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Resumen: El objetivo del articulo es construir una tipologfa explicativa de los modelos de
relaciones politico-militares en los gobiernos de la nueva izquierda sudamericana. En par-
ticular se analizan los principales modelos de interaccién asi como los factores que expli-
can sus variaciones en los casos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador y Venezuela.
Las variaciones en los distintos modelos se analizarin a partir de: ) la relevancia politica
que la defensa y las fuerzas armadas han adquirido para tales gobiernos y 4) el poder poli-
tico de los militares al comienzo de tales administraciones. El principal argumento es que
la creciente relevancia politica de la defensa y los militares ha generado un espacio de
convergencia de intereses entre civiles-militares que ha favorecido tanto la estabilidad del
régimen democritico como los intereses corporativos de las fuerzas armadas.
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Abstract: The goal of this article is to build an explanatory typology of the political-mili-
tary relations in the governments of the new left in South America. In particular the main
modes of interaction are discussed as well as the factors that explain their variations in the
cases of Argentina, Bolivia, Brazil, Chile, Ecuador and Venezuela. Models are analyzed in
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the light of the impact of: @) the political relevance that defense and armed forces have
acquired to such governments, and 4) the political power of the military at the beginning
of such administrations. The main argument is that the growing political relevance of de-
fense and armed forces has generated a space of convergence of interests between civilian
and the military that has favored both the stability of the democratic regime and the cor-
porate interests of the armed forces.

Keywords: New left, armed forces, defense, mission expansion, civil control, military
power.

Introduccion
La oleada de gobiernos de la “nueva izquierda” es uno de los rasgos mas
caracteristicos del panorama politico sudamericano de los tltimos afios.
La literatura ha analizado distintos aspectos de este fendmeno, como por
ejemplo el contexto de su establecimiento o las causas de su mayor o menor
moderacién politica (Cameron, 2009; Levitsky y Roberts, 2011; Weyland
et al., 2010). Estos trabajos han sido fundamentales para comprender un
proceso que es inédito en la historia politica de la region. Sin embargo, exis-
te una dimension que ha sido escasamente estudiada; nos referimos a la
relacion entre la nueva izquierda y las fuerzas armadas.! Esta ausencia de
interés no deja de ser llamativa si se considera que en el pasado gobiernos
de igual signo ideolégico mantuvieron relaciones muy conflictivas con los
militares, que concluyeron en todos los casos con golpes de Estado.? Quiz
sea posible atribuir la falta de interés al hecho de que los militares han deja-
do de representar una amenaza para la estabilidad del régimen democriti-
co. Aunque esta afirmacién es bdasicamente atinada, al menos si se
considera la continuidad que ha experimentado la democracia en la regién,
podria ser igualmente contextualizada y relativizada no sélo a partir de las
recientes intervenciones militares en Venezuela (2002), Honduras (2009) y
Ecuador (2010), sino también por el hecho de que los niveles de influencia
militar contindan siendo elevados en gran parte de los paises sudamerica-
nos (Pion-Berlin y Trinkunas, 2010). Pese a ello, la democracia ha logrado

! Existen solamente algunos estudios de caso sobre el tema, como por ejemplo los trabajo de
Alda Mejias (2010); Battaglino (2011); Bonifaz Moreno (2011); Campero (2012); Celi (2010);
Costa Vaz (2012); Costa Vaz y Andrade da Silva Machado (2011); Frederic (2013); Fuentes (2009);
Haro Ayerbe (2012); Jacome (2010, 2012); Mayorga (2009); Telleria Escobar (2010); Trinkunas
(2005, 2009); Zaverucha y Da Cunha Rezende (2009).

2 En América Latina han sido frecuentes los golpes de Estado que desplazaron tanto a gobier-
nos de izquierda como a otros de orientacion reformista. Cabe mencionar las intervenciones mi-
litares contra Jodo Goulart en 1964, Salvador Allende en 1973, Rémulo Gallegos en 1948, José
Velazco Ibarra en 1972, Juan José Torre en 1971 y Juan Domingo Perén en 1955 y 1976.
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perdurar gracias a la coexistencia pacifica de la nueva izquierda con los mi-
litares. Ello se debe en gran medida a la creciente relevancia politica que la
defensa vy las fuerzas armadas han adquirido para estas administraciones,
que han descubierto que los militares pueden ser un aliado importante para
la implementacién de sus programas de gobierno. Esta creciente relevan-
cia ha generado un espacio de convergencia de intereses que ha favorecido
la estabilidad del régimen democritico.

El principal objetivo de este articulo es construir una tipologia explicati-
va (Collier ezal., 2012) de los modelos de relaciones politico-militares en los
gobiernos de la nueva izquierda sudamericana.’ Se describirdn los “princi-
pales patrones de interaccién”, asi como los “factores que explican sus va-
riaciones”. LLos casos de estudio son los gobiernos de Néstor Kirchner
(2003-2007) y Cristina Ferndndez de Kirchner (2007-); Evo Morales (2005-);
Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2011) y Dilma Rousseft (2010-), Michele
Bachelet (2006-2010); Rafael Correa (2007-), y Hugo Chavez (1998-2013).

