y que sea nulo

en la dimensidn de Eficiencia.

En este ultimo punto, hay que dejar en claro que los niveles de Ineficiencia del sistema no
solo estan explicados por el alto gasto militar, sino por la falta de control de este desde el
proceso de confeccion del presupuesto militar, en su ejecucion vy, finalmente, en su
evaluacion posterior. Lo mismo sucede con la configuracion de politicas de accion
conjunta dentro de la politica de defensa y la coordinaciéon interagencias, temas de

especial relevancia en aquellos paises federales como lo son Brasil y Argentina.

La discontinuidad del ordenamiento legal de la Defensa y de los conflictos internos son
categorias que aun en estos dias no estan identificablemente ausentes en el
ordenamiento institucional de la politica brasilefia. Si bien no estan los problemas
generados por las violaciones a los Derechos Humanos como en Argentina o Chile, si son

identificables la ausencia en la diferenciacion entre seguridad interna y externa que se
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reflejan en la utilizacidon de la justicia militar por conflictos internos con policia o militares
(Cuadro 4.1.2). De la misma manera, los temas surgidos en época del régimen militar aun
estdn activos dentro de la memoria colectiva, la renuncia del Ministro Viegas en el 2004 y
la controversia suscitada por dichos de militares ante temas de Derechos Humanos son

muestra de ello(Cuadro 4.1.2).

Este caso en particular, nos demuestra que las relaciones existentes entre los acuerdos
politicos y la configuracidn institucional dentro de los regimenes parciales que componen
el régimen politico pueden definir la calidad democratica en la medida que los Legados
Autoritarios son anexados a la institucionalidad democrdtica. En este pais, los militares
poseen aun grandes y fuertes prerrogativas en las decisiones politicas y los cambios
dentro de los temas de Defensa dependen, en gran medida, de su oposicion y/o acuerdo
con respecto a dichos cambios, esto hace que se desnivelen los equilibrios entre el grupo
civil y los militares, imposibilitando, de esta manera, un manejo politico de la defensa

centrado en la decisién politica.

El mayor impacto, por lo tanto, lo tiene la eficiencia puesto que el bajo nivel de
intervencion que tiene el poder civil ante el poder militar hace que sea imposible controlar
la ejecucidn de la politica de defensa y su capacidad de accidon con respecto al control y la
intervencion de otras instituciones dentro de los temas de defensa. Esto quiere decir,
mejorar los aspectos de discusion en el congreso, el gasto militar y la coordinaciéon

institucional entre otros que son los resultados de un buen manejo politico de la Defensa.
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Chile

Grdfico 6. Desarrollo de la Insercion Democrdtica: Chile.
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Confeccién propia segun datos de la Investigacion. 2013.

En los primeros tres afios de observaciones, Chile tiene niveles de avance en lo que
respecta a la insercién democratica de las Fuerzas Armadas casi nulas. Sin embargo, esto
se debe principalmente a lo que significd mantener al General Pinochet, lider del régimen
autoritario en el pais, como General en Jefe del Ejército cuando comenzara la democracia.
Hasta 1997, la presencia de Pinochet se mantiene como un legado autoritario por si
mismo (Garretdn, 2003) siendo esta la que garantizaba el bajo nivel de respuesta de los

civiles ante el actuar de los militares.

En este pais la Discontinuidad de los Conflictos Internos Sociales estaba determinada por
la mantencién del sistema legal del régimen autoritario y éste resguardaba las

prerrogativas que tenian los militares en temas de decision politica. Esto se demuestra
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con los problemas que se tuvieron en el primer gobierno electo con la demostracién de
fuerza del General en Jefe. En 1990 el ejercicio enlace —ordenado por el mismo general
Pinochet- seria una prueba de fuego para la reciente instalacion de Patricio Aylwin. En
aquel entonces, la presién hacia el ejecutivo para la no judicializacién de la situacion de la
compra de Valmoval por parte de PSP, una de las empresas del hijo del —entonces- jefe de
gobierno y que habia sido a través de cheques girados por parte del mismo Augusto
Pinochet (Otano, 1995). Esto no acabo sino hasta 1993, con la reapertura del caso llamado
“pinocheques”, el general en jefe vuelve a hacer presion reuniéndose a unos pasos del
palacio de la Moneda con soldados en vestimenta de combate en un hecho que seria
conocido como “El Boinazo” (Otano, 1995). Finalmente, fue en el gobierno de Eduardo
Frei Ruiz-Tagle que la causa debid cerrarse por intervencién directa del Presidente ante el
Consejo de Defensa del Estado por razones de Estado quedando el caso impune (Cuadro

4.1.3).

Esto se vio agravado con el ingreso de Pinochet al cargo de Senador Designado en 1997
cargo que quedara en la Constitucion sancionada por el régimen autoritario. La
Presidencia, ante este contexto, presentd un proyecto de reforma constitucional en el cual
se terminaba con “el paternalismo autoritario” (La Nacién Argentina, 1997) pero que, de
todas maneras, evitaba eliminar la clausula bajo la cual los expresidentes asumieran como
Senadores Designados. Con esta propuesta, el gobierno de Frei intentaba por tercera vez
eliminar los enclaves autoritarios sin conseguirlo. No fue sino hasta el gobierno de Ricardo

Lagos, en el 2005 que se cambiaron algunos de los enclaves autoritarios mas relevantes
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dentro de la Constitucion Politica, incluyendo en este cambio la incidencia militar en las

decisiones politicas.

En el afio 1998, la detencion de Pinochet desencadend un ambiente que hizo propicio los
avances en materia de modernizacidn institucional de las Fuerzas Armadas que se reflejan
en el gran avance en la dimensidn de Eficacia para el afio 2010. El principal cambio tuvo
relacién con el alejamiento del ejército de la situacion del ex Comandante en Jefe por los
efectos que tuvo en el derecho internacional el que Inglaterra diera la extradicién a

Espaia por los hechos en los cuales estaba implicado Augusto Pinochet (Cuadro 4.1.3)

Cabe destacar en este punto que, a pesar de la situacidén en la cual estaba el ex General y
la posibilidad real que se abria para el procesamiento por las violaciones a los Derechos
Humanos por la peticidon de extradicion que Chile propuso, la decision politica de ayudar
legalmente como ex mandatario en la defensa en Inglaterra mas el procedimiento para
traerlo de vuelta. Sl bien el desafuero parlamentario del Ex General y la apertura del juicio
por la Caravana de la Muerte fueron un gran avance dentro de lo que es la memoria
histérica del pais, aun hasta nuestros dias podemos encontrar Legados Autoritarios dentro
de la institucionalidad democratica y dentro del Sistema de Defensa. Esto se puede ver en
el grafico en el gran avance de la dimension de Eficacia, pero con un estancamiento en las

Dimensiones de Contenido y Eficiencia.
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Uruguay

Grdfico 7. Desarrollo de la Insercion Democrdtica: Uruguay.
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Confeccién propia segun datos de la Investigacion. 2013.

Dentro de la comparacién, Uruguay es el pais con mayor profundizacién dentro del avance
institucional de la insercién democratica de las Fuerzas Armadas. Esto puede deberse,
principalmente, al cdmo se llegd al acuerdo que diera inicio al proceso democratizador. Si
bien en un inicio la fuerza militar intentd controlar el inicio del proceso democratizador
para mantener sus prerrogativas institucionales, no lo logré principalmente por la
imposibilidad que significd que los civiles acataran las condiciones establecidas como
parte del proceso transicional. Los civiles que llegaron al poder desestimaron las
condiciones que los militares intentaron imponer, que fue el reflejo en la inexistencia de

algun grupo politico que les brindara apoyo politico como sucediera con Chile.

Si bien los cambios de la reglamentacién heredada del el régimen —que finalmente se
cambiod con los cambios realizados en el afio 2005 al reglamento de las Fuerzas Armadas -
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y los temas de Derechos Humanos no comenzaron a solucionarse sino hasta después de la
década del 90, pareciera ser que la formula en la cual se le entrega a los militares una
labor fuera de los limites del pais con la participacién en misiones de paz de la ONU
asegurd un espacio de accién bajo la cual el poder politico pudo ir generando espacios de
control que, en la medida que pasaba el tiempo, los iba fortaleciendo. Es el caso de la
discusion sobre una nueva norma para el Ministerio de Defensa que en Uruguay, al igual
gue en Argentina, se ve reflejada en el salto cualitativo que se expresa entre los afios 1999
y 2010 en la dimensién de Contenido. Esta féormula también cuenta para la politica de
Derechos Humanos bajo la cual se suceden dos plebiscitos en los cuales se consultd sobre
la Ley de Caducidad y las reformas legales que significaron politicas de reconocimiento y
verdad de los hechos ocurridos en época de las dictaduras y los procesamientos legales

por lesa humanidad de los principales cabecillas del régimen autoritario.

En este ultimo punto cabe destacar cdmo la reinterpretacion de la Constitucion deja sin
efecto la Ley de Caducidad de la Capacidad Punitiva del Estado (Buriano, 2011) lo que
hace de Uruguay un pais paradigmatico dentro de este caso de estudio principalmente por
el camino que se ha llevado a cabo para definir los delitos como parte de un plan
preconcebido dentro del régimen militar. Por otra parte, podemos encontrar un tercer
limite en el analisis, que tiene relacidon a la accidon internacional —o dimensién
internacional- de las instituciones de la defensa, tal como lo especificaba Linz y Stepan
(1996) sobre la importancia de las redes internacionales para llevar a cabo las transiciones

nacionales.
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Como se puede apreciar en el grafico siguiente. El desarrollo institucional de los Sistemas
de Seguridad y Defensa esta explicado por el nivel de democratizacion del régimen
politico y a su vez, el nivel de democratizacién del régimen politico esta delimitado por
como las instituciones de la Defensa actuan sobre la capacidad de accion del ejecutivo
para mantener aquellos Legados Autoritarios que consideran derechos dentro de la nueva

organizacién democratica.

Grdfico 8. Evolucion de la Insercion Democrdtica de las Fuerzas Armadas.
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Confeccién propia segun datos de la Investigacién. 2013.

Aun cuando para el afio 2010 aun falta el desarrollo de algunas politicas por parte de los
paises que implican una mejor capacidad de control civii —como es el caso del
mejoramiento de las leyes de Seguridad Interna y Externa en Argentina, los procesos de
instalacion de los nuevos Ministerios de Defensa en Brasil, Chile y Uruguay y los procesos
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de justicia por Violaciones a los Derechos Humanos en este ultimo pais, son claramente
identificables los dos grupos que, ademads de demostrar grandes diferencias en el avance
institucional de la Defensa, también poseen grandes similitudes en lo que a los procesos

vividos en la transicion y consolidacion se refiere.

Argentina y Uruguay son paises con alto nivel de insercion democratica desde el punto de
vista del contenido, y sus dimensiones de Eficacia y Eficiencia se traducen en que son
paises que poseen procedimientos de discusion de la politica publica de defensa lo mas
similares a la discusidn de cualquier otra politica publica estatal. En el otro grupo, Brasil y
Chile demuestran los problemas que han tenido en el avance de la insercion democratica
por la permanente presencia militar en decisiones politicas estratégicas; en ambos paises
el tema de los Derechos Humanos con los hechos pasados y la perpetuacion de la poco
Idcida diferenciacion entre seguridad interna y externa han hecho mas compleja la

estructuracion de la defensa desde el punto de vista de la politica publica.

Por lo tanto, los modelos de Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa aun tienen
mucho por avanzar en la region, principalmente resolviendo los problemas pasadas de los
hechos sucedidos en los regimenes autoritarios y la mantencion de aquellos Legados
Autoritarios que se han perpetuado por mucho tiempo y han decantado en estancamiento

dentro de la democratizacion del régimen politico completo.
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Capitulo 6: Conclusiones.

