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RESUMEN

Mirar la defensa desde la perspectiva de la educacion, en particular desde la formacion de posgrado orientada a
profesionales civiles para la conduccién politica o apoyo burocratico del area, requiere de un conjunto de conceptos
y categorias heterogéneas —defensa, politica, politica educativa, curriculum, ideologia— que permitan una aproxima-
cion heterodoxa a este campo del conocimiento. El nucleo central de estos conceptos y categorias, al menos en esta
primera aproximacion, esta dado por aquellos referidos directamente a la defensa. En este sentido este trabajo pre-
senta un recorte® de los debates e ideas que con mayor frecuencia circulan en el medio académico de la especialidad
y sirvieron como marco conceptual para desarrollar un estudio cualitativo y exploratorio respecto a la Maestria en
Defensa Nacional, dictada en la EDENA?%.

INTRODUCCION

A partir de la recuperacion de la democracia en la década del 80, la conduccidn politica de los ministerios de Defensa,
lentamente fueron pasando a mandos civiles, aunque en la actualidad existen paises que adn tienen al frente de los
mismos a jefes militares (Barrachina, 2006; Soares, 2004:4-5; Robles Montoya, 2004; Sain, 2010). Sin embargo, los pro-
fesionales civiles involucrados en la conduccion del gobierno de la Defensa “no siempre han tenido la oportunidad ni
el interés” (Sain, 2010: 54) por formarse en aspectos de la defensa o temas militares, lo que se traduce segun la literatura
consultada, en cierta debilidad civil para conducir el area, quizas se puede expresar como “cierta oportunidad de mejora
y fortalecimiento” (Pion-Berlin, 2008; Soares, 2004; Robles Montoya, 2004; Rojas Aravena, 2002; Rutz, 2011).

Tomando estas ideas como base, es que surge el interés por investigar la formacion de civiles en defensa para el
caso argentino. Sin embargo, dado que no existen antecedentes académicos al respecto, se plante6 la necesidad de
llevar a cabo un estudio exploratorio. En tal sentido, la intension de develar aquellos elementos que caracterizan este
tema, requiere previamente la comprension de aquellas ideas y debates que sobre el gobierno politico de la defensa se
ha escrito. Asi, se consider¢ util acercarse a tales ideas y debates, a partir de tres categorias que no siempre permiten
una delimitacién como la que en este trabajo se presenta, sino mas bien se interrelacionan unas con otras. Sin em-
bargo a los efectos buscados, se ha tratado de clasificar dicha bibliografia desde la perspectiva de las relaciones civiles
militares, el control civil y el gobierno civil de la defensa.

RELACIONES CIVILES-MILITARES

Thomas Bruneau (2005) analiza las fortalezas y debilidades de los ministerios de defensa, destacando sus principales
propositos, como también las competencias centrales en relacion con otras instituciones. Asi, para él estos son indi-
cadores de la existencia de relaciones civico-militares en un pais, cuyo rol principal es ser catalizadores y plataformas
en la consolidacion de ellas. Sin embargo cree que no hay norma que prescriba como combinar con éxito la capaci-
dad democratica de los politicos con las experiencias de oficiales profesionales y donde el punto central esta dado

1. Este documento de trabajo forma parte del primer capitulo de la tesis de Maestria en Defensa “La Maestria en Defensa Nacional. Una
mirada exploratoria y descriptiva sobre sus caracteristicas como instrumento de formacion”. Guillermo Rutz, Buenos Aires: EDENA, 2013.

2. Magister en Defensa Nacional (EDENA), Magister en Ciencias Sociales y Educacién (FLACSO), Especialista en Politicas Educativas
(FLACSO), Candidato a Doctor en Ciencias Sociales (FLACSO).

3. Para una revisién bibliografica mas completa consultar Guillermo Rutz (2011, 2013), tesis de maestrias.

4. EDENA: Escuela de Defensa Nacional, dependiente de la Subsecretaria de Formacion del Ministerio de Defensa.
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en resolver la cuestion de como los civiles pueden ejercer el control de las fuerzas armadas manteniendo al mismo
tiempo una capacidad operativa suficiente para garantizar la seguridad y defensa de la nacién. Su trabajo parte del
abordaje conceptual de burocracia dado por Weber, como también de estudios sociales mas recientes conocidos
como nuevo institucionalismo. Para Bruneau, el contexto actual estd dado por tres caracteristicas principales como
son la difusion de la democracia, el final de la Guerra Fria y el capitalismo de mercado, las cuales han modificado la
situacién previa de las relaciones civico-militares, en donde quienes detentaban el poder no se apoyaban en la legiti-
midad popular, sino en el manejo y capacidad de represion, lo que daba a las fuerzas armadas, junto a la Guerra Fria,
funciones y posiciones exageradas, ya que podian justificar mas recursos, un alto grado de autonomia e influencia,
e incluso el poder de veto en temas de estado, economia y sociales. Sin embargo, considera que la mera existencia
de un Ministerio de defensa o un ministro civil no significan por si solos una competencia del control civil; asi, un
ministerio de defensa debe contar con el potencial para detentar y ejercer el poder constituyéndose en el vehiculo a
través del cual los militares rindan democraticamente cuentas a las autoridades civiles elegidas.

De acuerdo con esto, el autor considera que los Ministerios fueron creados para alcanzar cuatro propodsitos prin-
cipales: estructurar las relaciones de poder entre los civiles democraticamente elegidos y las fuerzas armadas, definir
y distribuir las responsabilidades entre civiles y oficiales militares, maximizar la eficacia del empleo de las fuerzas
armadas (ofrecer seguridad y defensa a la nacién), y maximizar la eficiencia en el uso de los recursos. En ese sentido,
sus competencias centrales se corresponden con las dreas de personal, presupuesto, adquisiciones y definicién de
roles y funciones de las fuerzas. Pero ademas, para esto, se necesita personal civil profesional, con cierta perspecti-
va de estabilidad en sus cargos, incluidos en puestos claves; al respecto, su investigacion evidencia la existencia del
problema por el que atraviesan la mayoria de las democracias jovenes: la ausencia de personal civil de carrera, con
estabilidad, como también la politizacion de la mayoria de los puestos de gobierno; por otra parte, si el Ministerio de
Defensa tiene como personal a oficiales en actividad o en retiro, las posibilidades e incentivos para incluir a civiles
en la estructura burocrética son menores.