Cabe senalar que todos los casos mencionados se han beneficiado de con-
diciones econémicas internacionales muy favorables como resultado del in-
cremento sostenido de los precios de las principales materias primas que
exportan. Esto ha posibilitado una mayor disponibilidad de recursos que ha
permitido desarrollar una agenda de incorporacion de sectores sociales que
se ha implementado, a diferencia del pasado, sin poner en riesgo la continui-
dad del régimen democratico. Podria argumentarse entonces que la abun-
dancia de recursos econdémicos es precisamente la variable mas relevante para
explicar la estabilidad del régimen democratico, dado que la inclusion de
nuevos actores sociales, o las mejoras otorgadas a los ya incorporados, no ha
exacerbado la puja distributiva que normalmente precedio a las intervencio-
nes militares en el pasado (Fitch, 1977; Nordlinger, 1977; O’Donnell, 1972;
Welch, 1987). No obstante, la liquidez econémica —una variable comtn a
todos los casos analizados—, no explica las distintas dindmicas y formas de
relacién entre politicos y militares en los gobiernos de la nueva izquierda.

El analisis de los modelos de relaciones politico-militares en los gobier-
nos de la nueva izquierda y de los factores que explican sus variaciones re-

3 Se utiliza el concepto de relaciones politico-militares para aludir principalmente a la interac-
cién del Poder Ejecutivo y las fuerzas armadas. En este sentido, se trata de un abordaje mds aco-
tado que el de un estudio sobre relaciones civiles-militares, que ademads incluirfa la dindmica de
las relaciones entre de la sociedad civil y el Congreso con los militares. Aunque el andlisis de estos
factores estd presente en el trabajo, se considera que las dimensiones del control civil y de las
misiones militares son dreas de decision que recaen principalmente en la 6rbita del Ejecutivo.
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quiere, en primer término, un ejercicio de clasificacién que contemple
aquellas dimensiones que en conjunto definirdn la variable dependiente,
es decir, el “modelo predominante de relacion politico-militar”. En este
sentido, serdn analizadas dos dimensiones desarrolladas ampliamente en la
literatura sobre relaciones civiles-militares: ) el grado de expansion de las
misiones militares y ) el nivel de control civil implementado. Los gobier-
nos de la nueva izquierda presentan importantes diferencias en estos as-
pectos ;Cémo explicar entonces la variedad de modelos? La interaccion
politico-militar en los regimenes democraticos no puede analizarse sin con-
siderar el contexto politico mas amplio, conformado tanto por las estrategias
y la ideologia de los gobiernos como por las restricciones institucionales y
de poder que enfrentan. En particular, existen dos factores que permiten
explicar las variaciones: el primero de ellos es el grado de “relevancia poli-
tica” que los gobiernos de la nueva izquierda atribuyen a la defensa y a las
fuerzas armadas, mientras que el segundo es el “poder politico de los mili-
tares” al comienzo de tales administraciones.

Elarticulo describe en primer término las principales dimensiones del
modelo de relacion politico-militar (grado de expansién de misiones y ni-
vel de control civil implementado). Luego se detiene en el analisis de los
factores que favorecen la atencién de los politicos en la defensa y las fuer-
zas armadas y en aquellos que promueven el poder militar al comienzo de
un gobierno de nueva izquierda. En esta seccion también se examina la
forma en que estas dos variables operan sobre el grado de expansion y de
control civil. Finalmente, se analizan los seis casos de estudio a partir del
enfoque desarrollado.

Dimensiones del modelo de relacion politico-militar

La expansion de misiones

Las fuerzas armadas son una organizacién funcionalmente especializada en
la preservacién de la soberania y la integridad territorial. A diferencia de
otras organizaciones estatales creadas y entrenadas para administrar la fuer-
za que el Estado despliega en el plano doméstico, como las policias o las
fuerzas intermedias; la institucion militar se organiza y entrena en la mayor
parte de los casos para proteger al Estado de agresiones de origen externo'y
estatal. Por ello, su tamafio, poder de fuego y entrenamiento se encuentran
determinados por esa mision primaria e indelegable. No escapa a este ana-
lisis el hecho de que los roles cumplidos por los militares han sido variados

6 Politica y gobierno VOLUMEN XXII - NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2015



Politicos y militares en los gobiernos de la nueva izquierda sudamericana

desde el mismo momento de su formacién como institucién (Aguilera,
2010). Sin embargo, en los casos sudamericanos, la construccion de los ejér-
citos modernos estuvo fuertemente influida y orientada por la presencia de
hipétesis de conflicto con estados vecinos que plagaron la region durante
los siglos x1x y xx (Hensel, 1994; Kacowicz, 1998; Martin, 2006) y por dina-
micas de seguridad basadas en la competencia y la rivalidad (Hirst, 2004;
Mares, 2008). Por ello, la expansion mds acotada de las misiones se encuen-
tra en aquellos casos en los que la institucién militar cample principalmente
con este rol original o primario. Por el contrario, la asignacién de misiones
no primarias es un indicador de expansion y proyeccion de la presencia
militar sobre el sistema politico y la sociedad.*