La Defensa y la Seguridad vista como parte del todo gubernamental necesariamente nos
enfrente al cuestionamiento sobre como insertar en el nuevo contexto a aquella
institucion responsable de los afios de régimen autoritario. Es por lo mismo que esta
propuesta, ademds de buscar un mecanismo de medicion y comparacién entre los
sistemas de Seguridad y Defensa de la regidn, buscaba entregar una visién de estudio que
dejara de ver a los militares como otros actores politicos dentro de la realidad de los
paises del continente. Esto quiere decir, enfocarse en la ejecucién de la politica publica
teniendo en cuenta los valores y el aspecto ontolégico de lo que debiera ser la defensa en
democracia pero también en un contexto de complejidad global y procesos de cambio tan
profundos como los vividos en los paises estudiados. Y esto es lo que se logra con el
analisis sistémico y la evaluacion por dimensiones y categorias del nivel de insercion

democratico de los militares y las instituciones que componen el sector de la seguridad.

El andlisis sistémico del Sistema de Seguridad y Defensa ayudd a definir los limites de las
relaciones civico-militares y los puntos nodales en los cuales se relaciona y retroalimenta
con otros regimenes parciales. Estos puntos nodales son accesos comunicantes a este
régimen parcial y toman un valor esencial cuando de evitar la permanencia de los legados
autoritarios se trata. Tal es el caso del régimen parcial de las leyes y ordenamiento

juridico, el régimen parcial del proceso politico y la interaccion de sus actores.

De la misma manera, estos mismos puntos nodales pueden ser los responsables de la

mantencion del status quo de la institucionalidad heredada, tal como sucedié en Brasil y
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Chile con respecto a los cambios institucionales necesarios para un Ministerio de Defensa
acorde a las necesidades de los tiempos actuales y que hasta el dia de escritura de esta

tesis no logra acoplarse completamente a la institucionalidad democratica.
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La construccién metodolégica, sin embargo, posee limites que, de ser posible estudiarlos,
podrian entregar otro tipo de informacion tanto o mas relevante que la evaluada en este
trabajo; el limite inferior sobre la preparacion de la fuerza, su capacidad técnica y la forma
de movilizacidn de tropa responde a la idea de lo que es la seguridad de un pais y las
necesidades de éste ante un contexto global mucho mas cambiante. Lo mismo sucede con
el limite superior, que tiene relacidon con la dimensién internacional de la defensa y cémo
ésta se relaciona con la politica exterior de los paises, cabria preguntarse hasta qué punto
la preparaciéon de las tropas y la ejecucion militar esta influida por decisiones con otros
paises o por necesidades de problemas conjuntos, en el caso especifico del Cono Sur y
teniendo en cuenta lo que sucede con Brasil como potencia regional, seria interesante
estudiar la relacién de estos paises con disimilitudes institucionales en el nivel interno,
pero que se relacionan dentro del contexto del Consejo Suramericano de Defensa en un

nivel internacional.

El tercer limite, el interno, ayuda a averiguar cdmo la defensa se relaciona con otras areas
de accién gubernamental, el principio basico remite a que por mas que se hagan cambios
en términos de eficiencia y eficacia éstos no tendran mayor repercusién si no hay un
cambio en la dimensién de contenido. Esto puede verse potenciado —tanto positiva como
negativamente para el desarrollo democratico de la defensa- con la interaccion de los

otros regimenes parciales. La bi-direccionalidad que existe entre los diversos regimenes
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parciales como flujo de interaccién establece mecanismos de perpetuacion de aquellos
Legados Autoritarios institucionales heredados en el caso que los paises no avancen en
temas de contenido, la estructura legal del régimen, los conceptos de derechos
ciudadanos, politicos y de representacion y la utilizacion de la fuerza —area de expertice de
la Defensa y la Seguridad- constituyen una herramienta fuerte para los grupos politicos
que apoyaron los regimenes autoritarios y que pretenden mantenerse en la esfera

decisional dentro del régimen politico.

Si bien es un tema de gran importancia, la aproximacion que aca se hizo fue apenas
superficial; este trabajo no evalué la relacién entre los grupos politicos que apoyaron el
régimen autoritario y las instituciones de las fuerzas armadas, una relacién que muchas
veces se deja de lado —al creerse erréneamente que las fuerzas militares actuaron por
motu propio en la mantencion del poder- pero que seria capaz de explicar gran parte de
los problemas de cambio institucional a los que se enfrentan los paises en el caso de
interceder aquellas prerrogativas heredadas en el nivel institucional y legal interno y que,

finalmente, deben ser negociados con la oposicidén al gobierno de turno.

Aun asi, la medicidon por dimensiones y categorias ordena la actuacion de los militares y
ayuda a identificar aquellos puntos en los cuales se debe trabajar para mejorar la calidad
democratica. En la medicion de la dimensién de contenido de la insercidon militar de las
instituciones de la defensa, se comprueba la teoria de Bruneau y Matei con respecto a que
el control civil militar, como sujecion de los ultimos a los primeros, no es suficiente por si
misma, para mantener el control de los militares. Es asi porque a pesar de que en los

cuatro paises evaluados la presencia civil de los procesos transicionales se mantiene como
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un continuo en los 20 afios evaluados, esto no quiere decir que los militares,
automdticamente, disminuyan su nivel de autonomia; Control Civil sin cambios
sustanciales de la institucionalidad heredada ni procesos de reconstruccidon de la memoria
y judicializacion por violaciones de Derechos Humanos o separaciones claras entre la
seguridad interna y externa no sélo no disminuyen la autonomia militar, sino que, muy
posiblemente, ayuden a que las prerrogativas institucionales de los militares se
mantengan como parte del ordenamiento legal “democratico”, una idea ya concebida por

Linz y Stepan en 1996.

De la misma manera, las dimensiones al no trabajar separadas de las otras, son capaces de
dar muestra de la situacién actual sobre como es la dimensién de Contenido aquella que
articula al resto. Tanto en Brasil como en Chile es posible de vislumbrar los intentos por
mejorar la eficacia y eficiencia de los cuerpos armados, sobre todo en Chile en plena crisis
por la detencién de Pinochet en Londres en 1998, y aun asi demostrar bajos niveles de
insercion democratica por la poca importancia entregada en los cambios necesarios
dentro de la dimensién de Contenido. Esto se traduce en tasas de retorno negativas con
respecto al desarrollo institucional del régimen parcial de la defensa y que se hacen mas
complejos de cambiar en la medida que pasa el tiempo desde terminado el proceso

transicional.

Es asi como el Control Civil como concepto estda determinado por otras caracteristicas que
van mas alla de la mera instalacion formal dentro del Régimen Parcial de la Defensa. Tal es
el caso de los acuerdos politicos que persisten dentro de la elite gobernante y la historia

gue se comparte con respecto a los gobiernos autoritarios pasados y que, en la actualidad,
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definen directamente la concepcion de la Defensa como Politica Publica y la labor de los
militares dentro de esta. Si bien lo anterior pertenece al campo del limite interno del
régimen politico, la evidencia en este estudio hace pensar que parte de los problemas de
insercién democratica tiene que ver precisamente con los representantes civiles del
gobierno militar y su actuacion dentro de las nuevas institucionalidades y que, en el
mediano plazo, apoyan la autonomia militar como se pudo ver en Brasil con la renuncia
del Ministro Viega en el 2004 o la imposibilidad de llegar a acuerdos para aplicar politicas

de verdad, reparacion y justicia en Chile hasta nuestros dias.

Por otro lado el control civil exacerbado sin la aplicabilidad de competencias técnicas
desde el punto de vista de la eficacia y la eficiencia tampoco parece ser la respuesta a la
generacion de politicas publicas de Defensa dentro del marco democratico. En el caso de
Argentina, por ejemplo, los cambios profundos llevados a cabo para quitarle poder a los
militares en la esfera politica no se tradujeron, necesariamente, en cuerpos militares bien
preparados. Si bien las grandes discusiones del contenido de la mantencion de
instituciones de defensa dentro del aparato estatal parecieran, sino zanjadas, al menos
bien encaminadas, la ejecucion de la politica de defensa no podria llevarse a cabo a través
del cuerpo militar. Nuevamente, esto no fue medido en este modelo analitico, sin
embargo muy probablemente el analisis de la preparacion de la fuerza indicaria un nivel
demasiado bajo de eficiencia por lo cual no sdlo los temas de contenido son los
importantes en la consideracién de las variables que influyen en la buena aplicacion del

Sistema de Seguridad y Defensa.

La Insercién Democrética de las FFAA y la Reforma al Sistema de Seguridad y Defensa en paises del Cono Sur.
Estudio Comparado: Argentina, Brasil, Chile y Uruguay

Pagina | 162



En conclusion, este modelo analitico demostré que existen caracteristicas que estan
determinadas por el avance de otros Regimenes Parciales dentro de la institucionalidad
democratica. Tal es el caso de la justicia militar y la relacién de ésta con el avance del
régimen parcial de la justicia con respecto a los derechos civiles y su imparticidon. De la
misma manera, el régimen parcial de la politica —como eje articulador de los diferentes
regimenes parciales que componen el régimen democratico- determina el poder de los
militares y la aceptacion (o no) de las prerrogativas que quedaron instaladas desde la
época autoritaria. Es por esto que es posible constituir un sistema de relacion e impacto
entre los distintos regimenes parciales democraticos a través de la identificacion de

categorias que se relacionan entre si.

La identificacion del poder politico y las relaciones, pactos y acuerdos que constituyen el
orden institucional sirven para esclarecer los puntos de desacuerdo y de poca
profundizacion de los parametros democraticos evaluados. El caso de Uruguay —como
outsider- identifica cdmo un sistema politico estable impacta positivamente en la politica
de defensa al tiempo que genera mecanismos de direccion de la defensa hacia una vision
internacionalista de la labor de las Fuerzas Armadas. Al mismo tiempo, paralelamente este
pais ha llevado procesos de democratizacidn en su organizacidn politica y mecanismos de
check and balance que facilitan la decantacion de la discusidon de la defensa en todos
aquellos actores involucrados en la generacién de politicas publicas estatales. Aun cuando
falta mucho por avanzar en este pais —donde se cumple lo descrito por Pion-Berlin sobre
el bajo nivel de interés civil en temas de defensa- cuesta pensar en que seria Uruguay un

pais en donde la autonomia militar lograse prosperar.
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Finalmente, la deuda que muestra la regidn con respecto a las posibilidades de avance
democratico dentro de la Defensa y la Seguridad hace reflexionar sobre la conveniencia y
posibilidad real de conformacién de politicas cooperativas en términos de ésta area de
trabajo estatal. Sin embargo, los desniveles instituciones encontrados en esta primera
aproximacion clarifican la necesidad de mayor y mejor democracia en diversos ambitos de
la vida politica de los paises para que, cual efecto domind, los Legados Autoritarios y
aquellas prerrogativas heredadas desaparezcan completamente y fortalezcan politicas
publicas de respuesta a necesidades ciudadanas, en los general, y politicas de defensa y
seguridad que impliquen la defensa de la vida de los ciudadanos y la mantencién de
estados estables ante aquellas amenazas no convencionales y que afectan a los paises

mas alla de la realidad de sus fronteras.
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Anexo 1.

Cuadro 3.1
M;::h PROSPECTIVA CATEGORIA VARIABLES

Procedimiento publico homologable a los procesos

. . 1311 . .. .
Proceso de asignacion | =’ presupuestarios del resto de los Ministerios
Control democratica del

. ; presupuesto Inexistencia de gastos reservados, secretos y/o fuera de la

financiero de los 31,2 e N
o @ . planificacidn presupuestaria discutida para el sector Defensa
S (3] gastos realizados

c . . . . .7 " .

‘—; g por la actuacién 321 Existencia de mecanismo de comunicacidn y coordinacion
é = de las = interagencias de Seguridad y Defensa

Existencia de una
doctrina de accion | 3,2,2
conjunta de las FFAA

Instituciones de
la Defensa

Formalizacién y empoderamiento del Estado Mayor Conjunto
como mecanismo de ejecucién de la politica publica de defensa.

Disminucion del contingente militar desde el enfoque ocupacional

3,23 y no profesional de la Defensa.
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Anexo 2

Cuadro 4.1.1

ARGENTINA

Cronologia

Inexistencia de enclaves autoritarios
en la estructura de gobierno
(ejecutivo-Legislativo)

El cambio de régimen argentino se llevé a cabo rapidamente Be€H23
el poder militar al poder civil, sin embargo desde el punto de vista
de la capacidad innovativa del régimen saliente, quedo instalada en
la institucionalidad ciertas formas de trabajo y mandos militares
que sdlo fueron cambiadas con el segundo gobierno de Menem que
se perciben mas que nada en el dmbito del poder judicial y la
capacidad de impartir justicia (Hite y Morlino, 2004) cabe destacar,
ademas, los pocos avances en materia de judiciales no referidos a
los DDHH en lo que a los derechos sociales se refiere.