Para Rojas Aravena (2002), la paradoja de la situacion politica en América Latina estd dada por el hecho de
que las fuerzas armadas no quieren y no perciben que puedan asumir el control del Estado, no por una voluntad
precisamente democratica, sino porque el contexto cambié. Este cambio establece los parametros y los margenes de
autonomia en una nueva arquitectura del sistema internacional dada por el fin de la Guerra Fria, y los procesos de
globalizacion. En este contexto, la generacion de medidas de proteccion de la democracia y el respeto de los Dere-
chos Humanos se incorporé a nivel subregional como regional en el ambito politico y econdémico, siendo un valor
que ademas sustenta las relaciones entre América Latina con la Unién Europea y Estados Unidos.

En cuanto a las fuerzas armadas, sostiene que la mayoria de los paises de la regién han iniciado dificultosos
procesos de reforma militar, los cuales no han sido prioritarios dado que poseen escaso interés politico al no atraer
votantes. Por otra parte existe una baja preparacion civil para enfrentar la “incertidumbre estratégica™.

De esta manera, si bien surge un nuevo modelo de relacion civico-militar que superd el aislamiento y falta de
didlogo entre la sociedad, el gobierno y las fuerzas armadas, no fue totalmente resuelto el tema de la subordinacién
efectiva de las fuerzas armadas a las autoridades civiles democraticamente elegidas; de acuerdo a Rojas Aravena, esto
evidenciaria la inercia de un modelo de relacion civico-militar que no se corresponde con un sistema democratico

5. Con incertidumbre estratégica, se refiere a aquellas situaciones donde a pesar de contar con todas las herramientas técnicas e intelec-
tuales, debido a cambios en las condiciones del contexto o escenario, no es posible aplicar recetas o cursos de accion preestablecidos ted-
ricamente prediciendo con ello los resultados a obtener. Es mas bien una situacion de escases de informacién para la toma de decisiones, y
que demanda mas del arte de la decisién que de las certezas de las herramientas.
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pleno. Asi, el autor sostiene que para el caso de América Latina, el elemento principal que incide en la reconfigu-
racion del vinculo entre sociedad y fuerzas armadas en el nuevo contexto es la democracia, al cual se le suman la
desaparicion del enemigo extracontinental, el incremento de la asociatividad y la desmilitarizacion de los vinculos.
Por otro lado surge el debate en torno al concepto de seguridad, que por un lado amplia este concepto, y por otro,
tiende a reducir los espacios vinculados con la defensa.

En este sentido, Rojas Aravena sostiene que estos procesos estan condicionados por cuatro elementos principales:
la regla democratica refuerza la subordinacion a las autoridades civiles-constitucionales; las fuerzas armadas tienen un
determinante estratégico en términos de limitar la proliferacion de armas de destrucciéon masiva; demanda un mayor
grado de interoperatividad para poder contribuir a la seguridad internacional; y establece mayores requerimientos de
cooperacion en la paz y seguridad internacional. De acuerdo con esto, las consecuencias practicas para la region son:
la aceptacion, desarrollo o creacién de un liderazgo civil en defensa; mayor profesionalizacion de las fuerzas armadas;
modernizacidn de las fuerzas armadas. En definitiva, para el autor, el rol de las fuerzas armadas variard en cada socie-
dad en funcion del peso e institucionalizacion del Estado, de la cultura y las tradiciones - donde el peso de la historia es
determinante-, los procesos burocraticos y areas de autonomia funcional, las capacidades de los civiles para disefiar y
organizar las politicas de seguridad y defensa. Pero a pesar de lo dicho, la pregunta fundamental segtin €, sigue siendo
sQuién decide la politica de defensa y la politica militar? Y sila definicién de liderazgo civil se ejecuta.

Por su parte, Fuente Saavedra (2006) en el capitulo “Militares y politica: preguntas no resueltas” presenta un
detallado estado del arte y los vacios que existen en la produccion académica sobre las relaciones civico-militares. En
cuanto al estado de la democracia en América Latina, argumenta que sorprende la resistencia de sus sistemas poli-
ticos democraticos, para lo cual plantea como argumentos la existencia de un consenso generalizado a nivel global
sobre los efectos positivos de la democracia electoral, como también entre las élites locales sobre el modelo econé-
mico lo cual quita el incentivo de usar las fuerzas castrenses para defender intereses especificos. Al mismo tiempo en
algunos paises de la region los militares han perdido credibilidad en el manejo del Estado, y finalmente afirma que
las normas internacionales han elegido la democracia como sistema de gobierno generando reglas que condicionan
el actuar de los Estados. Considera que en lugar de encarar investigaciones sobre si es posible una nueva ola de golpes
militares, es mas apropiado averiguar si las Fuerzas Armadas estan subordinadas al poder politico. Asi, apoyandose
en Ficht (1986) y Pion-Berlin (2001) entre otros, concluye que los estudios relativos a las Fuerzas Armadas han cre-
cido sustancialmente en cantidad pero no en establecer una agenda de investigacion que resuelva preguntas centrales
en forma comparada, ya que los estudios aparecen como esporadicos y centrados en algunos paises destacados como
Argentina, Chile, Brasil, Guatemala y Peru, pero con débiles agendas comparativas.