Es necesario resaltar que la institucion militar ha desarrollado misiones
no primarias desde su misma creacién. En algunos casos tales misiones han
sido compatibles con el mantenimiento del control civil y del orden demo-
cratico, mientras que en otros ha favorecido su politizacion e intervencién
mediante golpes de Estado. En este sentido, la asignacién de nuevas misio-
nes, en particular de aquellas que favorecen su participacién en la seguri-
dad interna o en la administracién de agencias del gobierno, ha sido un
tema de constante debate entre los especialistas en relaciones civiles-mili-
tares. Algunos autores consideran que la expansién termina por politizar a
los militares al exponerlos diariamente a problematicas sociales o a la ges-
tién de gobierno.’ Ello puede fomentar el desarrollo de visiones respecto a
c6émo resolver problemas que escapan a su saber profesional y que, final-
mente, incrementan su influencia y capacidad de presion sobre el poder
politico democrético. Otros, en cambio, consideran que la expansion no
conduce necesariamente a la politizacién siempre y cuando los lideres civi-
les sean los que establezcan limites y supervisen el desarrollo de las nuevas
misiones asignadas. Pion-Berlin, por ejemplo, sostiene que la participacién
de los militares en misiones domésticas se ha incrementado en los tltimos
afios sin que eso haya afectado el control civil (Pion-Berlin y Trinkunas,
2005; Pion-Berlin, 2008; Pion-Berlin y Arceneaux, 2000). Desde una pers-
pectiva similar, aunque més centrada en la convergencia ideol6gica como
mecanismo de control, se afirma que el problema no seria la expansién sino

* Esta tendencia de las fuerzas armadas latinoamericanas fue identificada por Alfred Stepan
(1973) en un trabajo pionero donde describia el fenémeno de la expansion de los roles militares.

5 Stepan (1973) sostenia que el involucramiento de los militares en misiones internas, como
la contrainsurgencia o la asistencia para el desarrollo, podia conducir a su politizacién y a su inter-
vencién activa en los asuntos politicos.
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la orientacion que adopta. Desde esta lectura, la expansion no es percibida
como una amenaza para el control civil sino como la consecuencia de un
proceso politico colectivo y de transformacion en el que todas las institucio-
nes del Estado se orientan al desarrollo de la nacién (Aviles, 2010).

LLa evidencia empirica revela que las fuerzas armadas en los paises go-
bernados por la nueva izquierda han experimentado un proceso de incorpo-
racion de nuevas misiones. L.os militares han sido desplegados para
combatir el crimen organizado y el narcotréafico en Brasil, Bolivia, Ecuador
y Venezuela (Calder6n Grosso, 2012; Coimbra, 2012). También han sido
utilizados en Bolivia en la implementacion de politicas sociales. Por otra
parte, integrantes de las fuerzas armadas venezolanas conducen ministerios
y forman parte de la burocracia de éstos (cuadro 1). Asimismo, varios paises
sudamericanos han incorporado nuevas misiones primarias, en algunos ca-
sos identificando potencias extrarregionales como potenciales amenazas y
en otros avizorando un empleo global de los militares (Battaglino, 2013b).

CUADRO 1. Expansién de misiones en las fuerzas armadas
sudamericanas, 2002-2013
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Fuente: Elaboracion propia con base en Resdal (2012), Anuarios de la Seguridad Regional en América Latina y el
Caribey Libro Blanco de la Defensa.
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Es necesario sefialar que la expansién de misiones ha favorecido un in-
cremento sustantivo del presupuesto de la defensa y de las compras de
armamento. Esto se debe a que las misiones que se asignan a los militares
tienen un efecto distributivo diferenciado (Battaglino, 2013b). Algunas
misiones son intensivas en gasto en armamento sofisticado, mientras que
otras requieren mas presupuesto para personal y para el funcionamiento
de la organizaci6n.® Por ejemplo, las misiones mds intensivas en compras
de equipamiento bélico son aquellas que demandan para su cumplimien-
to la adquisicién de armamento sofisticado o de tltima generacion. Este
es el caso de paises como Brasil o Venezuela, cuyas doctrinas de defensa
vislumbran un escenario de enfrentamiento convencional con una gran
potencia. También podemos incluir en esta categoria a Chile, que con-
templa la posibilidad de despliegue global de sus militares para intero-
perar con fuerzas armadas mas avanzadas en el marco de operaciones
multilaterales. EI cumplimiento de este tipo de misiones demanda un
tipo de equipamiento militar que es mucho mas costoso que el que se
necesita en el caso del combate contra el narcotrafico, en el que se espera
un gasto mds elevado en los rubros de personal y funcionamiento. Es
evidente que aunque el gasto en armamento también puede ser importan-
te en los casos de asignacién de misiones de seguridad interna, el tipo de
equipamiento que se requiere para su cumplimiento €s menos costoso
que el necesario para enfrentar a un adversario convencional similar o su-
perior en poder militar.