Cambio del ordenamiento legal de
la defensa

La legislacion de la defensa definid la separacién entre seguridad
interna y externa en el afio 1989, sin embargo, no fue sino hasta el
afio 1992 (con los reglamentos de ambas leyes) que legalmente se
llevd a cabo este cambio. De la misma manera, se operacionalizé en
el afio 2002 con la constituciéon del consejo de Defensa bajo el
gobierno de Kirchner (Eissa, 2010)

Cadena de mando integrada entre
autoridad civil y autoridad militar

Se logra con la operacionalizacién de la legalidad del sector de la
defensa en el afio 2002 (Eissa, 2010)

Existencia de recambio en la alta
jerarquia militar post-régimen

Proceso finalizado con el juzgamiento de los militares implicados en
las desapariciones forzadas. La alta jerarquia militar, presionada por
el fracaso en Las Malvinas y por el informe que detallaba el actuar
de los altos mandos fue uno de los pasos iniciales que se dieron en
plena transicion.

Participacion de civiles en la
direccion de los procesos de
transicion y Consolidacion
democratica

La participaciéon civil dentro de la direccidon de la transicién y la
Consolidacion Democratica queda demostrada con los problemas
de gobierno que sufrié primero Raul Alfonsin en 1989 y después De
la Rla en el 2001. Procesos politicos que, después de toda la
complejidad, no dieron resultado en otro gobierno militar
(Cavarozzi, 1988, 2004; Cesarini, 2004; Linz y Stepan, 1996; Levitsky,
2005)

Inexistencia de hechos que
establezcan la capacidad de veto de
las FFAA

La sublevacion de los “cara pintada” (la ultima en 1990) y la presién
sobre la sancién del reglamento que diferenciaba la seguridad
interior de la seguridad exterior hace que esto se tome para el
segundo periodo de Carlos Menem como completamente superada
(Eissa, 2010)

Existencia de procesos de justicia
por violaciones a los DDHH

Si bien existieron los “juicios de la junta” en el periodo de Alfonsin,
estos fueron indultados en el periodo de Carlos Menem. Estos
indultos, desde el punto de vista del derecho Internacional, no son
admisibles por tratarse de crimenes de lesa humanidad.

Recién con la reforma constitucional de 1994 se ingresé la
definicidn de crimenes de Lesa Humanidad y las repercusiones en el
tratamiento judicial de éstos

Es por lo anterior que dichos indultos, al igual que las leyes de

“punto final” y “Obediencia Debida”, fueron declarados
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inconstitucionales en el afio 2006 (Cooperativa, 2006; El
Espectador, 2005) De esta manera desde el afio 2007 hasta la fecha
se siguen procesos contra los responsables de los hechos sucedidos
en el régimen autoritario clasificados como terrorismo de Estado.
(Nueva Tribuna Espaiia, 2011)

Procesos de informacién por
violaciones a los derechos humanos.

La Comisién Nacional de Desapariciéon de Personas CONAq:Eggﬁ?a
cred en el marco del proceso de reconciliaciéon sacando su informe
en el afo 1984. (CONADEP, 1985; Pion Berlin y Lépez, 1989;
Institute of Peace, 2013). En el afio 1992 se crea la Comisién
Nacional para el derecho de Identidad encargada de encontrar a
los ninos perdidos luego de las detenciones ilegales.

Esta comisidon toma como principales victimas a los desaparecidos
y/o muertos por tortura, no se toma en cuenta a los torturados
politicos, exonerados o victimas de abusos sexuales como
mecanismo de represion.

No es sino hasta el afio 1994 que se incluye estas nuevas categorias
con la reforma constitucional que asume las definiciones de
crimenes de lesa humanidad seguln tratados internacionales
suscritos por el pais (Institute of Peace, 2013). Esto incluye un
programa de reparacion para los familiares de los casi 10.000
desaparecidos estimados por esta comision, programa que da inicio
en el afo 2004. Aun asi, los militares no han cooperado en estos
procesos al ser contrarios a la Ley de Punto Final que habia sido
parte de la transicién a la democracia.

Inexistencia de la utilizacién de la
justicia militar en aquellos casos que
no tengan relacion con delitos de
guerra.

En las revueltas de 2001, con la muerte de decenas de personas por
los problemas que se habian sostenido con respectos a la deuda
externa (Levitsky, 2005) se demostré que la jurisdiccion por
problemas entre policia y ciudadania, aunque separados por los
niveles provinciales y centrales segin corresponda, no logran ser
del todo eficientes con respecto a los derechos ciudadanos. El caso
emblematico de Claudio “Pocho” Lepattri dirigente social del Barrio
de Ludueiia en la provincia de Rosario que en las revueltas del 20 y
21 de Noviembre del afio 2001 recibié disparos por parte de la
policia provincial lo que finalmente le causé la muerte (AIM Digital,
2012). Sin embargo, en dichas revueltas no sélo Lepattri fue
muerto; en Rosario murieron en total 5 personas, en Santa Fé
murieron otras 2 sin contar los otros seis muertos en Capital
Federal (Cianerllo, 2009; Isasa 2005; Meyer, 2002)

No fue sino hasta que se aprobd la ley N2 26.394 del afio 2008
donde se derogd el viejo Cdédigo de Justicia Militar y sus
reglamentaciones. Esta ley modificd el Cédigo Penal y el Cddigo
Procesal Penal; cred el Cédigo de Disciplina de las Fuerzas Armadas
y el Servicio de Justicia Conjunto de las Fuerzas Armadas.

Es desde este afio, entonces, que se suprimio la jurisdiccion militar
en tiempos de paz, asignando el juzgamiento de los delitos militares
a los tribunales civiles federales. “Esto implica que, en materia de
juzgamiento de delitos, los militares gozan de las mismas garantias

por parte de los érganos judiciales que el resto de los ciudadanos,
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disponiendo consecuentemente del pleno derecho en defensa en
juicio” (Eissa, 2013)

Cuadro 4.1.2

BRASIL

, Pagin
Cronologia g

Inexistencia de enclaves autoritarios
en la estructura de gobierno
(ejecutivo-Legislativo)

La transicion democrdtica en Brasil, llevada a cabo por el
gradualismo y por el control por parte de los mandos militares
estuvo marcada por la definicion por parte de estos ultimos de la
constituciéon y el acuerdo tacito de la mantencion de las
prerrogativas institucionales de las FFAA. Hoy por hoy, aquellas
prerrogativas se encuentran especialmente instaladas en el
Ministerio de Defensa en donde el poder de decisién de las ramas
estd fuertemente arraigado en contraposicién con el poder civil
(Saint-Pierre, 2013; Winand y Saint-Pierre, 2013; Weyland, 2005;
Pereira y Ungar; 2004)

Cambio del ordenamiento legal de
la defensa

Desde el gobierno militar no han existido cambios relevantes en el
ordenamiento de la defensa. No fue sino hasta el aflo 1996 que se
constituye un Ministerio de Defensa, basado principalmente, en el
trabajo de Lobby de los mismos militares por la mantencion de sus
prerrogativas instaladas desde la transicion democratica, vy
perpetuadas ante la constitucién de un solo ministerio que reuniera
a las tres ramas. El Documento sobre politica Nacional publicado en
1996 es la primera tentativa de aunar visiones sobre la politica
militar, la politica de seguridad, la de Defensa y la de Relaciones
Exteriores (Proenca Junior y Diniz, 1997) que, sin embargo, no dio
resultados en la generacidon de un ministerio de defensa como lo
prometiera el presidente Cardozo. La politica de Defensa Nacional
fue sancionada por decreto N2 5534 del 30 de Junio del 2005 que
mandataba la coordinacion del Ministerio de Defensa (Saint-Pierre,
2013)

Cadena de mando integrada entre
autoridad civil y autoridad militar

Queda constituida a través de la constituciéon de 1988, sin embargo
no se hace operativa sino hasta el afio 1996 con la constitucion del
Ministerio de Defensa, anteriormente dividido en casi 5 ministerios
distintos (Proenca Jr. y Diniz, 1997; Saint-Pierre, 2013; Winand vy
Saint-Pierre 2013). La ley complementaria N298, que juntaba los
Ministerios en uno solo, sin embargo, fue creada por el mismo
Estado Mayor Conjunto de manera que los espacios de poder
residuales de los militares se perpetuaron a pesar de la labor de
unificacién de tareas llevada a cabo y que era el espiritu de esta
modernizacion del actuar militar. Esto hizo del Ministerio de
Defensa un ministerio mas que nada politico (Saint-Pierre, 2013) no
fue sino hasta la sancién del decreto N25534 del 30 de Junio del
2005 que se establecié la cadena de mando integrada, aun cuando
ya los cambios venian desde el afio 1996.

Existencia de recambio en la alta
jerarquia militar post-régimen

Dada la forma de transicidon gradual liderada por los militares, el
recambio de la jerarquia militar ha sido por proceso natural dentro
de la carrera militar en el proceso de jubilacién de los rangos mas
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antiguos. Es por lo mismo que este indicador en la evaluacién de
Brasil asume valor igual a 0 para todos los afios evaluados.

Participacion de civiles en la
direccion de los procesos de
transicién y Consolidacion
democrdtica

La transicion democrdtica en Brasil estuvo estrechamente
controlada por las autoridades militares quienes, interesados en
mantener sus prerrogativas, lograron llevar a cabo un progceso
paulatino que dejo instalado un gobierno vy constituciér?aéu’éa
asumiera y mantuviera sus cuotas de poder (Zaverucha, 2000;
Boschi, 2004; Linz y Stepan, 1996) que incluso definieron la
mantencién del presidencialismo en el pais —a pesar de la oposicién
a esto dentro del parlamento en la discusién constitucional- y la
conformaciéon del ministerio de defensa. Esto se ha venido dando
hasta nuestros dias, por lo cual el valor de esta dimensién es de 0.

Inexistencia de hechos que
establezcan la capacidad de veto de
las FFAA

La mantencién de los Presidentes designados por el régimen hasta
la eleccién de Collor de Melo en el afio 1990; (Linz y Stepan, 1996)
los problemas para la constitucién de un solo ministerio de Defensa
(Proenca Jr. y Diniz, 1997) los altercados con la aceptacion del
poder del Ministerio de Defensa y la consiguiente sujecidn al poder
civil que llevé a la renuncia del Ministro José Viegas Filho en el 2004
(Saint-Pierre, 2013) hacen que esta variable mantenga el valor 0
hasta la Ultima de sus evaluaciones.

Existencia de procesos de justicia
por violaciones a los DDHH

Con la firma de la Amnistia que va desde el afio 1964 hasta el afo
1979. Luego, con la enmienda llevada a cabo en el afio 1985 donde
se ampliaba la amnistia donde “se abarcaria los crimenes politicos
de terrorismo, asalto, secuestro y atentado personal practicados en
las dos ultimas décadas” (Antunes; 93, 2005) se aseguraba que no
existieran enjuiciamiento a aquellos involucrados en los casos de
violaciones a los derechos humanos.

Cabe destacar, sin embargo, que dicha amnistia constaba para
“ambas partes” lo que significaba que se liberaron prisioneros
politicos y muchos otros pudieron volver. Esto sin embargo, es
utilizado por parte de los militares como excusa para no ser
juzgados puesto que de otra manera, tendrian que juzgarse
también a quienes fueron beneficiados por dicha ley (Antunes,
2004).

Procesos de informacién por
violaciones a los derechos humanos.