Respecto a la subordinacién muestra que existen tres grandes posturas académicas no excluyentes al respecto:
por una parte postula que la subordinacién parece depender en parte de la transformacion de la mentalidad o es-
tructura de creencia de los uniformados, en la cual se destaca Ficht (1986); por otro lado, estan quienes consideran
que el aprovechamiento de oportunidades politicas por parte de los tomadores de decision es un factor decisivo para
entender patrones de relaciones civico-militar, como lo establecen Hunter (1994) y Pion-Berlin (2001); finalmente
Trinkunas (2001) y Agtiero (2001) responden desde la combinacion de diferentes aproximaciones tedricas donde el
éxito parece depender de una combinacion virtuosa de oportunidades politicas, estrategias y de la existencia de ins-
tituciones que posibiliten el cambio, siendo un elemento central el uso de margen de maniobra para acotar los limites
de la accion de las Fuerzas Armadas. En este sentido sostiene Fuente Saavedra, el contexto histérico, institucional,
cultural y de relaciones de poder entre civiles y militares define un margen de maniobra para las futuras interac-
ciones entre ambos. Para él, la proximidad politica de los partidos de derecha con los militares y la experiencia de
interaccion entre ambos sectores genera una articulacion de intereses y lealtades que tiende a perdurar en el tiempo.
Para este autor los estudios de relaciones civiles-militares se han concentrado en explicar golpes de Estado, influencia
militar, friccién civil-militar, subordinacion militar y delegacién y monitoreo.
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Sin embargo uno de los vacios fundamentales en este tema son los estudios sobre el lado civil de las relaciones civico-
militares, dindose un supuesto implicito que no contempla las asimetrias de las mismas. En tal sentido surgen preguntas
sobre las condiciones bajo las cuales la subordinacion militar es posible, cudles son las orientaciones culturales de los
actores civiles respecto a los militares, interrogantes sobre el sistema politico respecto a alianzas y vinculaciones entre
ambos componentes de dichas relaciones, qué factores hacen que dichas alianzas y vinculaciones se rompan o transfor-
men, el grado de institucionalizacion civil de las relaciones civico-militares, las capacidades reales de los civiles en temas
de defensa, el cambio de pensamiento de las élites y opinion publica sobre temas de defensa y relaciones civico-militares.

Castafieda I. et al (2010) se refieren a la relacién entre gobierno, sociedad y fuerzas armadas, a través de la cual
tratan de pensar la forma en que estan estructuradas las relaciones entre ellos y por medio de qué canales institucio-
nales transcurren. Plantean que los espacios formales e institucionales donde los temas militares son debatidos, son
los ministerios de defensa y las comisiones parlamentarias de defensa, y los archivos militares.

Castafieda considera que los paises sudamericanos asumieron por consenso que en el siglo XXI la amenaza
politica de los militares como desestabilizadores democréticos es un tema superado, siendo su preocupacién actual
la defensa de sus intereses corporativos. Sin embargo observa que los civiles les asignaron misiones en areas que
tradicionalmente estaban fuera de sus responsabilidades, lo cual refleja la fragilidad del los gobiernos de la regién, y
demuestra para ellos, la imprecision al definir conceptos-claves de la labor militar.

Los autores sefialan que aun estin pendientes espacios por gestar, administrar, controlar, fiscalizar y decidir
sobre cuestiones militares y defensa, ya que como politicas publicas deben responder y garantizar los objetivos e
intereses de gobierno y sociedad en todas sus dimensiones. En este marco perciben un escaso nimero de civiles
ocupando cargos en las estructuras ministeriales, atribuido a la falta de capacitacion en temas militares y al prestigio
de los militares en las burocracias de sus paises.

Por otra parte, aclaran que la mayor debilidad en esta relacion es la transparencia de datos sobre la organizacién
de las fuerzas armadas y temas vinculados a defensa y seguridad; y si bien las comisiones parlamentarias de defensa
son un importante canal entre gobierno, militares y sociedad, actualmente fallan en su funcién de mediadores. Asi-
mismo, es necesario el asesoramiento de investigadores y expertos para la toma de decisiones en la materia.

Otro aspecto esta dado por el desconocimiento sobre los procesos educativos militares. Asi, exponen, que la for-
macion militar se ha mantenido como tema marginal en el debate de la defensa y la reforma de las fuerzas armadas.
Lo que mds preocupa, desde su punto de vista, es el hecho que la educacién dada en las escuelas militares no ha sufri-
do modificaciones, ya que la doctrina, orientacién y plantel docente no son parte de las innovaciones institucionales,
ni de la agenda de discusion de las fuerzas, ministerios o sociedad civil.

Para ellos, si las fuerzas armadas aiin mantienen ciertos grados de autonomia, no se debe al peso de un poder mi-
litar, sino a una cultura politica y social que no termina de comprender la necesidad de enraizar valores democraticos
en todos los aspectos de la vida institucional, y que en definitiva los civiles de hoy son quienes deberdn mas temprano
que tarde lidiar con futuras ctupulas militares que ya han comenzado su formacion. La no resolucién de todos estos
aspectos, implica para los autores, dejar abiertas las posibilidades de escenarios pasados.

CONTROL CIVIL

El concepto de control civil originalmente creado por Huntington en la década del cincuenta, ha producido, incluso
sigue produciendo, diferentes debates. Se presentard al respecto tres momentos del mismo, por una parte aquel dado
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entre Huntington y Janowitz en sus origenes, luego el desarrollado por Feaver y Kohn en los noventa, y finalmente el
debate latinoamericano a través de las posturas de Agiiero, Diamint y Donadio.