Otras misiones domésticas, como la participacion en el desarrollo nacio-
nal mediante la construccién de infraestructura, el apoyo a la comunidad o
la implementacion de programas sociales, demandan también un gasto mas
elevado en los rubros de personal y funcionamiento, por el extenso desplie-
gue de efectivos y el uso intensivo de vehiculos que se debe efectuar para
cumplirlas. Asimismo, la participacion de los militares en la estructura del
gobierno, como burocracia de reemplazo por ejemplo, favorece un mayor
nivel de influencia al contribuir al disefio e implementacién de politicas
que terminan por direccionar recursos hacia las fuerzas. Es evidente que la

¢ Los presupuestos de defensa en América Latina suelen organizarse alrededor de tres ftems
principales: @) personal, 4) funcionamiento y operaciones y ¢) inversiones. Estos rubros pueden
recibir distintos nombres en cada pais, pero independientemente de ello hacen referencias al
gasto en: @) salarios y jubilaciones, 4) al funcionamiento y operacion de la organizacién y ¢) a la
compra de refacciones, de equipamiento militar y a la construccién de infraestructura.
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combinacién de misiones que son expansivas tanto en la compra de arma-
mento como en los rubros de personal y funcionamiento permite anticipar
los niveles mas elevados de gasto en defensa. Tal es el caso de paises como
Brasil o Venezuela, donde los militares tienen asignadas misiones externas
y domésticas de diversa indole.

La extension de los beneficios materiales que reciben las fuerzas ar-
madas alude a una dimensién de las relaciones civiles-militares que ha
sido extensamente analizada por la literatura clasica sobre golpes de Es-
tado. El principal supuesto de estos trabajos es que las fuerzas armadas
son una institucion especialmente sensible a la proteccion y expansion de
sus intereses materiales y que suele actuar corporativamente en su defensa
cuando los mismos son afectados por politicas ptblicas. En este sentido,
la proteccién de tales intereses ha sido considerada como una variable in-
dependiente clave para explicar los golpes de Estado o los niveles cre-
cientes de malestar e insubordinacién militar (Nordlinger, 1977). Desde
esta perspectiva, la satisfaccion de tales intereses es una estrategia que
favorece la estabilidad del régimen al disminuir la conflictividad entre el
drea civil y la militar.”

El cuadro 2 compara los beneficios materiales que los militares han reci-
bido durante la etapa de la nueva izquierda con la etapa anterior. En cuatro
de los casos ha habido incrementos en el presupuesto de la defensa como
porcentaje del PIB (Argentina, Brasil, Ecuador y Venezuela), mientras que
en dos de ellos (Chile y Bolivia) se constata una leve reduccién. Sin embar-
go, en todos los casos se ha incrementado considerablemente el gasto de
defensa medido en términos absolutos. Eso se debe al hecho de que el 1B
de la regién aumenté considerablemente en los tltimos diez afios, por lo
tanto, en aquellos paises donde el gasto militar aumenté como porcentaje
del piB, el gasto en defensa en términos absolutos se incrementé drastica-
mente (en particular los casos de Brasil, Bolivia y Ecuador). De la misma
forma, alli donde el incremento del gasto en defensa como porcentaje del
pIB fue escaso o incluso disminuy6 (Argentina, Chile, Venezuela) el aumen-
to absoluto del presupuesto de defensa se explica, en cambio, por el nota-
ble aumento del piB de cada pais. Cabe destacar que en todos los casos el
gasto en defensa en términos absolutos se aceleré considerablemente en
los tltimos cinco anos.

7 Harold Trinkunas (2009) ha definido esta estrategia como de apaciguamiento.
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CUADRO 2. Expansion de misiones y beneficios materiales recibidos por
los militares en Sudamérica, 1994-2012

Gasto militar como  Gasto militar Incremento al
porcentaje pig absoluto en presupuesto de
Promedio anual millones de defensa, 2008-2012
dolares En millones de délares
Promedio anual

Argentina 2003-2012 1.1 3050 2600 a 5000
Argentina 1994-2003 1.0 2119
Brasil 2003-2012 1.5 31300 26200 a 35000
Brasil 1994-2003 1.4 21680
Chile 2006-2010 3.3 6200 4450 a 5870
Chile 2002-2006 3.4 5100
Bolivia 2005-2012 1.8 360 254 a 400
Bolivia 1998-2005 1.9 264
Ecuador 2007-2012 3.5 2100 1390 a 2400
Ecuador 2002-2007 2.5 1150
Venezuela 1998-2012 1.3 3800 3300 a 3900
Venezuela 1984-1998 1.2 3600

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del sipri (2013).

El control civil

El andlisis del control civil ha sido central en el enfoque de las relaciones
civiles-militares. El control civil se ha definido como “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
organizacion general de la defensa nacional, formular y llevar a cabo una
politica de defensa y supervisar la aplicacion de la politica militar” (Agiie-
ro, 1995, p. 19).