Si bien luego de la firma de la amnistia (primeramente desde los
hechos sucedidos desde 1964 hasta 1979, y luego ampliada por 5
afios mads) fueron publicadas en el afio 1985 luego del trabajo de la
arquidiocesis de Sao Paulo, el Nunca Mais. Con la publicacion del
texto de casi 5000 paginas, la respuesta de las Fuerzas Armadas
salié bajo un documento llamado Brasil Siempre en el cual justifican
el actuar del aparato represor para la mantencion del orden dentro
de Brasil. De esta manera, el informe de la comisién de Verdad, a
diferencia de los otros paises, no contenia posibles caminos a seguir
ni recomendaciones con respecto a lo que habia que hacer para la
concrecién de dicho Nunca Mds (Proyecto DDHH, 2013) de la
misma manera, en la medida que avanzaba la transicidn
democratica, fueron apareciendo nuevas victimas. No fue sino
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hasta el Decreto N2 869 del afio 1995 que se le reconocid derecho a
reparacion a las victimas (Romero, 2011; Institut of Peace, 2013).

En el afio 2010 el Presidente Lula da Silva no logrd tener el apoyo
politico necesario para la reapertura de una mesa de verdad
(Globovisién, 2010) por lo que se tuvo que esperar al siguiente
gobierno —de la misma linea del Presidente da Silva- hasta By iﬁla
afo 2011, con la Presidente Dilma Rousseff, se constituyo la
comisidn de investigacion para la verdad en Brasil (El Perfil, 2011 (a)
y (b)) sin embargo, esta comision no podra establecer
responsabilidades penales puesto que en el afio 2010 el Tribunal
Superior Federal (TSF) ratificé la amnistia de 1979 haciendo ilegal la
imputacion por los delitos investigados por las dictaduras que se
llevaron a cabo entre 1946 y 1988 (El Perfil, 2011a).

Inexistencia de la utilizacién de la
justicia militar en aquellos casos que
no tengan relacion con delitos de
guerra.

Uno de los Legados heredados de época de las dictaduras militares
en Brasil tiene relacién con la inexistencia de separacion practica
entre la seguridad interior y la seguridad exterior del pais. De esta
manera, la utilizacidon de justicia militar ante temas de violencia
callejera, o la mantencién de las policias militares a nivel estatal
hacen posible la persistencia de la utilizacion de justicia militar
como mecanismo de juicio a civiles (Pereira y Ungar, 2004).

De la misma forma, la mantencidon de la impunidad a actos
realizados por grupos militares en época de la Nueva Republica que
cayeron dentro de la ampliacién de la amnistia en 1985, no son
reabiertos por la disposicién dentro de los tribunales militares, tal
es el caso de Riocentro en el afio 1981. Este caso vio su ultima

sentencia en el afio 1996 en un tribunal militar (Antunes, 2004)

Cuadro 4.1.3

CHILE

Cronologia

Inexistencia de enclaves autoritarios
en la estructura de gobierno
(ejecutivo-Legislativo)

El principal enclave autoritario del régimen militar en Chile es la
presencia continua del general Augusto Pinochet dentro del
ordenamiento institucional y los escudos institucionales vy
protecciones legales y politicas que ello implicaban (Linz y Stepan,
1996; Garretén,1987 y 2003; Varas y Agliero, 1988; Agliero, 2003 y
2004, Siavelis, 2009), en palabras de Felipe Agliero: “En Chile los
militares contaban con la Ley de Amnistia, con Pinochet en la
Comandancia en Jefe del Ejército, con las cldusulas constitucionales
relativas al Consejo de Seguridad, con las leyes organicas referidas a
los poderes presidenciales sobre los comandantes en jefe que
aseguran la inamovilidad de estos durante un periodo fijo, con las
disposiciones presupuestarias que les garantizara un piso, aporte de
las entradas por la ley del cobre y otras garantias” (Aglero; 260,
2003). No fue sino con la detencién del ex general en Londres en el
afio 1998 que los primeros enclaves autoritarios se diluyeron,
principalmente el que tenia relacidon con su presencia dentro de la

nueva democracia y el estatus de inmunidad que habia adquirido
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durante la presidencia de Patricio Aylwin y Eduardo Frei Ruiz-Tagle
(Aglero, 2003; Garretén, 1987). De la misma manera, con las
reformas constitucionales del afio 2005 bajo el gobierno de Ricardo
Lagos, algunos enclaves fueron eliminados tendencia que se vio en
la ley del Ministerio de Defensa del afio 2010. Aun as3, la
mantencién del sistema de eleccién binominal asegura la exis; H\
en la estructura legislativa de grupos de derecha vinculados con el
régimen autoritario y que aun defienden su legado.

Q)

Cambio del ordenamiento legal de
la defensa

Con el Decreto Ley N2 200 del afio 1976 se ingresa al organigrama
del Ministerio el Estado Mayor de la Defensa y las Subsecretarias
de Marina, Aviacién, de Guerra, de Carabineros y de
Investigaciones. Lo que deja en un solo organismo Ia
responsabilidad de velar por los temas de seguridad interna y
seguridad externa a un mismo cuerpo estatal.

No fue sino hasta el afio 2010, con la nueva ley del Ministerio de
Defensa que se configura un cambio sustantivo en lo que refiere al
Ministerio de Defensa. (Ministerio de Defensa, 2010)

Cadena de mando integrada entre
autoridad civil y autoridad militar

La integracion completa entre el mando civil y el militar se produce
institucional y legalmente con la promulgacion de la ley N2 20.424
del Ministerio de Defensa en el afio 2010 (Ministerio de Defensa,
2010) con la permanencia del ex cabecilla del gobierno militar
durante toda la década del 90, esta cadena de mando no se lograba
en la practica con las diferentes intervenciones de la instituciéon
militar. En el afo 1999, luego de la detencién de Pinochet en
Londres, el general Izurieta comienza una campanfa de “desmarque”
de las Fuerzas Armadas, centrandose en la separacion de la funcién
castrense de los hechos perpetrados en dictadura (Agiiero, 2003).

Existencia de recambio en la alta
jerarquia militar post-régimen

El recambio de la alta jerarquia militar en Chile se llevé a cabo
dentro del ambito de la democracia tutelada bajo la cual se llevd a
cabo la transicion. Esto quiere decir que entre 1990 y el afio 2010,
diversos actos de controversia, desavenencias, desencuentros vy
acuerdos marcaron el paso del recambio de la alta jerarquia. Por
ejemplo conocido es el hecho del permiso para la parada militar el
19 de septiembre del afio 1990 que definié que el Presidente
Aylwin no firmara el listado enviado por el (entonces) General
Pinochet enviando a retiro a varios generales (Otano, 1996) de la
misma manera, el nombramiento del General lzurieta, controversial
y sorpresivo para algunos (Gonzalez, 1996) o vista como la
permanencia de los poderes residuales del General Pinochet (Rojas,
2002), una tendencia que se repitid con el nombramiento del
General Cheyre en el afo 2002. Se evaluard con O esta variable
puesto que los Generales en Jefe que siguieron a Pinochet aun
siguen ligados a cargos nombrados en época del régimen militar, lo
que significa que la antigiiedad de los mandos no se ha visto
afectada con la vuelta de la democracia.

Nivel de participacion de civiles en
las procesos de transicion y
Consolidaciéon democratica

Si bien mucho de los enclaves autoritarios que quedaron como
parte del pacto de transicion desde el gobierno militar impiden el
desarrollo de una democracia plena. En el dmbito de la direccién

civil dentro del proceso transicional (especificamente con respecto
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a las prohibiciones de actores relevantes o grupos politicos con
valores democraticos) Chile mantiene un valor 1 aun cuando parte
de los que participaron en el gobierno militar también participaron
desde el legislativo en la nueva democracia. Hay que tener en
cuenta que no existen acusaciones legales y/o formales sobre la
participacidn civil dentro del régimen. P4gin

Inexistencia de hechos que
establezcan la capacidad de veto de
las FFAA

No fue sino hasta la detencion de Pinochet en Londres cuando la
participacién de las FFAA en politica quedd efectivamente fuera del
plano de la politica chilena. Como bien se mencionaba
anteriormente, la sola permanencia de Pinochet en la comandancia
y luego como Senador Designado reconocido por la constitucion en
la nueva democracia era por si mismo un enclave heredado. Este
hecho marca el cambio de rumbo del papel de los militares en la
politica puesto que la institucion debidé asumir una postura que
estuviera acorde a las necesidades que las relaciones
internacionales de la institucion requerian. De esta manera, para el
afio 2010, Chile obtiene el valor 1 en esta variable con la aceptacién
institucional de la participacidon en hechos de violencia y crimenes
de estado en época de la dictadura (Post mesa de didlogo) y lo que
luego se llamaria “la Doctrina Cheyre”. (Escalante, 2004; La Nacidn,
2004; El Mostrador, 2005)

Existencia de procesos de justicia
por violaciones a los DDHH

Hasta el momento, en Chile no existen procesamiento por
violaciones a los Derechos Humanos aunque si por el delito de
secuestro permanente que, por jurisprudencia aplicada a los casos
llevados a cabo, caerian en un delito que se perpetra hasta que
aparezca el cuerpo de quien ha sido desaparecido. El secuestro
permanente como mecanismo de desaparicién y terrorismo de
estado es reconocido como crimen de Lesa humanidad en el
Estatuto de Roma, documento al cual Chile se adscribié el afio 1998
pero que no ratifico sino hasta el afio 2009 (Riffo, 2009 a y b) por lo
cual no es aplicable a los casos de violaciones de Derechos
Humanos en época de la dictadura. Por otro lado, la ley de amnistia
hace imposible llevar a cabo juicios por crimenes de estado. Por
otra parte, la derogacién de esta ley para evitar la impunidad de los
crimenes de lesa humanidad era parte fundante del programa de
gobierno de la Concertacién por la Democracia, cosa que no pudo
ser lograda con el pasar del tiempo (Rivera, 2002)

Procesos de informacién por
violaciones a los derechos humanos.

Con el Decreto Supremo N2 355 del 25 de abril de 1990, el
Presidente Patricio Aylwin establece el mandato para la primera
comision que estudiaria e investigaria sobre lo sucedido a los
detenidos desaparecidos. La Comision Nacional de Verdad vy
Reconciliacién se constituyd con la intencidon de ser un mecanismo
de publicaciéon acerca de los casos de violaciones de Derechos
Humanos y crimenes de estado realizados entre el 11 de
septiembre del afio 1973 al 11 de Marzo del afio 1990 (Otano, 1996
y Rivera, 2002; Instituto de DDHH, 2013). La constitucidon de esta
comisidon no estuvo exenta de problemas, principalmente por la
posibilidad que implicaba para los militares involucrados de ser
juzgados por los casos de violaciones de los Derechos Humanos que
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pudieran estar fuera del marco de la amnistia del afio 1978. La
comision Rettig fue el primer intento por poner el tema de las
violaciones de los Derechos Humanos en la mesa publica como
forma de justicia. Sin embargo el resultado de este fue una politica
de reparacion dejando de lado las dimensiones de reivindicacién
simbdlica de las victimas y el castigo judicial de los cul 33
(zalaquet; 92, 1999). No es sino hasta la constitucién de la Mesa de
Didlogo (1998) vy la Comision Nacional sobre Prisién Politica y
Tortura (comisidn Valech) creada por el Decreto Supremo N2 1040
del Ministerio del Interior del 26 de septiembre del 2003 que la
politica de reparacion adoptada por los gobiernos de la
Concertacién no es sélo para los detenidos desaparecidos o
aquellos muertos por acciones de agentes estatales (reconocidos en
el Informe Rettig) sino también para los prisioneros politicos y
torturados. En la Comision Valech 2 se entregd un segundo informe
con 30 casos nuevos reconocidos como torturados politicos con la
némina de todos los reconocidos por la comisién llegando a ser
40.018 victimas. En estos informes se establece como delito los
crimenes sexuales y la desaparicién de menores de edad y mujeres
embarazadas ampliando la gama de la tipologia de quiénes serian
las victimas del terrorismo de estado vivido en el pais en época del
gobierno militar. (Ministerio del Interior, 2011).

Inexistencia de la utilizacién de la
justicia militar en aquellos casos que
no tengan relacion con delitos de
guerra.

Uno de los problemas suscitados de los enclaves autoritarios
heredados del régimen militar tiene relacion con la ley
antiterrorismo y su aplicacién en casos de protestas civiles y hechos
que involucran a civiles y militares y/o la fuerza de carabineros. De
esta manera, la criminalizacidn de la protesta social y los abusos de
poder por parte de Carabineros han sido llevados a juicio por corte
militar. En este caso podemos ver lo referido a las movilizaciones
estudiantiles durante la década del 90 y las protestas en las
comunidades mapuches.