En el primer debate, Samuel Huntington (1957) concibi6 la subordinacién militar al poder politico civil median-
te la profesionalizacion de las fuerzas armadas, las que se sustentan de un cardcter auténomo de la sociedad, para no
perder su espiritu militar y eficiencia. Por su parte, Morris Janowitz (1960) postulé que las fuerzas armadas tienen
que abrirse a la sociedad y desarrollar mayor conocimiento sobre la realidad civil para ser eficientes. Su teoria se
construye sobre dos premisas. Por un lado supone que las relaciones de civiles y militares deben estudiarse como un
sistema de elementos interdependientes cuyos dispositivos son la posicion estructural de la instituciéon militar en el
gobierno, el papel informal y la influencia de los grupos militares en la politica y en la sociedad, y la naturaleza de las
ideologias de militares y civiles. Por otro lado, conjetura que partiendo de ideas previas sobre la naturaleza y fin de las
instituciones castrenses, es posible definir un equilibro al cual denomina “control civil objetivo”. También es posible
sugerir los cambios en los componentes del sistema, para lograr mayor control civil objetivo. Finalmente cree que la
concurrencia de habilidades civiles y militares es una realidad de la que no se podra abstraer el area castrense, lo cual
no apoya la tesis de autonomia militar presentada por Huntington como el camino mas apropiado.

El segundo debate desarrollado por Peter Feaver (1996) y Robert Kohn (1997), permite que Feaver presente
los fundamentos para elaborar una teoria comprensiva del control civil dentro de las conjeturas democraticas. Este
autor sostiene que una teoria sobre el control de los militares debe plantear el disefio de mecanismos que aseguren
el control de las pequefias relaciones diarias, tratando asi las relaciones civiles-militares como un conjunto de inte-
racciones estratégicas. Para él, la ciencia politica es quien explica al control civil a través de una variable dependiente
dada por el grado en que los civiles delegan a los militares y los tipos de monitoreo que se implementan para regular
ese mandato, lo cual supone buscar evidencias en aspectos pocos obvios como las relaciones cotidianas. Para Feaver,
mds que contrarrestar una estructura militar poderosa en su funcion especifica, el ambito del control debe ocuparse
de elevar la influencia civil.

Richard Kohn® considera que el control civil en una democracia, permite a la nacion basar sus valores, institu-
ciones y practicas, en la eleccion popular y no en las decisiones de lideres militares. Asi, el control civil para él, es un
proceso definido por la influencia de civiles y militares, y depende de la organizacion y funcionamiento del gobierno,
donde deben estar presente y entrelazadas las perspectivas civiles y militares en la formulacién de politicas, con una
clara cadena de mando que asegure que la decision de la politica militar empiece y finalice en manos civiles. Kohn
concibe la politica militar como todas las decisiones que afectan al tamario, forma, organizacion, caracter, armamen-
to y procedimientos internos de la institucion militar. Para él, ejercer el control civil en temas de politica de defensa
se logra sdlo si los civiles pueden ejercer la hegemonia en la politica militar presentando las alternativas, definiendo
las discusiones y tomando la tltima decision. Para ello Kohn plantea:

“construir un cuidadoso set de procedimientos y politicas, y hacerlos funcionar, lo cual requerira tres
cosas: coraje de parte de los civiles para insistir; aquiescencia (consentimiento), por lo menos no resis-
tencia clara de parte de los militares para someterse; y el sostén del ptblico que animard a ambos (...) a

alcanzar una relacion de cooperacion y respeto mutuo que funcione” (Kohn, 1997: 29).

Su trabajo aporta asimismo lo que denomina fundamentos del control civil a saber: el régimen democratico en si
mismo, y un concepto de subordinacion asumido por los conductores, la poblacién y los militares; los mecanismos

6. Kohn, R. (1997). The Forgotten Fundamentals of Civilian Control of the Military in Democratic Government.
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de gobierno por el cual puede controlarse la fuerza militar (aqui interviene la importancia de la administracion);
la existencia de un poder que contrarreste a los militares si intentan ejercer poder (sea castigando violaciones a la
subordinacion, o reduciendo la estructura); y finalmente la que coloca como la mas importante: la institucion militar
misma y su deseo de abstencion de la vida politica (sostenido en el ethos profesional y en la neutralidad politica).

En el tercer debate, entre cientistas sociales de Latinoamérica, se hara referencia a Felipe Agiiero, Rut Diamint y
Marcela Donadio. Agiiero (1999) sostiene que el control civil es la “capacidad de un gobierno civil democraticamente
elegido para llevar a cabo una politica general sin intromisiones por parte de los militares, definir las metas y organi-
zacion general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una politica de defensa, y supervisar la aplicacion de
la politica militar” (Agiiero, 1999: 91). Para lograr la supremacia civil, segtin €, se necesita de un proceso que excluya
a los militares de puestos de poder fuera del area de la defensa, al mismo tiempo que tengan y reconozcan superiores
politicos civiles tanto en las areas de defensa como militar; ain mas, demanda estructuras gubernamentales por me-
dio de las cuales sean posibles pautas de autoridad a través de las cuales los funcionarios civiles ejerzan una direccién
y poder efectivo sobre los militares. Asi, Agiiero concibe la supremacia civil como un objetivo de desarrollo demo-
cratico, que regula no solo a los militares, sino también a todo otro grupo civil. Para esto, debe tener un fundamento
material en instrumentos institucionales especificos de control presentes en los 6rganos del Estado.

A su vez, Rut Diamint (1999; 2000) considera que se estd en presencia de control politico de las fuerzas armadas,
solo si los civiles tienen la capacidad real de decidir en temas como seguridad, defensa, tamaio, forma, organizacion,
armamentos, procedimientos operativos internos, instituciones militares y ascensos. También implica desarrollar
herramientas para limitar la incertidumbre respecto de la permanencia de los regimenes democraticos sin avasa-
llamiento militar. Para lograr esto, la autora propone como instrumentos establecer una tradiciéon de control civil,
neutralizar politicamente a las instituciones castrenses, y limitar sus posibilidades de intervencion armada en la
vida politica. Es decir, minimizar las prerrogativas militares que crean condiciones desestabilizantes para el sistema
politico. Para ella, debe quedar en claro y materialmente efectivo, que las fuerzas armadas detentan legitimamente el
monopolio de la violencia, solamente bajo los preceptos constitucionales.