Otros autores han ampliado la definicién tomando en cuenta la especifi-
cidad del caso latinoamericano. Harold "Trinkunas (2005, 2009), por ejem-
plo, ha desarrollado una conceptualizacién que incluye tres tipos
principales: el control por contencidn, el control por supervision y el re-
volucionario. El control por contencidn se desarrolla en un contexto de
subordinacién militar al poder politico, es decir, cuando la posibilidad de gol-
pe militar es reducida. Sin embargo, tal condicién de subordinacion coexiste
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con distintos niveles de autonomia militar y la concomitante escasez de
capacidades institucionales que impiden la supervision efectiva de las dis-
tintas actividades que llevan a cabo las fuerzas armadas ('Trinkunas, 2005,
pp- 19-20). En los casos de control por contencién es comuin que los civiles
deleguen en los militares el disefio de las misiones, la estrategia y otras ac-
tividades relacionadas con la gestién cotidiana del aparato militar. Cuando
el control se limita a esta estrategia, el rol de los civiles se circunscribe a la
aprobacion, el rechazo o el congelamiento de los planes que formulan los
militares.

Por el contrario, el control civil por supervision existe “cuando los politi-
cos y los burdcratas son capaces de determinar las politicas de defensa y
aprobar las actividades militares a través de una burocracia especializada
que se ha institucionalizado” (‘'Trinkunas, 2005, p. 20). Ello exige el desa-
rrollo de una estructura organizativa dentro del Ministerio de Defensa que
provea el marco institucional para el ejercicio efectivo del control (Diamint,
2001, 2010).

El tipo de control civil implementado puede determinarse, entonces,
a partir de las capacidades que desarrollan los gobiernos para gestionar la
organizaciéon militar. Por ejemplo, la supervisién sélo es posible cuando
el Ministerio de Defensa cuenta con recursos humanos, legales y organi-
zacionales para el disefno, implementacion y monitoreo de las politicas
militar y de defensa. Altos niveles de supervision no pueden alcanzarse
sin la existencia de un Ministerio dirigido por civiles. No obstante, es in-
dispensable también la existencia de agencias intraministeriales conduci-
das por civiles e integradas por una burocracia civil especializada en
la gestion de todas las dimensiones que incluyen las politicas menciona-
das. Finalmente, es necesaria la sancion de normas que le confieran a los
funcionarios civiles la prerrogativa de conducir a las fuerzas armadas
(Pion-Berlin y Ugarte, 2013; Radseck, 2005; Sotomayor Veldzquez, 2008;
Weeks, 2003).

LLos casos de control por contencién y supervision suponen grados dis-
tintos de autonomia militar. Mientras que en el control por contencion tal
autonomia puede ser elevada, en el tipo por supervisién tiende a ser redu-
cida. Sin embargo, en ambas situaciones se parte del supuesto de que el
cuerpo de oficiales practica un profesionalimo apartidario, similar al que
describe Huntington cuando define el control civil objetivo (Huntington,
1995). El oficial que pertenece a las fuerzas armadas puede tener ideas
politicas, pero el profesionalismo en el que es socializado durante su carre-
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ra lo aleja de los cdlculos o las valoraciones politicas publicas; por lo tanto,
y parafraseando a Huntington, el militar obedece al gobierno no porque
esté de acuerdo con su ideologia sino porque es su deber hacerlo (Hun-
tington, 1995).

Es indudable que las dimensiones de la autonomia y la supervisién son
centrales en cualquier definicién del control civil. En este sentido, aunque
la existencia de altos niveles de supervision supone siempre bajos niveles
de autonomia, este tltimo rasgo no siempre puede atribuirse a la existen-
cia de mecanismos de supervision. 'Tal es el caso de Venezuela, donde la
escasa autonomia con que cuentan los militares no es el resultado del fun-
cionamiento de un dispositivo institucional de supervision ('Trinkunas,
2009). En efecto, en este caso, que puede definirse como de control civil
por socializacion revolucionaria, la politizacion de los militares se ha conver-
tido en una herramienta de control. La estrategia principal en este tipo de
control consiste en socializar a los militares en las ideas, valores e ideologia
del gobierno. Cuando este proceso es exitoso, en el sentido de superar las
resistencias corporativas, los oficiales terminan por obedecer no porque su
deber sea hacerlo, sino porque estin de acuerdo y se identifican plenamen-
te con la ideologia oficial. De este modo, la autonomia militar se reduce a su
minima expresion (‘Trinkunas, 2009).

Considerando estas disquisiciones conceptuales, se pueden establecer
distintos niveles de control civil. Los dos extremos son aquellos en que @) la
autonomia militar es reducida y la supervision es elevada (nivel alto de con-
trol) y 4) donde la autonomia es muy elevada y débiles los mecanismos de
supervision (nivel bajo de control) ;Cémo clasificar entonces al caso vene-
zolano? En principio, se podria argumentar que el bajo nivel de autonomia
militar revela un alto nivel de control, sin embargo, esta afirmacion no toma
en cuenta que los fundamentos de la subordinacién de una parte conside-
rable de los militares venezolanos son ideol6gicos, por lo tanto, el control
depende fundamentalmente de su afinidad con el gobierno. Es indudable
que eso ha favorecido el control en el presente pero que puede ponerlo en
riesgo en el futuro. Por lo tanto, el nivel de control podria ser definido como
medio, al no poder clasificarlo como alto, por el argumento recién expuesto,
ni tampoco como bajo, debido al reducido nivel de autonomia con que
cuentan los militares.