De la misma manera, en hechos suscitados al interior de la
institucion militar que no tienen que ver con crimenes de guerra
aun siguen siendo investigados y sancionados por justicia militar. En
el caso de que asi no sea, ésta interviene en el organismo judicial
desde la misma configuracién del Ministerio Publico Militar. Tal es
el caso sucedidos con la desaparicién del Conscripto Soto Tapia en
el afo 1996 (Emol, 1996-2001); la Tragedia de los soldados muertos
en Antuco el afio 2005 (Emol, 2005) y el caso de la muerte del
conscripto en el regimiento Buin el afio 2006 (La Nacién, 2006),
entre otros casos dentro del regimiento. En este punto, tal como
sucede con Brasil, la diferenciacion entre seguridad interna vy
externa es uno de los factores que definen la utilizacién de la
justicia militar como mecanismo de sancidon a uniformados por
hechos fuera de la situacién de Guerra.

El 22 de junio del afio 2007 se envié un proyecto de ley al Senado
en el cual se modifica el cddigo militar vigente donde se asumia la
capacidad de juzgar a civiles por justicia militar aumentando las
limitaciones de los tribunales militares (Castro y Bermeo; 130,
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2008), aun asi se mantiene el juzgamiento por maltrato de obra a
Carabineros (por parte de civiles o militares); elimina el
conocimiento de delitos comunes perpetrados por militares fuera
de época de guerra. El proyecto, por lo tanto, no especifica la
separacion entre seguridad interna y seguridad externa al seguir
considerando como sujeto punible a miembros activc'\_ﬁé ﬂ'?a
carabineros lo que hace la propuesta, si bien pertinente en lo que a
limitaciones jurisdiccionales de los tribunales militares se refiere, no

suficiente para mejoras en los estandares de calidad democratica.

Cuadro 4.1.4

URUGUAY

Cronologia

Inexistencia de enclaves autoritarios
en la estructura de gobierno
(ejecutivo-Legislativo)

Si bien el régimen militar en Uruguay intenté llevar a plebiscito una
nueva constitucién politica en el afio 1980. La derrota en el
plebiscito significd una reconfiguracion de las relaciones de poder
entre el régimen y los actores politicos, de esta manera se hacia
patente la imposibilidad del régimen militar en integrar las
demandas sociales, incluso de la elite econdmica (Corbos, 2007).

La Formula uruguaya del pacto de transicién, la estrategia del
Partido Nacional fue relevante en la generacién de la movilizacién
social que significo el fracaso de la estrategia de desmovilizacion del
régimen. Es por lo anterior que esta variable tendra un valor 0

Cambio del ordenamiento legal de
la defensa

No fue sino hasta el afio 2005, con la aprobacién de la ley N2 17.921
que los cargos de Ministro y subsecretario dejaron de ser los Unicos
cargos politicos dentro del ministerio (PRISFAS, 2007). Antes, la Ley
Organica de las Fuerzas Armadas databa del afio 1974, (Ley N2
14.175) y esta, a su vez, data de la ley organica de las Fuerzas
Armadas de 1941 (ley organica N2 10.050) (PRISFAS; 3, 2007). De
esta manera la norma del afio 2005 facilita al ejecutivo la
posibilidad de nombramiento de civiles en el Ministerio de Defensa
eliminando la militarizacion del ministerio.

Cadena de mando integrada entre
autoridad civil y autoridad militar

Con la nueva ley ministerial los comandantes en jefe de cada una de
las ramas de las Fuerzas Armadas dependen directamente del
Ministro de la cartera de Defensa segun lo especifica el
organigrama de la ley orgdnica de las Fuerzas Armadas ley N2
14.175. (PRISFAS, 2007)

Existencia de recambio en la alta
jerarquia militar post-régimen

La redemocratizacién uruguaya no alcanzé a generar los revuelos
que generd el colapso del régimen en Argentina, pero tampoco
logrd los niveles de amarre que la junta militar logré en Brasil. De la
misma manera, los militares uruguayos no tenian el apoyo civil que
mantenian los militares —y siguen haciéndolo- en Chile por lo cual se
generd un acuerdo transicional fundado en la vuelta al estatus que
se mantenia antes del régimen militar.

En el afio 1995, el Presidente Lacalle establecid un sistema de
regulaciéon de cuadros que intentaba incentivar el retiro de los
antiguos militares, a través de la Ley N2 14.156 que seguia vigente
desde época de la dictadura. Sin embargo, este intento no logro su

cometido, quedando las Fuerzas Armadas , al término de su
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mandato, sin cambios significativos (Besio, 2004)

Por otro lado la ley de Caducidad de la Capacidad Punitiva del
Estado (ley N2 15.848 de 1986) habia dejado de lado la posibilidad
de juzgar a los implicados en delitos de crimenes de estado por lo
cual la carrera militar no tuvo problemas en mantenerse como se
pensaba desde entonces. Para esta variable, el valor de Urﬁggﬁ)(a
sera 0.

Participacion de civiles en la
direccion de los procesos de
transicion y Consolidacion
democratica

A pesar de los acuerdos del Club Naval que intentaban limitar la
transicion democratica con la perspectiva de poder manejar las
prerrogativas de los militares, el proceso transicional (incluso
llamado proceso de re-democratizacion por la activa participacién
de los partidos politicos en las movilizaciones sociales y la casi
inexistencia de cambios en la institucionalidad, la légica partidista y
los sistemas de partidos y electoral entre antes y después del
régimen militar (Gillespie, 1988; Linz y Stepan, 1996). De esta
manera, con la apertura (luego de la derrota del plebiscito por
nueva Constitucion Politica en el afio 1980) la actividad politica
“pareci6 acercarse a la dindmica pre dictatorial” (Weiz; 4; 2007)

Inexistencia de hechos que
establezcan la capacidad de veto de
las FFAA

Luego de la transicidn, la capacidad de veto de los militares se vio
disminuida por su incapacidad de generar alianzas con grupos
politicos que estuviesen a favor del régimen (Linz y Stepan, 1996) lo
que generd que la vuelta a los cuarteles fuese una real vuelta a los
cuarteles. Sin embargo, este silencio se vio quebrado con la
discusidn con respecto a la ley de Caducidad generada en el
congreso nacional. Este es el caso de las declaraciones del Circulo
de Militares (Radio Nederland, 2011) donde asumian que el
procesamiento de los delitos en el régimen militar como delitos de
lesa humanidad podrian significar un “peligro para la democracia”.
Este hecho no se compara con un nivel de intervencion como tal
dentro de las decisiones politicas, por lo cual es valor para esta
variable serd de 0 hasta el afio 2010.

Existencia de procesos de justicia
por violaciones a los DDHH

Con la ley de Caducidad de la Capacidad Punitiva del Estado Ley N¢
15.848 del afio 1986, se deja en claro la incapacidad de hacer
punible los hechos sucedidos entre los afios 1973 y 1985. Para el
afo 1989, con el total de las firmas necesarias para llevar a
referéndum este tema, la mantencién de la ley de caducidad gané
con un 57,53%. (Buriano, 2011). Este resultado se vio ratificado con
el resultado de un segundo plebiscito realizado en el aino 2009 —en
donde se hacia una reforma constitucional en donde se evitaba el
principio de cosa juzgada- en donde se rechazé dicha reforma con
un 46% de los votos emitidos.

No fue sino hasta el afio 2010 con un proyecto presentado por el
Frente Amplio en donde se reinterpreta la Constitucidn haciendo
nulos los articulos 12, 32 y 42 de la Ley De Caducidad. Fue en el afio
2011 cuando el Parlamento aprueba la ley N2 18.831 que cataloga
los delitos sucedidos en época del régimen militar como de lesa
humanidad. La ley de caducidad como tal no fue anulada, sin
embargo la revision y la aceptacidn de los tratados bajo los cuales

se encuentra Uruguay permitid la no aceptacion por ser
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considerados crimenes de lesa humanidad (El Correo, 2011).

Aun asi, en el afio 2002 Juan Carlos Blanco fue la primera persona
procesada en Uruguay por crimenes de lesa humanidad, de la
misma manera los ex presidentes de la nacién, Juan Maria
Bordaberry y el Gregorio Alvarez por el asesinato en Buenos Aires
de Zelmar Michelini y Héctor Gutiérrez Ruiz (expoliticos uruguayos)
y el matrimonio Barredo-Whitelaw, integrantes del Movimiento de
Liberacion Nacional. En el afio 2006 José Maria Bordeberry es
encarcelado, ademas, por el crimen de actuar contra la Constitucién
y Juan Carlos Blanco, en el afio 2010 es encarcelado por la
desaparicién de Elena Quinteros, caso simbolo de la desaparicion y
delitos de lesa humanidad en el gobierno militar por el cual
Uruguay rompid relaciones diplomaticas con Venezuela por la
irrupcion de su embajada en el afio 1976 (Explored, 2006; El Clarin,
2006; El Mundo, 2010 y 2011; BBC Mundo, 2011; Equipo Nizcor,
2013)

Q)

Procesos de informacién por
violaciones a los derechos humanos.

En el afio 2000 por decreto N2 858/2000 del 9 de agosto el
Presidente Jorge Batle dispone la constitucion de la Comision para
la Paz que se encargaria de las investigaciones sobre los sucesos
generados durante el régimen militar en Uruguay. Segun el articulo
12 del decreto, ésta tenia la fundamentacidén de “recibir, analizar,
clasificar y recopilar informacion sobre las desapariciones forzadas
ocurridas durante el régimen de facto”.

Este hecho marcé un paso importante con respecto a las politicas
de memoria histérica necesarias para Uruguay. De las
recomendaciones de La Comisidn se generd el decreto N2 488 del
16 de Abril del 2003 donde se crea la Secretaria de Seguimiento, a
cargo de la Presidencia de la Nacidn y el sistema de reparacién por
los desaparecidos.

Dado el mandato recibido de esta comisidon, no se reconocieron
otros crimenes de lesa humanidad mas que la desaparicion
sistematica, siendo tomados en cuenta alrededor de 299 casos de
desapariciones (Institut of Peace, b, 2013). Para el afio 2007, sin
embargo, se asumen nuevos antecedentes con respecto a un
“Segundo Vuelo de la muerte” (Bitdcora, 2007) y algunos
cuestionamientos al trabajo de la Comisién con respecto a la
informacidn recibida y que fue contravenida por la exhumacién de
cuerpos y osamentas que contradecian la version aceptada dentro
del informe principal (El Espectador, 2011).

Inexistencia de la utilizacién de la
justicia militar en aquellos casos que
no tengan relacion con delitos de
guerra.

Con la discusion de la ley de Defensa (sancionada en el afio 2005) se
discutié también sobre la dependencia de los tribunales militares al
Ministerio de Defensa. Esto contraviene a lo dispuesto en el art. 233
de la Constitucidn Politica de la Nacidon (Castro y Bermeo; 140,
2008). La principal queja que se plantea desde las discusiones con
respecto a la ley del Ministerio de Defensa es la mantencidn de la
justicia militar en el dmbito del ejecutivo, contraviniendo al
principio de independencia necesario para un organismo de justicia.
Lo mismo sucede con la falta de obligatoriedad para que los jueces

de los tribunales militares fueran abogados —hecho que también
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contraviene a lo establecido en la Constitucidn de la Republica-
(Castro y Bermeo; 140; 2008)

En el afio 2010 se inician las conversaciones con respecto a la
eliminacion de los tribunales militares dejando su competencia a
juzgados letrados civiles de primera instancia, en el afio 2011 el
proyecto de ley ingresd a la cdmara de diputados para ser dis%téﬂqa | 191
(El observador, 2011).