Finalmente Marcela Donadio (2010) analiza el control civil y la construccion institucional de la democracia a
partir de tres dimensiones: a) una instituciéon militar cuya mentalidad profesional lo acerca o lo aleja de la interven-
cion; b) representantes politico-estatales que asumen o no la responsabilidad de conducir; y ¢) una sociedad que
sostiene el ambiente democratico sobre el cual se apoya el control, o que vacila ante la intervencion militar. En este
sentido, considera que un control civil efectivo depende de tres variables:

I) El tipo de mentalidad profesional militar: esta mentalidad esta directamente relacionada con los valores y
cddigos de la formacion impartida en los colegios militares, la cual permite construir concepciones sobre la mi-
sion, trasladable a la intervencion politica. En este sentido, la autora plantea que en la mayoria de las fuerzas ar-
madas latinoamericanas, existe una concepcion generacionalmente transmitida, de que el Ejército es anterior a
la nacidn, y que en él recae la tltima responsabilidad de supervisar y, de ser necesario, guiar, el destino nacional.

IT) La concepcidn de la comunidad nacional acerca de la misiéon militar en la sociedad: con ella se refiere a que
la adhesion de los ciudadanos a los ideales democraticos es el mas fuerte freno para la intervencién militar. Sila
sociedad coloca a las fuerzas armadas en el papel de sustituto alternativo de la clase politica, las posibilidades del
control civil pueden verse disminuidas.

IIT) La asuncioén civil de la conduccion de la politica de seguridad y defensa: con esta variable concibe que los

representantes politicos no sdlo necesitan la capacidad para conducir, sino también la voluntad de hacerlo, y que
ambos atributos deben coexistir. De esta manera, la conduccién de la politica de seguridad y defensa representa
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un punto esencial en el manejo de la institucion militar y en la respuesta de la clase politica a los desatios nacio-
nales del area.

Asimismo, ademas de los autores expuestos, Tamayo (2010) considera que las organizaciones de la sociedad civil
en la region suramericana, han contribuido al proceso de debate, formulacién y control ciudadano de las politicas
publicas de defensa, convirtiéndose en interlocutores legitimos de los gobiernos, al mismo tiempo que aportaron a la
consolidacion de la gobernabilidad democratica en un contexto de debilitamiento de los partidos politicos.

De esta manera, en el comienzo de la transicién democrética, tanto académicos como organizaciones de la so-
ciedad civil, se involucraron en el debate sobre el papel de las fuerzas armadas y la relacién con los gobiernos civiles,
visualizando la necesidad de fortalecer los ministerios de defensa. Para Donadio, dos décadas mas tarde, en virtud
de los escenarios de debilitamiento de la institucionalidad democratica de la defensa en la region, la conduccién de
la defensa como un objetivo democratico sigue siendo un tema a desarrollar y consolidar.

Este trabajo de Donadio, considera que la participacion de la sociedad civil en la region, ain requiere de la
receptividad y apertura del Estado, quien tiene la obligaciéon de promover canales efectivos y no sélo formales de
participacion en temas de interés publico. En este sentido el derecho de acceso a la informacion publica, si bien ha
alcanzado niveles de desarrollo considerables, paises como Argentina, El Salvador, Paraguay y Brasil, no cuentan atin
con leyes que regulen la materia. Por otra parte, concluye que en la region se evidencia un proceso de fragmentacién
de las politicas de defensa en términos nacionales, con retrocesos en la institucionalidad democratica de la defensa.
Asimismo, proponen las siguientes posibilidades de accién en tema de politicas para la defensa, en los cuales las
organizaciones de la sociedad civil tienen un papel a desempefiar: insistencia en la promocién de espacios de dialo-
go entre comunidades de académicos y organizaciones de la sociedad civil; promocion de la proteccion del medio
ambiente y su vinculacion con objetivos estatales y regionales de defensa y desarrollo; promocién y uso del sistema
interamericano de derechos humanos como frontera de proteccion de los mismos; promocion de la investigacion
comparada respecto a las tendencias y practicas en el discurso politico y disefio de politicas; promocion de la discu-
sion sobre las implicancias de la fragmentacion de las politicas de defensa en términos de interés nacional.

GOBIERNO CIVIL DE LA DEFENSA

La investigacion de Paula Canelo (2011) expresada en la ponencia “La militarizacion del conflicto social en la Argen-
tina. Los efectos politicos y militares frente al crecimiento de la protesta social (1995-2002), analiza el nuevo rol de
las Fuerzas Armadas y la injerencia politica sobre el tema durante los gobiernos de Menem y De la Rua, el interés y
prerrogativas que aun tenian las Fuerzas, como también el déficit civil en temas de defensa que llevaron a la milita-
rizacién del conflicto social.

Para ella, luego de los debates sobre la consolidacion de la democracia en los ochenta, lo que llama las “segundas
transiciones” parecieron confirmar el repliegue de las Fuerzas Armadas como actores politicos por lo cual la cuestion
militar quedo postergada en las agendas académicas. Este repliegue potenciado ademas por las transformaciones de
la década del noventa, produjo una redefinicion de los debates intelectuales. No obstante, su anulacion como alter-
nativa gubernamental no provocé su desapariciéon como grupo de presion, ni la pérdida de su prestigio como vocero
del orden para grandes sectores sociales, segtin la autora. La hipdtesis de su trabajo plantea que la ausencia de una
politica de defensa y seguridad integral generd un proceso lento pero persistente de militarizacion de la seguridad
interior en torno a la figura de las nuevas amenazas (violando las Leyes de Defensa Nacional y de Seguridad Interior)
y a la tendencia a construir el escenario de conflictividad interna con conceptos y modelos doctrinarios militares
por parte de la dirigencia politica. De acuerdo a su investigacion, las Fuerzas Armadas han estado sometidas a una
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verdadera crisis institucional, profundizada por las errdticas politicas militares de los gobiernos de Menem y De la
Rua; asi la reduccion presupuestaria, la reestructuracion y achicamiento del aparato militar, y el deterioro salarial
fueron dictados por la urgencia fiscal y no por definiciones de politicas de defensa o militar. También revela que los
altos funcionarios politicos de las presidencias de Menem, De la Riia y Duhalde, compartieron una visioén autoritaria
y conservadora de la politica, lo cual llevo a sostener una mirada limitada y parcial de la protesta. A partir de este
diagnostico criminalizaron la protesta social en torno a una militarizacion discursiva, lo que refleja una confusion
entre seguridad interna (dmbito de las fuerzas de seguridad y policiales) y seguridad externa (ambito Defensa, con-
flictos internacionales, fuerzas militares).