[.a combinacion de las dimensiones de expansién de misiones y nivel
de control permite identificar cuatro modelos principales de relaciones
politico-militares que se sistematizan en el diagrama 1.
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DIAGRAMA 1. Variable dependiente: modelos de relaciones politico-militares
en los gobiernos de la nueva izquierda

Alto Argentina
= Expansion baja supervisada Alta expansion y socializacidn
o
o
£ Venezuela
8
] Brasil
< Chile
% Ecugujor
Bolivia
Expansion media y
Bajo supervisién incipiente Alta expansion y contencion
Bajo Grado de expansion de misiones Alto

Fuente: Elaboracién propia.

Factores explicativos: relevancia politica y poder politico-militar

Las variaciones en los modelos de relaciones politico-militares pueden ex-
plicarse a partir de la relevancia politica que ha alcanzado la defensa y las
fuerzas armadas y del poder politico que los militares tenfan al comienzo de
los gobiernos de la nueva izquierda.

LLa defensa vy las fuerzas armadas han adquirido relevancia para los go-
biernos de la nueva izquierda por dos motivos distintos. L.a nueva izquierda
ha identificado amenazas de indole externa e interna, asi como nuevos es-
cenarios de empleo de las fuerzas armadas —no relacionados con una ame-
naza percibida—, que han contribuido a una mayor centralidad de la
institucién militar. De mismo modo, los proyectos politicos de transforma-
cion que se han implementado en los distintos casos le han otorgado a la
defensa vy a las fuerzas armadas un espacio y un rol que no habian tenido en
la etapa anterior. Se desprende de este argumento la existencia de dos tipos
de relevancia, por amenaza y por proyecto politico.

Relevancia por amenaza: 1os gobiernos de la nueva izquierda han identifi-
cado nuevas amenazas externas ¢ internas. Eso ha incrementado la relevan-
cia politica de la defensa y las fuerzas armadas. En este sentido, a medida
que se incrementa la intensidad y la inminencia de la amenaza percibida
también lo hace la atencién politica que reciben la defensa y los militares.
La relevancia de la amenaza externa favorece principalmente la expansién
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de misiones que son intensivas en gasto en armamento, en particular cuando
se trata de potenciales escenarios de conflicto con estados equivalentes o
superiores en poder militar. En cambio, cuando se trata de misiones de se-
guridad interna, el gasto aumenta principalmente en las partidas de per-
sonal y funcionamiento. El impacto sobre el tipo de control civil en estos
casos es indeterminado y depende principalmente del nivel de autonomia
con que cuenten los militares para desempeiiar tales misiones. El supuesto
es que el control civil serd elevado, independientemente del tipo de mision
asignada, si existen previamente a la asignacion de la nueva mision meca-
nismos de supervision institucionalizados.

Relevancia por proyecto politico: 1a relevancia militar también puede origi-
narse en la implementacion de proyectos politicos que atribuyen a la de-
fensa y a las fuerzas armadas el rol de actores importantes para alcanzar
ciertos objetivos de gobierno. Es indudable que las administraciones de la
nueva izquierda han implementado estrategias de gobierno que incluyen
a la defensa y a las fuerzas armadas; en particular, se destacan aquellas que
lo hicieron a partir de la implementacion de distintas variantes de progra-
mas neodesarrollistas (D’Araujo, 2010).

LLa incorporacién de los militares al proyecto politico puede asumir dis-
tintas formas. Pueden actuar como una “burocracia sustituta” en aquellos
gobiernos que han optado por una transformacion radical del status quo.
Esta incorporacion favorece la construccién de una alianza entre militares y
civiles que cumple un rol esencial al cimentar la lealtad de los hombres de
armas al gobierno, algo especialmente relevante cuando la estabilidad del
régimen puede estar amenazada por poderosos actores con capacidad para
oponerse a tales cambios. Asimismo, el incentivo para incorporar militares
como burdcratas aumenta en aquellos casos en que se produjo un colapso
en el sistema de partidos (Venezuela). Esto se debe a que la burocracia
existente es percibida como leal y funcional al antiguo régimen vy, por ello,
como un actor que puede impedir las transformaciones que se intentan
efectuar ('Trinkunas, 2005). La incorporacién de miembros de las fuerzas
armadas como burocracia sustituta supone que militares en actividad asu-
man cargos de alta responsabilidad en ministerios y en distintas agencias
publicas. Por lo tanto, este tipo de relevancia es en principio la que mas
dependencia politica genera y la més dificil de revertir, porque la incorpo-
racion masiva de oficiales, devenidos en funcionarios politicos, favorece la
construccién en un fuerte entramado de intereses entre las instituciones
que ellos dirigen y las fuerzas armadas.
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Los militares también han sido incorporados cuando las capacidades es-
tatales civiles no son suficientes para implementar politicas de ampliacién
de derechos en vastos sectores de la poblacion. "Tal es el caso de Boliviay en
menor medida de Brasil (Dube y Pinzon, 2012; Pion-Berlin, 2008).