Dentro de los casos emblematicos de la utilizacion de la justicia
militar es sobre los casos de abusos de militares en servicio activo
denunciados en la misién en Haiti. Ya en el 2004 Uruguay habia sido
ingresado a informes sobre abusos sexuales por parte de los cascos
azules enviados a misiones de paz (en ese momento, en el Congo)
(El Espectador, 2004b) sin embargo, el procesamiento de los
soldados enviados a Haiti en el afio 2011 por parte de la justicia
militar uruguaya demostré la capacidad de mantener el resguardo
de la finalidad de las misiones de paz con la aplicabilidad de su
derecho interno sin pasar, estos, por justicia militar.
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Anexo 3

Cuadro 4.2.1

ARGENTINA

CRONOLOGIA Paging

Existencia de Comisidon de Defensa
en el Congreso

Cada camara cuenta con una comisién permanente de defensa,
establecidas en el reglamento de cada una de las cdmaras del
congreso (Léopez, 2006). Su funcién fundamental es la discusion
sobre la organizacién, armamento y disciplina de las Fuerzas
Armadas de tierra, mar vy aire de la Nacidn y sus servicios auxiliares
y afines. En otras palabras estd relacionado con todo lo atingente a
la defensa incluidos las consideraciones por honor, las misiones a
las cuales asiste en el exterior y los permisos para ejercicios de
entrenamiento con Fuerzas Armadas de otros paises (Honorable
Camara de Senadores, art. 90; Honorable Cdmara de Diputados, art.
61)

Existencia de Ministerio de Defensa
profesionalizado

El Ministerio de Defensa tiene dos unidades, la de planeamiento y
la de Asuntos Militares Segln se establece en el decreto 1691 del
afio 2006 donde se aprueba la directiva sobre Organizacion vy
Funcionamiento de las Fuerzas Armadas.

De la misma manera, la permanencia de contingente militar activo
no esta permitido en aquellos cargos decisionales estratégicos del
Ministerio de Defensa. (Lopez, 2006)

Ausencia de agente militares dentro
de la estructura decisional y
profesional del Ministerio de

Defensa

Con la configuracion de la definicion de los que son las Nuevas
Amenazas, el acuerdo politico sobre la separacidn entre seguridad
interna y seguridad externa se ha visto disminuido por la
integracion a la politica de defensa la clasificacién especifica de
politica interna como mecanismo de intervencién dentro de lo que
es la politica de defensa nacional (Eissa, 2011) Sin embargo, con la
Reglamentacion de la Ley Nacional de Defensa en el afio 2006 a
través del decreto 727 se hace patente esta separacion. De la
misma manera, se establece “la necesidad de un ejercicio del
gobierno politico institucional sobre los asuntos de defensa y sobre
las Fuerzas Armadas” como una “firme voluntad politica de
direccion y gobierno institucional del area” (Decreto, 7272 del
2006).

De esta manera, dentro del ministerio de defensa sdélo se
encuentran militares retirados en consideracién de sus habilidades
y competencias adquiridas (Lépez, 2006) asegurando la
profesionalizacién de un Ministerio de defensa que sea capaz de ser
interlocutor y director de las decisiones en el régimen parcial de la
defensa.

Existencia de Consejos asesores
presidenciales en temas de defensa
exclusivamente consultivos

El Consejo Nacional de la Defensa CODENA es el drgano que
legalmente asesora y asiste al Presidente de la Republica. Ademas

de su excelencia participan en él los presidentes de las comisiones
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de Defensa de ambas Camaras del Congreso Nacional y dos
integrantes de dichas comisiones como miembros facultativos. La
participacién de los militares a través del Estado Mayor Conjunto
depende de la necesidad y disposicion del Ministro de Defensa. De
la misma manera pueden participar cuando asi se disponga, las
autoridades de otros poderes del Estado (L6pez, 2006) DAain
El Consejo de Jefes de Estado Mayor asesora al Ministro de Defensa
ademas de tener la potestad de asesorar al Congreso en materia de
estrategia militar y de empleo del instrumento militar en forma
conjunta. Su tarea principal se enfoca en darle operatividad a la
continuidad de las tareas de accionar conjunto. Depende
directamente del Ministro de Defensa, integrado por los Jefes de
Estados Mayores Conjunto y Generales de las Fuerzas Armadas.
(Lépez, 2006)

Ministerio de Defensa como el
principal interlocutor con las FFAA

Como se puede apreciar en esta misma dimensién, la
caracterizaciéon de la participacién de los jefes de Estado Mayor
Conjunto en asesoramiento tanto a la presidencia como al
Legislativo depende exclusivamente de la disposicion del Ministro
de Defensa. El mayor de los cambios realizados con Ila
operacionalizacién en el afio 2006 de la ley de Defensa Nacional del
afio 1988 es la linea directa establecida desde el Ministerio con las
FFAA de Argentina. (Eissa, 2010)

Cuadro 4.2.2

BRASIL

CRONOLOGIA

Existencia de Comision de Defensa
en el Congreso

Existe en ambas camaras la Comissao permanente de relacoes
exteriores e de defesa nacional bajo el reglamento de la cdmara de
diputados (cdmara dos Deputados, 2013). DE la misma manera, en
el Senado Federal se encuentra la Comissao Permanente de
relacoes exteriores e de la defesa nacional (Senado Federal, 2013)

Existencia de Ministerio de Defensa
profesionalizado

Con la aparicion del primer documento sobre la defensa nacional en
el afio 1996 recién se dio el primer paso para la constitucién de un
ministerio capaz de articular conjuntamente la defensa nacional, de
esta manera se suprimieron los 5 ministerios que constituian el
ordenamiento militar en Brasil (Proenza Jr. y Diniz, 1997). Sin
embargo, este avance o significd la disminucion de los militares
dentro del aparato ministerial con respecto a las responsabilidades
mayoritarias que constituyen la funcién de dicho ministerio (Saint-
Pierre, 2006),

En 1997 se sanciona la ley Complementaria que extingue los
ministerios militares o Estado-Maior das Forcas Armadas y el
Gabinete Militar de la Presidencia —aun cuando siguen siendo
miembros “Innatos” del Consejo de Defensa Nacional (Saint-Pierre,
2006) creando en su lugar el Ministerio da Defesa. De esta manera,
la militarizacion del ministerio de defensa persiste hasta nuestros
dias dentro de Brasil.
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Ausencia de agente militares dentro
de la estructura decisional y
profesional del Ministerio de

Defensa

Dada las condiciones bajo las cuales se generéd el proceso
transicional y el desarrollo histérico del Ministerio de Defensa, la
presencia militar en cargos decisorios dentro del mismo ministerio
aun se puede apreciar en Brasil a pesar de los cambios sucedidos en
1997. Tal es el caso que, técnicamente, el Ministro y el
subsecretario serian los Unicos cargos politicos dentrgééilﬁla
Ministerio (Saint-Pierre, 2006)

Existencia de Consejos asesores
presidenciales en temas de defensa
exclusivamente consultivos

Los militares tienen participacién en todos los organismos de
asesoria y decisidn con respecto a temas militares por si mismos.
Aun cuando la constitucion de la Republica especifica la
competencia y decision especifica del Presidente de la Republica en
estas materias.

Por lo mismo tienen participacion activa en el Consejo de la
Republica y en el Consejo de Defensa Nacional.

El Consejo de la Republica esta regulado por los articulos 89 y 90 de
la Constitucién Federal (Presidencia de la Republica de Brasil, 1988)
y en la ley N2 8.041 del aifo 1990. Fue creado para deliberar sobre
la intervencidn nacional, el estado de defensa, estado de sitio y
cuestiones relevantes y de interés de la estabilidad democratica de
las instituciones (Ley 8.041). En la ley N2 9.649 se ratifica los
fundamentos organizacionales del Consejo de la Republica como un
6rgano consultivo de la Presidencia de la Republica, nivel que se
refuerza con la ley N2 10.683 del aiio 2003 en su articulo 1, parrafo
22 inciso 1.

El Consejo de Defensa Nacional es el drgano consultivo de la
Presidencia sobre temas de defensa nacional y defensa del estado
democratico a través de la mantencion de la seguridad exterior.
Desde este érgano es donde se establecen los cambios sobre la paz
y la guerra. Sus atribuciones y competencias estan establecidas en
la Constitucién Federal de 1988 (art. 91). En la ley N2 8.183 del afio
1991 se establece su organizacién y funcionamiento (Presidencia de
la Republica de Brasil, 2013), en la actualidad componen el consejo,
presidido por el Presidente de la Republica, los ministros de
Defensa, Relaciones Exteriores, de Justicia, de Planeamiento, los
presidentes de ambas Camaras del Congreso, cada uno de los altos
mandos de las tres ramas de las Fuerzas Armadas y cualquiera que
el Presidente de la Republica estime conveniente.

Cabe destacar que, a diferencia de Argentina, la presencia de los
militares en el consejo estd definida como aparte de la presencia
del Ministro de Defensa.

De la misma manera, en las comisiones permanentes de ambas
camaras del poder legislativo las Fuerzas Armadas tienen su
participacién aparte del Ministerio de Defensa en caso de que sea
solicitado.

Ministerio de Defensa como el
principal interlocutor con las FFAA

A pesar que formalmente las Fuerzas Armadas estan supeditadas al
poder del Ministro de Defensa y las disposiciones del Presidente de
la Republica, el poder que mantuvieron los militares luego del
modelo transicional se ve se ve reflejado en la confeccidn del

presupuesto (como lo veremos mads adelante) y la forma de
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relacionarse entre los militares y el poder politico. Esto decanté en
la controversia del afio 2004 donde los militares se vieron
implicados en declaraciones de apoyo al régimen autoritario sin dar
aviso al Ministro del ramo que, finalmente, renuncid. (Ver Anexo 2)

Cuadro 4.2.3

Pagina | 195

CHILE

CRONOLOGIA

Existencia de Comision de Defensa
en el Congreso

En el Libro de la Defensa Nacional de la Republica de Chile se
establece que existird una comisién de Defensa Nacional en ambas
camaras del Congreso Nacional encargadas de analizar e informar al
plenario aquellos proyectos de ley que tengan relacion con la
defensa nacional y las Fuerzas Armadas (119; 2010).

El Senado de la Republica se pronunciara sobre los permisos de
ingreso de tropas extranjeras al territorio nacional o el envio de
tropas nacional al extranjero.

Una de las actividades a las cuales concurren es a la aprobacion del
presupuesto del sector defensa. (Ministerio de Defensa Chile; 119,
2010).

Existencia de Ministerio de Defensa
profesionalizado

Si bien el Ministerio de Defensa se vio estancado desde 1932 (Ley
N2 5.077) donde se separaba por subsecretaria cada una de las
ramas de las Fuerzas Armadas.

Con el Decreto Ley N2 200 del afio 1976 se ingresa al organigrama
del Ministerio el Estado Mayor de la Defensa y las Subsecretarias
de Marina, Aviacién, de Guerra, de Carabineros y de
Investigaciones.

Con la legislacion del afio 2010 se reorganiza el Ministerio de
Defensa, bajo la ley N2 20.424, dejando la Subsecretaria de Fuerzas
Armadas como sustituta de todas las subsecretarias de cada una de
las ramas de las Fuerzas Armadas, agregando a esta la subsecretaria
de Defensa y el Estado Mayor Conjunto. El principal cambio en este
afio tiene relacion con la profesionalizacion del Ministerio de
Defensa —y la separacion de la seguridad interna de la seguridad
externa- ademads de la reorganizacién institucional con respecto al
cuerpo que constituye la gestion de la politica de defensa nacional.

Ausencia de agente militares dentro
de la estructura decisional y
profesional del Ministerio de

Defensa

No es sino hasta el afio 2010, con la legislacién de la ley Organica
del Ministerio de Defensa que los agentes militares dentro de la
estructura decisional y profesional del ministerio va quedando fuera
paulatinamente. Aun asi se pueden encontrar nombramientos de ex
militares segln su capacidad técnica, como sucedid con el ex
General en Jefe del Ejército, Oscar lzurieta quien asumié la
subsecretaria de Defensa apenas dejara su cargo en el ejército en el
afio 2011, con la asuncidn al poder del Presidente Sebastian Pifiera.
(La Nacidén, 2011; Ministerio de la Defensa Nacional de Chile, 2010)
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Existencia de Consejos asesores
presidenciales en temas de defensa
exclusivamente consultivos

Hasta el aflo 2010 se constituia la presencia de las Fuerzas Armadas
en el Consejo de Seguridad Nacional y el Consejo Superior de
Seguridad Nacional.