Este continuum guerra al comunismo-guerra al narcotrafico-guerra al terrorismo, agitado por dirigentes poli-
ticos, no deja de sefialar los peligros subyacentes, en una dirigencia politica incapaz de articular una politica militar
y de defensa, que permita a las nuevas generaciones de militares, reconfigurar su identidad en funcién de nuevas
misiones y doctrinas.

David Pion-Berlin (2005) en “El manejo politico de las Fuerzas Armadas en Latinoamérica” considera que los
lideres politicos han tenido éxito en la subordinacion de las Fuerzas Armadas al Control Civil, aun cuando no poseen
los conocimientos basicos o incluso interés en temas de defensa. Por otra parte, en Latinoamérica a diferencia de
Estados Unidos o Europa Occidental, el concepto clasico de control civil es un obstaculo no superado ni posible de
superar, ya que historicamente no cuentan con un entorno de permanente amenaza a la seguridad, que los obligue
a la inversion de recursos y talentos; asi, su industria militar no genera gran cantidad de empleos civiles, lo cual no
permite a los politicos lograr recursos para sus distritos, provocando el desincentivo para comprender la variedad
de tematicas y elementos asociados a la defensa. El autor se apoya en la comunidad académica latinoamericana que
sostiene la existencia de un considerable déficit de conocimiento en temas de defensa en los civiles, tanto de los mi-
nisterios de defensa como en las comisiones legislativas. Esto restaria capacidad para ocuparse de los objetivos nacio-
nales de la defensa, prioridades, amenazas, estrategias, implementacion, presupuestos, doctrina y educacion. De esta
manera, su estudio evidencia que pocos ministros de defensa civiles en la region pueden ejercer la autoridad sobre las
Fuerzas Armadas basados en la experiencia. Para €, es poco probable que esta laguna de conocimientos sea superada
en el futuro inmediato, dado que Latinoamérica no es una region en la cual los politicos hayan tenido o vayan a tener
algun incentivo en actualizarse en asuntos de la defensa. Esto puede argumentarse segin Pion-Berlin, en funcién
de los siguientes aspectos: los politicos raramente ocupan la retdrica de la guerra en sus expresiones y normalmente
temen a los movimientos internos de masas, antes que a una invasion extranjera; la sociedad cotidianamente rechaza
la guerra o la preparacion para la guerra como una opcidn; Latinoamérica posee una actitud temerosa respecto de
entablar una guerra, habiendo tenido sélo seis en los tltimos cien afios. Asimismo, plantea que durante las tltimas
dos décadas, mientras que el equilibrio de competencia favorece a los militares, el equilibrio de poder ha cambiado
en favor de los civiles. Solo en Ecuador, Paraguay y Venezuela, los esfuerzos por disminuir el poder politico de las
Fuerzas Armadas han mostrado deficiencia. Sobre el control politico civil, considera, que si bien los civiles sienten
renuencia a tratar el tema Defensa, tienen la obligacion de administrar las Fuerzas Armadas. En este sentido, consi-
dera que a través del tiempo, los lideres civiles han gestionado las Fuerzas Armadas mediante el control politico civil,
lo cual constituye una medida de bajo costo para lograr una relativa tranquilidad en los asuntos civico-militares sin
necesidad de invertir en fortalecimiento institucional, adquisicién de conocimientos, fiscalizacion legislativa, y pre-
supuestos abultados. Sin embargo, control politico civil, no es conceptualmente sinénimo de control civil.

Battaglino (2011) aborda las relaciones que se dan a partir del 2003 entre el poder politico y las Fuerzas Armadas,
donde tres hitos marcan las caracteristicas fundamentales de las mismas: el impulso a los juicios por violaciones a los
derechos humanos, medidas de fortalecimiento del gobierno politico de la defensa, un despertar del interés politico
por la defensa nacional; de acuerdo a esto, el autor plantea que es posible develar la concepcion de control civil que
en ellos subyace, a partir de lo cual la autoridad y liderazgo politico han avanzado en profundidad y extensién hacia

EDENA - SERIE DOCUMENTOS DE TRABAJO N°20



Abordajes conceptuales del gobierno politico de la defensa... - Mg. Guillermo Rutz 12