Cabe mencionar que los gobiernos que recurren a los militares como bu-
rocracia sustituta son aquellos que se han embarcado en una transformacion
radical del statu quo, lo que los coloca, en principio, en una situacién de gran
dependencia de las fuerzas armadas. En estos casos el control civil por super-
vision es mds dificil de llevar a la practica y depende del grado previo de po-
der politico militar. Es decir, si los militares conservan un alto poder es
posible anticipar un retroceso en el control civil o grandes dificultades para
avanzar en su profundizacién. Este argumento conceptual no puede ser
corroborado o refutado en la regién, porque el tinico pais que ha utilizado a
los militares como burocracia sustituta, Venezuela, tenia fuerzas armadas
que se encontraban fuertemente divididas al comienzo del gobierno cha-
vista. Por esa razén, se abrié alli una ventana de oportunidad para controlar-
los via cooptacién y socializacién. En cambio, en los casos en que el empleo
de los militares se vincula més con déficit de capacidades estatales, se pue-
de anticipar una relevancia menor que en el caso anterior, la intensidad de
la misma serd inversamente proporcional a las capacidades del Estado en
distintas dreas de la politica ptblica. En Bolivia, la utilizacion de militares
en tareas de desarrollo y de accion social se vincula con la debilidad estatal
para llevarlas a cabo. Esto coloca al Poder Ejecutivo en una situacién de
dependencia que limita el control a la contencion. Sin embargo, en estos
casos existen mayores posibilidades de avanzar en la senda del control por
supervision en la medida en que el Estado logre fortalecer sus capacidades
para reducir progresivamente la relevancia politica de los militares.

Asimismo, la relevancia de la defensa y las fuerzas armadas puede aumen-
tar cuando los gobiernos desean incrementar los méargenes de autonomia
nacional y mejorar el control de su territorio, en estos casos se suele valorar el
despliegue de un instrumento militar debidamente equipado. LLa importancia
atribuida a la autonomia también queda en evidencia en los programas neode-
sarrollistas, que perciben la defensa como un motor del desarrollo econémico
y también de su garantia y proteccion (D’Araujo, 2010). Por otra parte, los go-
biernos que disefian estrategias de politica exterior que incluyen la posibili-
dad de desplegar globalmente su poder militar, necesitan una organizacién
militar equipada para poder interoperar en misiones de paz o multilaterales
con las fuerzas armadas més avanzadas del planeta (Martin y Felix, 2010).
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CUADRO 3. 'T'ipos de relevancia y su impacto sobre el modelo de relaciones politico-militar

Relevancia por

Opera sobre

Impacto sobre el control civil
(cémo la relevancia afecta el poder
militar y de esa forma el control civil)

Amenaza (externa-interna)

Burocracia sustituta

Déficit de capacidades estatales

Proyecto
politico

Incrementar margenes de
autonomia, mayor control

territorial, la defensa y las fuerzas
armadas como instrumentos

del desarrollo nacional

Como herramienta de politica

exterior

« Asignacion de misién externa que
favorece principalmente gasto en
armamento.

« Asignacién de misién interna que
favorece aumento del gasto en defensa
(rubros: personal y funcionamiento)

y en menor medida en la compra de
armamento.

Expansion de misiones internas (tipo
3-4-5). Impacto sobre aumento de
presupuesto de defensa (rubros:
personal y funcionamiento).

Expansién de misiones internas (tipo
3-4-5). Impacto sobre aumento de
presupuesto de defensa (rubros:
personal y funcionamiento).

Expansion de misiones externa e
internas (tipo 1-2-3-4-5-7) que
favorecen gasto en compra de
armamento y fortalecimiento de la
industria de la defensa.

Expansion de mision externa (tipo 1)
que favorece gasto en compra de
armamento.

Indeterminado

Favorece control por cooptacién cuando
los militares son débiles (caso Venezuela),
cuando son fuertes favorece control por
contencién (Bolivia/Ecuador).

Permite avanzar lentamente en el control
por supervisién en la medida en que la
relevancia no adquiera intensidad.

Permite avanzar lentamente en el control
por supervisién en la medida en que la
relevancia no adquiera intensidad.

Permite avanzar en el control por
supervision si el poder militar es reducido,
si es elevado, su establecimiento sera
mas lento.

Fuente: Elaboracion propia.
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Ciertamente, la relevancia politica de la defensa y de las fuerzas armadas
aumenta en la medida en que se acumulan sus causas (extension de relevan-
cia). Por lo tanto, el grado mayor de relevancia puede esperarse en aquellos
casos en que estan presentes en forma simultinea todos los factores menciona-
dos, tanto de relevancia por amenaza como por proyecto politico. Cabe aclarar
que esta distincion analitica cumple esencialmente una intencion clasificato-
ria, por lo tanto, no oculta el hecho de que los tipos de relevancia pueden inte-
ractuar y potenciarse mutuamente. El cuadro 3 resume los distintos tipos de
relevancia y su impacto sobre la expansion de misiones y el control civil.