Ademads, dentro del organigrama del Ministerio de Defensa se
encuentra el CONSUDENA o Consejo Superior de la Defensa
Nacional, encargado principalmente de salvaguardar las inverf_jggﬁ?a
que se realizan por los fondos reservados del cobre (Gutiérrez,
2006) creado en el afo 1942 por laley N° 7.144

Uno de los principales problemas que se vio con respecto al
COSENA y CONSUSENA era la posibilidad de sesion como consejos
sin la necesidad de contar con la presencia del Presidente de la
republica —puesto que no era necesario que sélo él lo llamara para
sesionar- De la misma manera, el CONSUSENA era un Consejo que
se pronunciaba con respecto a los alcances de la seguridad interna
de la nacién —modelo parecido al Brasilefio, puesto que se contaba
con la presencia de las Fuerzas Armadas en su funcionamiento-
Esto cambia con la ley del Ministerio de Defensa del afio 2010.

Ministerio de Defensa como el
principal interlocutor con las FFAA

Si bien dentro de la organizacién institucional del Ministerio de
Defensa se considera la relevancia del Presidente de la Republica
como el que lidera y dirige la politica de defensa Nacional, los
hechos sucedidos entre los afios 1990 y 1998 (en especifico la
relacidn con el ex general Pinochet aun activos en sus funciones, su
detencion y consiguiente decisién politica de traerlo de vuelta a
Chile) dejan en claro que la interlocucién era directamente con la

Presidencia de la Republica, al menos hasta el afio 1998.
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Cuadro 4.2.4

URUGUAY

CRONOLOGIA

Existencia de Comision de Defensa
en el Congreso

Ambas cdmaras del parlamento cuentan con comisiones de
defensa, sin embargo, y como toda comisidon en el parlar%%%'ﬂaa
Uruguayo, no cuenta con asesores permanentes.

Existencia de Ministerio de Defensa
profesionalizado

En el afio 1994 con estricta recomendacién del Presidente de la
Republica Lacalle, se comienza la reestructuracion del Ministerio de
Defensa dando especial énfasis a la racionalizacion de los cargos
militares dentro de la planta de funcionarios del Ministerio (Busio,
2004).

Con la configuracion de los Presupuestos Quinquenales en el
segundo periodo de Julio Maria Sanguinetti, los objetivos y mision
del Ministerio de Defensa pasan a ser revisados —al igual que el
resto de los ministerios- lo que trasciende en una reconfiguracién
de la defensa nacional en un debate donde el Parlamento define los
nuevos lineamientos de la defensa.

No es sino hasta la aprobacién de la ley N2 17.921 en el afio 2005
que se establecen los lineamientos de la profesionalidad del nuevo
ministerio de defensa asumiendo los nuevos parametros
presupuestarios de todos los ministerios.

Ausencia de agente militares dentro
de la estructura decisional y
profesional del Ministerio de

Defensa

Segln se establece con la ley N2 17.921, se elimina la doble
dependencia jerdrquica dentro de los funcionarios militares de
asumiendo en los quehaceres ministeriales funcionarios civiles
(PRISFAS, 2007)

Existencia de Consejos asesores
presidenciales en temas de defensa
exclusivamente consultivos

En Uruguay no existe ningln érgano colegiado que se haga cargo de
la conduccion de la defensa. (Gonzalez, 2006)

Ministerio de Defensa como el
principal interlocutor con las FFAA

Segln lo establece la Constitucién politica de la Republica, es de
exclusiva competencia del Presidente los temas de Defensa
Nacional en conjunto con su equipo Ministerial. Por lo mismo es el
a través del Ministerio de defensa que las Fuerzas Armadas tienen
la posibilidad de hacer cursas sus demandas y generar la posibilidad
de ser un organismo asesor.
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Anexo 4

Cuadro 4.3.1

ARGENTINA

CRONOGRAMA

Procedimiento publico homologable
a los procesos presupuestarios del
resto de los Ministerios

El procedimiento de exposicion del presupuesto de la naciopb a4
encuentra en la ley N2 24.156 de Administracidon Financiera y de
publicaciones de la Secretaria de Hacienda del Ministerio de
Economia del afio 1992.

Esta ley, a su vez, establece la clasificacidn institucional bajo la cual
se consideran parte del ordenamiento del sector publico aquellos
organismos  estatales centralizados, descentralizados los
organismos de seguridad social ademds de aquellos organismos
financieros y no financieros entre las que se cuentan las empresas
estatales. De esta manera, “los cuadros del Ministerio de Defensa
estan referidos (..) como integrantes del Sector Publico no
Financiero y dentro de este como perteneciente al subsector
Administracion Nacional” (RESDAL, Argentina; 32, 2004).

Segun el Titulo Il de la misma ley, la formulacién del presupuesto
estd definida segun etapas para todos los organismos que
constituyen el Sector Publico. Para el sector Defensa,

Inexistencia de gastos reservados,
secretos y/o fuera de la
planificacion presupuestaria
discutida para el sector Defensa

Segun la Secretaria de Hacienda, la transparencia en Argentina estd
definida segun la obligacidn del mandatario a rendir cuentas a los
ciudadanos y los drganos de control sin permitir ambigliedad
(RESDAL, Argentina; 71, 2004)

En el afio 1996 mediante el decreto 928 Argentina dispuso como
prueba piloto la obligatoriedad de planes estratégicos orientados al
ciudadano, modelos de gestion participativa, programas para
prevenir fraude, sistema de informacion para la transparencia entre
otros (RESDAL, Argentina; 75, 2004). Para la mejora de los actos de
gobierno, en el afio 1999 mediante la ley N2 25.152 en su articulo 8
se especifica la generacion de documentos fisicos para la mejora de
la transparencia en la que se cuentan estados de cuenta, gastos por
Recursos Humanos entre otros.

En el aflo 2001 mediante decreto N2 1023, se aprueba el régimen
de contrataciones de la Administracidn Nacional.

De esta manera, la aprobacién presupuestaria del sector defensa
debe cumplir con las mismas consideraciones que el resto de los
sectores. Cabe destacar que, a diferencia de Chile, en Argentina la
Comisidon Permanente de Defensa Nacional no tiene la posibilidad
de intervenir en lo que a la aprobacidn del presupuesto se refiere lo
que ha generado algunos problemas sobre la relacién existente
entre la politica de defensa y a definicion de las lineas generales del
presupuesto. (RESDAL, Argentina; 81, 2004). Esto sin embargo
cambia con la generacién de las instancias reglamentarias
complementarias de las leyes de 1988 y 1992. Para el afio 2003 se
constituye el Consejo de Defensa Nacional lo que genera una

reorganizacion para la Defensa (Eissa, 2010)
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De la misma manera los Unicos gastos reservados considerados
secretos son los que tienen relacién con el disefio del instrumento
militar segun lo disponga la Directiva de Estrategia Militar (DEMIL)
(RESDAL, Argentina; 84, 2004)

Existencia de mecanismo de

comunicacion y coordinacion

interagencias de Seguridad y
Defensa

Segun lo define el organigrama del Ministerio de Defensa, este
ministerio reudne las subsecretarias de Planificacion, Iogl'spggirya
operativa Militar, Subsecretaria de Coordinacién, de planeamiento
estratégico y politica militar y la Direccién Nacional de Inteligencia

Militar (Ministerio de Defensa Nacional, Argentina; 2010)

Aun asi, La subsecretaria de inteligencia se encuentra en un rango
igualitario con respecto otras ramas de ejecucién de la politica de
Defensa y Seguridad lo que no contaria como politica interagencias.

Formalizacién y empoderamiento
del Estado Mayor Conjunto como
mecanismo de ejecucion de la
politica publica de defensa.

En el afio 2003 con la generacién del debate sobre la estrategia de
la politica de Defensa en Argentina se configurd los preceptos
restantes que complementaban las leyes de 1988 y 1992.

De esta manera, la estrategia conjunta pasa a ser tomada en cuenta
con una prominente conduccién de la defensa desde la perspectiva
de la planificacién y ejecucién, etapas propias de una politica de
estado. (Eissa, 2011; RESDAL, Argentina,2004)

De esta manera, el Estado Mayor Conjunto pasa a generar una
politica de accidn conjunta que para el afio 2010 se sigue
desarrollando en el pais.

Transformacién de la mantencidn
del contingente militar desde
enfoque profesional a uno

Con el proceso reduccionista que vivieron las Fuerzas Armadas
durante la década de los 80 y 90 hasta la configuracidn del foro de
discusidn La defensa nacional en la Agenda Democrdtica del afio
2003 impulsado por la Presidencia, la conduccidon de la defensa
recién para el afio 2010 se ha estado cuestionando los diferentes
aspectos de la conduccién politica de la defensa y su impacto en lo
referido a la composicién del cuerpo de las Fuerzas Armadas , su

ocupacional labor internacional y la capacidad presupuestaria necesaria para
conseguir los fines definidos dentro del poder ejecutivo.
Cuadro 4.3.2
BRASIL CRONOGRAMA

Procedimiento publico homologable
a los procesos presupuestarios del
resto de los Ministerios

En el Ministerio de planeamiento presupuestario y Gestion se
establecen las directrices a través del Sistema Integrado de
Administracién Financiera. De esta manera el Ministerio de Defensa
recibe los créditos presupuestarios que le competen. (RESDAL,
Brasil; 119, 2004)

Sin embargo, la planificacion del presupuesto tiene su origen en las
mismas unidades militares. Cada una de las ramas de las Fuerzas
Armadas posee una secretaria de presupuesto propia basando la
propuesta financiera segin un procedimiento botton up. El
Ministerio consolida las propuestas enviadas segun lo estipula la ley

complementaria N279 del aflo 1999. Este presupuesto pasa a
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discusion del parlamento en donde, a diferencia del resto de los
Ministerio nacionales, el Ministerio de Defensa y los comandos
militares tienen la potestad de ser asesores de las comisiones del
congreso en todos los temas que consideren relevante para las
Fuerzas Armadas . Esto asegura la actuaciéon corporativa de las
ramas de las Fuerzas Armadas puesto que desde la confecciérlbg il'?a
propuesta de Defensa hasta su aprobaciéon se encuentra la
presencia de militares. (RESDAL, Brasil; 120, 2004)

Inexistencia de gastos reservados,
secretos y/o fuera de la
planificacién presupuestaria
discutida para el sector Defensa

Una de las criticas que se establecen fuertemente al sector de
defensa es el no respeto a los limites presupuestarios bajo los
cuales debe trabajar el sector. Es asi como los fondos pueden ser
administrados directamente por los Comandos de las Fuerzas
Armadas vy por el mismo Ministerio. (RESDAL, Brasil; 122, 2004).
Por ejemplo, en el afio 2001 se observaron grandes diferencias en la
ejecucion presupuestarias, llegando a ser de mas del 30% de
ejecucion segln se establece. Pero aun, mas del 46% del
presupuesto de la nacion estaba vinculado a gastos que tengan que
ver directamente con gastos en materia de defensa. (Pederiva y
Madeiros en RESDAL, Brasil; 122, 2004)

Con respecto a los gastos reservados, el articulo 25 de la ley de
Licitaciéon y Contratos especifica la aplicabilidad de la reserva en
temas de defensa para dos casos; en la contratacion de empresa
que tengan temas especifico de prestacion de servicios o en la
contratacién de servicios profesionales especificos. De la misma
manera, de especial importancia son los incisos IX, XVIIl y XIX de la
misma ley que tienen relacién con la adquisicion de armamento y
versan sobre el respeto del trabajo de las Fuerzas Armadas.
(RESDAL, Brasil; 1240, 2004). En el articulo 5 de la Constituciéon
Federal (inciso XXXIIl) los actos atingentes a gastos son publicos
puesto que tienen relacién con el erario publico y este pertenece a
toda la sociedad. Este articulo establece el principio de
transparencia de los actos publicos. Con respecto a los gastos de la
Agencia Brasilefia de Inteligencia, la ley N2 9883 reconoce los gastos
reservados en virtud de aquellos que puedan comprometer el éxito
de una misién. Aun asi, estos no estan por sobre el principio de
publicidad que rigen para todas las agencias gubernamentales con
obligacion que deben cumplir. (RESDAL, Brasil, 2004)

Sin embargo lo estipulado en la ley, los gastos en temas de defensa
siguen estando en manos de la decision de los militares sin el
debido control desde los otros organismos estatales, desde la
confeccion del presupuesto, su ejecucién como su rendicién estan
en manos de las ramas militares. Caso que se establece en la
ejecuciéon presupuestaria que ha sido desestimada por los
organismos de control interno que se consideran en la legislacion
de la nacién.