todas las dimensiones de las relaciones civiles militares. Este fortalecimiento del control civil, comprende tanto la
politica de defensa como la militar, siendo la primera vinculada al ejercicio del mando y que para el caso democratico
implica la necesidad de civiles capaces de disefar, implementar y monitorear ambas politicas, como también una es-
tructura organica que dé el marco institucional para un ejercicio efectivo; la segunda tiene que ver con los temas que
comprende, asi la busqueda de seguridad ha promovido el establecimiento de mecanismos para proteger a la comu-
nidad de la influencia y poder de las Fuerzas Armadas, siendo el principal estimulo de los gobiernos democréticos
y donde esta politica conlleva medidas normativas y organizacionales destinadas a regular aquel comportamiento
politico del ambito castrense. Contrapuesto a ello, en la politica de defensa se identifican las acciones del Estado para
garantizar su supervivencia frente a riesgos y amenazas percibidas, dependiendo del contexto, caracteristicas, ideolo-
gia y tradiciones de sus elites politicas; esta tiene una doble dimension: la normativa, en la cual se hallan las estrate-
gias y doctrinas; y la material donde se define el despliegue de las unidades, el tipo y disponibilidad de equipamiento,
infraestructura para su produccion, etc. Para Battaglino, el modelo de equilibrio iniciado por el kirchnerismo tiene
como principal falencia la incorporaciéon de nuevo equipamiento militar, ya que el marco actual de las condiciones
presupuestarias donde el porcentaje de gasto militar asignado al PBI como las partidas correspondientes a los rubros
personal y funcionamiento no permite el reemplazo de aquellos, que por otra parte rayan lo obsoleto.

Paula Canelo (2011) aborda la subordinacién de las Fuerzas Armadas argentinas en la década del noventa. Para
ella, el traspaso de mando entre Alfonsin y Menem, en medio de una crisis hiperinflacionaria, indicaba la culmina-
cion del ciclo democracia-dictadura que se repetia desde 1930; hecho al que se le atribuyeron un conjunto de fené-
menos como la profunda crisis militar generada en el fracaso del Proceso de Reorganizacién Nacional y la derrota de
Malvinas, cierto estilo politico decisionista y personalista que acompaii6 la politica militar combinando la privacion
con la compensacion y la clausura del pasado, todo lo cual se asocié a un contexto de profundas transformaciones
en el escenario internacional. De esta manera, bajo tales circunstancias la idea de la subordinacién castrense al po-
der civil se transformé en sentido comun y en un amplio consenso politico y académico, que llevé a abandonar el
interés por el actor militar, pero al abandonar el centro de la escena politica, la cuestion militar abandonaba también
el nucleo de debates académicos. Sin embargo, su trabajo busca demostrar que este supuesto dado, se transformé
en subordinacién condicionada, llegando a ser efectiva sdlo en la primera mitad de los ailos noventa, comenzando
a manifestar rupturas y tensiones a partir de 1995. Con el objeto de dar cuenta de este planteo, la autora analiza la
relacion entre 1989 y 1999 que vincula a la politica militar menemista con el comportamiento politico-institucional
de las Fuerzas Armadas, abordando para ello tres ejes: los derechos humanos, la intervencion militar en seguridad
interior y el presupuesto. Un rasgo distintivo del trabajo es el tratamiento de las internas en el Ejército, respecto a lo
cual concluye que la autocritica de Balza fue un elemento de la estrategia de subordinacion condicionada, pero cen-
tral en la lucha de los generales oficialistas contra los retirados, donde se comprueba la tendencia de la organizaciéon
militar, estudiada por Janowitz (1967), que demuestra el desplazamiento de los jefes heroicos, portadores del espiritu
combativo, por los jefes expertos en organizacion militar, portadores del espiritu técnico.

Respecto a las relaciones que mantuvo la dirigencia politica con las Fuerzas Armadas y, el posicionamiento de
ambas frente a las leyes, el estudio concluye que se hacen visibles el desinterés de los politicos por definir con res-
ponsabilidad el marco legal de la defensa, primando las urgencias coyunturales por sobre las politicas de largo plazo.
Paula canelo concluye preguntandose si “;resulta prudente aceptar que la combinacion de factores coyunturales con
compensaciones politicas transformaron en instrumento del gobierno democratico a quienes ocuparon por décadas
los mds altos puestos del poder politico?”.

Bonilla y Donoso (2010) analizan en su trabajo la relacion entre democracia y defensa con el objeto de identifi-
car modificaciones a las tendencias tradicionales respecto a la toma de decisién, arquitectura institucional y disefio
estratégico. Para esto analizan comparativamente los casos actuales de conduccién de la defensa por lideres civiles
en Argentina, Chile y Ecuador, justificando estos casos en que Argentina fue el primer pais de la region en iniciar la
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discusion sobre el proceso de modernizacién de la defensa, Chile en representar el estereotipo de la impermeabilidad
de las fuerzas armadas hacia la direccion de los politicos civiles en temas de defesa y Ecuador por tener una tradi-
cion de autonomia politica de las fuerzas armadas con intervencion constante en asuntos de la sociedad politica. El
trabajo plantea que la retérica de la modernizacion de la defensa esta dada por el transito del Estado como objetivo
de la seguridad nacional hacia la persona como el bien a ser protegido; por otra parte el fin de la Guerra Fria y la
globalizacion, producen efectos diferentes en la autopercepcion de los militares, la cual esta dada por la imagen de la
defensa nacional como un bien publico y su democratizacién, como también por la subordinacion a la defensa de la
economia, el medio ambiente y toda actividad social. De igual modo, bajo la conducciéon democritica civil se inician
procesos de rendicion de cuenta a la sociedad civil y la elaboracion de los libros blancos, donde la discusiéon central
es que los civiles deben conducir la defensa, necesitando formarse para ejercer sus funciones.

Por otra parte Bonilla y Donoso, consideran que la arquitectura institucional del sistema de defensa puede ser
abordado en funcién de las atribuciones presidenciales, las del Congreso y las del Ministerio de Defensa; la funcién
de las fuerzas armadas; la existencia de otros 6rganos de seguridad del Estado y los organigramas institucionales.
Para los autores, esto puede dar cuenta del grado de influencia de los civiles y su inclusién en el proceso de toma de
decisiones. Asimismo consideran que los presupuestos, como herramientas esenciales de la gestion, contribuyen a
la transparencia del sector defensa, como mecanismos de rendicién de cuentas a la sociedad civil y como medida
de confianza mutua entre paises de la regién. No obstante esto, los presupuestos del area y los gastos militares son
ejecutados dentro de una cultura del secreto no superada atn. Asi este es elaborado en las instituciones militares, son
presentados al Ejecutivo Nacional y enviado al Congreso sin la participacion de actores externos o la sociedad civil.
Concluyen reflexionando que los procesos de democratizacion de la defensa constituyen campos de disputas, no se
hallan concluidos y son permeables a la esfera internacional.