Existencia de mecanismo de

comunicacion y coordinacion

interagencias de Seguridad y
Defensa

Dada las condiciones histéricas bajo las cuales se desarrollé el
Ministerio de Defensa —siendo aun muy reciente su unificaciéon en
un solo Ministerio- la relaciéon interagencias no es uno de los

mecanismos de apoyo ni de gestién de la politica de defensa en
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Brasil.

Formalizacién y empoderamiento
del Estado Mayor Conjunto como
mecanismo de ejecucion de la
politica publica de defensa.

Formalmente, el cambio en la estructura de la Defensa por medio
de la ley del afio 2005 hace que se constituya el Estado Mayor
Conjunto como uno de los mecanismos para la conduccion de la
politica de Defensa en Brasil. Sin embargo, los caRdgtsa
institucionales no se han traducido en cambio dentro de la
ejecucion de la politica de defensa quedandose dichos cambios en
un nivel mds que nada formal.

Transformacién de la mantencidn
del contingente militar desde
enfoque profesional a uno
ocupacional

El contingente militar estd centrado en las necesidades que el
mismo ministerio de Defensa establece. La conduccidn de la
Defensa establece la mantencion de contingente segun los
preceptos de ejército profesional y no con las consideraciones de
un ejército ocupacional. Esto quiere decir que, al igual que las
anteriores variables, la discusion dentro de la comunidad de
defensa de lo que debiera ser esta politica publica estd moviéndose
hacia la constitucion de organismos mdas modernos que sean
capaces de responder a las necesidades de la defensa nacional
desde una perspectiva que deje de lado la capacidad de accién
politica de los militares. Uno de los primeros pasos fue la
constitucion del Ministerio de Defensa en el afio 2005. Esto, sin
embargo, no significa que se hayan acabado las concesiones que los
militares dentro del sector defensa aun mantienen luego de la

transicion democratica.

Cuadro 4.3.3

CHILE

CRONOGRAMA

Procedimiento publico homologable
a los procesos presupuestarios del
resto de los Ministerios

Hasta el afio 2010 el Presupuesto de la Nacién estaba sujeto a la
ejecucién presupuestaria de cada una de las Subsecretarias
correspondientes a las Fuerzas Armadas y las de Seguridad Publica
donde (segln lo establecia el Decreto N2200 de 1976) de esta
manera la partida presupuestaria constaba con, al menos, dos
grandes dreas de gastos; los correspondientes a la Defensa
propiamente tal y los gastos del sector de Seguridad Publica.
(RESDAL, Chile, 2006). De la misma manera, uno de los problemas
principales que se tenia con respecto a la ejecucidn presupuestaria
era la no consideracion del Ministerio de Defensa mediante ley
Organica constitutiva como el resto de los Ministerios.

De la misma manera, la ley N2 13.196 Reservada del Cobre le
entregaba al sector de defensa el 10% de las ventas al extranjero de
CODELCO vy los subproductos del cobre. Algo que no tenian el resto
de los organismos estatales.

En el afo 2009 se ingresa un proyecto de ley que deroga esta
normativa (Riffo, 2009c) asumiendo las indicaciones de la OCDE con

respecto a la desmedida proporcidon de recursos con los cuales
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contaba este sector.

No es sino hasta el aflo 2010 que se asume dicho cambio y en el afio
2011 se cambia la administracidn de este fondo dictaminado por la
ley Reservada del cobre pasando al Ministerio de Hacienda en el
afio 2011. (Emol, 2011; Presidencia de la Republica de Chile, 2009 y
2011). De esta manera si bien el procedimiento de confecgjg’girya
votacién del presupuesto de Defensa esta dentro de lo que el
Ministerio de Hacienda establece a través de la Administracion
Financiera (decreto ley N2 1.263 del afio 1975), la mantencién del
10% de la Ley de Reserva del cobre deja a esta variable con valor 0
durante todas las observaciones.

Inexistencia de gastos reservados,
secretos y/o fuera de la
planificacién presupuestaria
discutida para el sector Defensa

Con la ley Reservada del cobre (N2 13. 196) desde el afio 1958 que
se le asegura a las Fuerzas Armadas un ingreso por la venta del
cobre. En los cambios vividos en el afio 1987 en la ley establece que
el 10% de las ventas de cobre al extranjero y de los subproductos de
dichas ventas sean entregados a las Fuerzas Armadas y que dicha
suma no puede ser menor a los 180 millones de ddlares —en caso de
que no se llegara, el Fisco debia cubrir los gastos-. Estos eran
administrados por el Consejo Superior de Defensa del Estado,
encargados de ver las inversiones con respecto a los temas de
defensa y compra de armamento. Los ingresos son repartidos entre
cada una de estas ramas y los gastos se verifican por separado
segln la propuesta de cada una de ellas al CONSUDENA, Ministerio
de Defensa y Presidencia de la Republica quienes visaban los gastos.
Sin embargo, la caracteristica de reservada de esta ley le entregaba
la posibilidad de endeudamiento sin dar cuenta de ello a ninguno
de los poderes del estado al igual que estos gastos no pasaban por
control democratico dentro del poder legislativo.

Con los planteamientos y criticas entregados por el OCDE en el afo
2004 se comienza a acelerar el proceso de modernizacion de la
gestidn presupuestaria del sector defensa. Esto se ve acelerado con
la aprobacidn de la ley organica del Ministerio de Defensa del afio
2010. Si bien los cambios establecidos en el proyecto de ley del afio
2009 y 2011 tanto por la Presidenta Michelle Bachelet y el
Presidente Sebastian Pifera, respectivamente, establecen mejoras
en lo que a control presupuestario se refiere, la ldgica se mantiene
en lo que a gasto reservado se refiere —légica de control reservado
por via de Contraloria General de la Republica y rendicién de cuenta
ante las Comisiones de ambas camaras- lo cual no es
necesariamente lo que se pensaria un avance en términos de
mejoras en la discusidn sobre defensa de cara a la ciudadania como
tema pais (Presidencia de la Republica de Chile, 2011)

Existencia de mecanismo de

comunicacion y coordinacion

interagencias de Seguridad y
Defensa

Con la aprobacién de la nueva ley de defensa, se le asegura al
Estado Mayor Conjunto la provisién de inteligencia para la
subsecretaria de Defensa en su articulo 25 j. Esto es un avance
dentro de la ldgica en la cual se mueve la defensa dentro del pais si
se tiene en cuenta la significancia de la integracion de las labores de
inteligencia, instruccién, planificacién y ejecucién de la defensa.

(ANEPE, 2011). Sin embargo estos cambios comienzan a correr
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desde el afio 2011, por lo cual no caben dentro de las observaciones
dentro de este trabajo.

Formalizacién y empoderamiento
del Estado Mayor Conjunto como
mecanismo de ejecucion de la
politica publica de defensa.

Con la ley N2 20.424 del afio 2010 se establece el Estado Mayor
Conjunto como el ente principal dentro del cual se generara la
preparacion y la ejecucion de la politica de defensa. Sera guiado por
un comandante experto en el tema nombrado por el presideR&giea
la Republica. En el titulo Il de la ley organica del Ministerio de
Defensa tendra fijas sus funciones, competencias vy
responsabilidades. (ANEPE, 2011)

Transformacién de la mantencidn
del contingente militar desde
enfoque profesional a uno
ocupacional

Si bien el desarrollo de la discusién de la politica de defensa durante
la transicidn ha significado la configuracion de un Ministerio de
Defensa mas profesionalizado con respecto a lo heredado en 1990,
la mantencién de tropas sigue la logica de un ejército profesional.
Cabe destacar que, a diferencia de Uruguay, sélo en los ultimos
afios (desde 1998 mas precisamente) se piensa en el trabajo de las
Fuerzas Armadas hacia el exterior como componentes de misiones
de paz de la ONU lo que indica que se estan estableciendo los
primeros pasos hacia el desarrollo de una visién sobre la defensa
que configura ejército ocupacionales como parte de la politica de
defensa nacional. (Baeza et al, 2010; Ministerio de Defensa, 2010;

ANEPE, 2011)

Cuadro 4.3.4

URUGUAY

CRONOGRAMA

Procedimiento publico homologable
a los procesos presupuestarios del
resto de los Ministerios

La Constitucidn politica de Uruguay establece que el Presupuesto
de la Nacién esta configurado como un presupuesto por programa,
lo que significa el tener al menos tres pilares fundamentales para la
aprobacion y ejecucién de dicho programa; “a) actividades
programadas en funcién de metas; b) unidad responsable de la
ejecucién del programa y c) medicion de costo” (RESDAL, Uruguay;
58, 2006) que determine si el Estado es o no eficiente para la
ejecucién de dicho programa. La elaboracidn del presupuesto es
para todo el periodo de mandato correspondiente y recae la
responsabilidad de su elaboracién, de esta manera en los primeros
seis meses de asumido el cargo éste debe entregarle la planificacion
por 5 afos del presupuesto de la nacidon donde sera discutido y
aprobado por indice —donde cada indice, a su vez, es la
representacién del programa por cada uno de los organismos
estatales- (RESDAL, Uruguay; 59, 2006).

De esta manera, el mecanismo de presupuesto de la Defensa asume
la planificacion quinquenal y los mecanismos de control anual
establecidos en el proceso presupuestario. En este ambito se han
tenido problemas con los cambios vividos dentro de Ia
conformacion del Ministerio de Defensa han jugado en contra con
respecto a la dindmica de formulacion donde la falta de
coordinacion de los civiles en defensa le ha dado espacio a las
negociaciones por parte de las FFAA dentro del Ministerio de
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Defensa para la generacién de la propuesta que llega al congreso.
Aun asi, no son problemas que se hayan traducido en conflictos
graves entre el poder civil y los militares. (RESDAL, Uruguay; 2006)

Inexistencia de gastos reservados,
secretos y/o fuera de la
planificacién presupuestaria
discutida para el sector Defensa

Las principales normas sobre transparencia Uruguay las ha ido
asimilando en la medida que va ratificando acuerdos y tratados que
tengan relacidon con la transparencia estatal y lucha conﬁfgiﬁa
corrupcion, esto se ve potenciado con la creacidon de un organismo
especifico a través de la Ley N2 17.060 del afio 1998.

Existencia de mecanismo de

comunicacion y coordinacion

interagencias de Seguridad y
Defensa

En el organigrama del Ministerio de Defensa Nacional se considera
bajo la direccion del Estado Mayor Conjunto la agencia de
inteligencia nacional. Aun asi, no se considera como parte de las
prioridades del Ministerio la configuracion de la formacion militar
de la defensa (RESDAL, 2005).

Formalizacién y empoderamiento
del Estado Mayor Conjunto como
mecanismo de ejecucion de la
politica publica de defensa.

Esta fijado en la Ley Organica de las Fuerzas Armadas del afio 1974.
En su articulo 9 se establece la existencia dentro del Ministerio de
Defensa Nacional de la Junta de Comandantes en Jefe.

En su articulo 16 de la misma ley se establecen las competencias de
este organo. Esto, ademas, se ve fortalecido con los presupuestos
programaticos que establecen las prioridades de gobierno vy
establece la visidn a cinco afios de cédmo se deberian reconfigurar
los organismos dentro de la defensa.

Transformacién de la mantencidn
del contingente militar desde
enfoque profesional a uno
ocupacional

Con los cambios sufridos en el Ministerio en el aflo 2005 sumado al
presupuesto quinquenal mediante programa Uruguay cumple con
las primeras caracteristicas de lo que debiera ser un ejército
ocupacional. La planificacion a largo plazo mantiene los incentivos
hacia el establecimiento de una conduccién y preparacién de la
defensa segun las prioridades establecidas por parte del poder civil
y reflejados en los programas presupuestarios de gobierno.

Por otro lado, la participacién de Uruguay en las misiones de paz de
la ONU le ha brindado una razén de ser a la fuerza militar que le ha
significado reconocimiento a nivel internacional y una mejor
utilizacion de los recursos militares desde el punto de vista de la

utilizaciéon de la fuerza.
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