La analista Diamint (2010) plantea que el control civil es un tema relegado y sin revision sistematica de los cir-
culos académicos vinculados a la defensa, lo cual responde al convencimiento de que los militares han descartado
los golpes de Estado como forma de acceder al poder; al contexto internacional donde los paises centrales no apoyan
gobiernos autoritarios; a que muchos gobiernos no quieren profundizar su supremacia civil dado que los militares
les resultan funcionales a sus objetivos de gobierno; y finalmente a que alcanzado un grado relativo de control civil,
el debate se traslada a las capacidades ministeriales para conducir efectivamente las fuerzas. Su trabajo se guia por la
hipdtesis en funcion de la cual la insuficiente conduccién democratica de la defensa obedece a la proteccion de las
autoridades civiles, que se benefician politicamente de los espacios de autonomia militar.

El dltimo de los enfoques, ha contribuido a la polémica entre control politico versus control civil, donde la no-
cion de control politico refiere a la permanente construccion de liderazgo civil por medio de la conduccion del sector
defensa desde estructuras politicas del Estado, al igual que generacion de recursos para la conduccion civil desde el
ambito académico y la participacion ciudadana.

Diamint sostiene que aparecieron en el ultimo tiempo, autores como Pion-Berlin y Trinkunas, que enfatizan el
aspecto ministerial de la conduccién de los militares como la debilidad en la reconversién democritica de la defensa.
Tales autores constatan que los ministerios de defensa carecen de criterios previos y para producir cambios en su po-
litica, ya que los ministros no son expertos del tema, lo cual no seria un impedimento dado que es mas importante su
capacidad politica que el conocimiento especifico, pero que en el mejor de los casos sélo cuentan con un méximo de
diez funcionarios expertos para que lo acompanen en la gestion; esta estructura tan limitada torna imposible revertir
afos de decisiones autdnomas en la esfera militar. Segtin la autora, los desafios de la gestion ministerial se han com-
plejizado sin que la estructura del organismo se haya modernizado. Por otra parte en relacion al gasto de defensa,
sostiene que a pesar de los esquemas formales de toma de decision, ni el Ejecutivo, ni el Congreso tienen injerencia
directa en el campo, pues una vez que los recursos entraron en las dependencias, el monitoreo es una ficcién. Con
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lo cual sostiene que la desidia en el control civil, como politica de Estado y no como politica partidaria, es uno de
los mayores fracasos de la consolidacion democratica de la defensa. Afirma también que las fallas en la conduccion
civil de la defensa se corresponden con cuatro factores: los gobiernos que frente a la tension entre gobernabilidad y
democracia optaron por la gobernabilidad; a que el area Defensa moviliza recursos y algunos gobiernos se vieron
tentados de poder disponerlos para intereses politicos; la agenda del Poder Ejecutivo llevo a soslayar las acusaciones
de derechos humanos en pos de cumplir con lo que les parecia mas determinante; en cuanto al factor politico, varios
gobiernos presentan gobernantes con partidos politicos débiles o no tienen partidos y recurren a las instituciones
militares como fuente de poder y penetracion social.

REFLEXIONES FINALES

En el marco de las ideas y debates expuestos, queda en evidencia que combinar la capacidad democratica de los po-
liticos y la experiencia profesional castrense no encuentra un camino lineal, normativo y de facil resolucién; donde
ademads surge como desafio para la conduccion civil encontrar el equilibrio entre controlar y mantener la capacidad
operativa de las fuerzas que garanticen la defensa.

En este contexto, para los académicos, el control politico de la defensa se da cuando el personal civil tiene la
capacidad de decidir sobre defensa, tamafo, forma, organizacién armamentos, procedimientos operativos, institu-
ciones militares y ascensos; dado que no es suficiente la figura de un ministro civil, sino que éste debe poder lograr
que los militares rindan democraticamente cuentas a las autoridades civiles. Para esto, es imprescindible contar con
personal civil de carrera, formado en el drea, con estabilidad laboral y en puestos claves, lo cual es un objetivo a lograr
en las democracias latinoamericanas.

Tanto por lo expresado en el parrafo anterior, asi como también porque —de acuerdo a los autores citados- el rol
de las fuerzas armadas dependera de la institucionalizacion del Estado, la cultura y tradiciones, los procesos buro-
craticos, las capacidades civiles para disefiar y organizar las politicas de defensa, es que la formacién de civiles para
la defensa es un tema relevante al que toda democracia deberia prestarle atencion e interés. Sin embargo la revision
bibliografica no da cuenta de producciones académicas sobre el tema, sino més bien revela que las investigaciones en
el area de la defensa carecen de una agenda comparada y que los civiles como objeto de estudio constituyen un vacio
fundamental en las mismas. Asi, por ejemplo la conduccion de la defensa como objetivo democratico sigue siendo
un tema a desarrollar y consolidar.

Finalmente podemos decir que si bien, por mdltiples factores socio-politicos-historicos-culturales los académi-
cos civiles en general, sienten renuencia a trabajar los temas de defensa, los profesionales y la sociedad civil tienen
la obligacion de administrar las fuerzas armadas. Asi, por los argumentos esbozados, como también por el hecho de
que los desafios en la gestién ministerial se han complejizado, sin que las estructuras organizativas se hayan reforza-
do todo lo necesario con el personal civil requerido, es que se puede concluir que aun es un objetivo a lograr y con-
solidar la gestién, administracion, control y fiscalizaciéon de multiples espacios sobre la cuestion militar y la defensa.
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