Retomando el argumento original, podemos afirmar ahora que son el
“tipo” y la “extension” de la relevancia politica de la defensa y las fuerzas
armadas en los gobiernos de la nueva izquierda la variable explicativa prin-
cipal que da cuenta del nivel de expansion de las misiones militares y del
grado de control civil alcanzado. No obstante, aunque esta variable explica
principalmente el grado de expansion de las misiones, no hace lo mismo
con el nivel de control civil, que debe analizarse en relacion con los distin-
tos niveles de poder politico-militar con los que tales gobiernos se encon-
traron al comienzo de sus mandatos.

El poder politico de los militares

Una vez en el poder, los gobiernos de la nueva izquierda se encontraron con
una variedad de actores del establishment que establecieron limites y posibi-
lidades a sus proyectos. Este escenario inicial fue sucesivamente modifica-
do gracias a la conformacion de alianzas que, en alguna medida, permitieron
llevar a cabo transformaciones, en algunos casos radicales, que estuvieron
acompanadas, sin embargo, de un proceso acomodamiento con algunos
sectores tradicionales. Tal ha sido el caso de la relacion de las fuerzas arma-
das y tales gobiernos. En términos generales, los militares han recibido im-
portantes beneficios materiales en los Gltimos afios y la nueva izquierda ha
podido implementar, en distinto grado, amplias politicas de redistribucion
del ingreso. Sin embargo, el control civil ha experimentado un resultado
dispar, sus gradaciones han dependido, fundamentalmente, del poder poli-
tico que han logrado retener las fuerzas armadas.

Este planteamiento nos lleva a la esfera de los determinantes del poder
politico militar. Distintos estudios han sefialado que el grado de fragmentacion,
el nivel de autonomia y el tipo de transicion son indicadores clave de fortaleza
o debilidad de las fuerzas armadas (O’Donnell ¢z 4/., 1986; Trinkunas, 2005).
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La literatura sobre transiciones ha establecido que aquellas que son ne-
gociadas o pactadas se asocian con democracias que han convivido con nive-
les considerables de poder politico militar. En este sentido, la existencia de
enclaves autoritarios o de prerrogativas militares es un legado comiin en este
tipo de procesos. Asimismo, la presencia de partidos de derecha asociados
con el régimen militar o de instituciones afines al mismo, como la Corte Su-
prema u otros sectores del Poder Judicial o econémico, han constituido otra
fuente de poder politico militar que ha obstruido y dilatado la sanciéon de le-
yes que puedan afectar los intereses corporativos de las fuerzas. A ello se
agrega que tales transiciones se asocian con niveles elevados de apoyo y con-
fianza social en las fuerzas armadas. Por otra parte, el nivel de fragmentacion
de las fuerzas armadas revela su efectividad y capacidad para resistir medidas
de control civil u otras que afecten sus intereses corporativos. La fragmenta-
ci6n puede establecerse a partir de las divisiones inter e intrafuerzas, que son
determinantes para la accion colectiva de la institucion militar. Finalmente,
el grado de autonomia militar revela la capacidad de los militares para limitar
el control civil sobre sus asuntos internos (Pion-Berlin, 1992). En este senti-
do, el maximo de poder politico militar puede encontrarse en escenarios de
transiciones pactadas, en los que predominan bajos niveles de fragmenta-
cion militar y en los que la autonomia militar es elevada (Bolivia y Ecuador).

Es notorio que estas tres dimensiones no agotan en absoluto el rango de
factores que puede afectar la autonomia decisional de los politicos, sin embar-
go, se consideran lo suficientemente representativos como para establecer a
grandes rasgos el peso de los militares en cada uno de los casos analizados.

(Cuiles son los términos de la interaccion entre la relevancia, el poder
politico militar y el nivel de control civil alcanzado? Por ejemplo, en aque-
llos casos en que la relevancia es elevada y el poder militar es igualmente
alto, el control civil se ha limitado a la estrategia de la contencion (Bolivia y
Ecuador). Sélo el caso venezolano presenta un patrén distinto, relacionado
con la debilidad que los militares tenfan al comienzo del gobierno Chavez.
El caso argentino representa un extremo, por la combinacién que se dio alli
de baja relevancia y bajo poder militar, que ha propiciado avanzar, como en
ningun otro pais de la region, en la supervision de las actividades militares.

Recapitulando, la combinacion de las variables analizadas permite ex-
plicar cuatro modelos de relaciones politico-militares en las democracias de
la nueva izquierda sudamericana.

En aquellos casos donde la relevancia adquiere una extension conside-
rable y el poder politico militar era elevado al comienzo del gobierno, se
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desarroll6 un modelo de alianza y acomodo que favorecid la estabilidad de
la democracia, pero también un alto nivel de expansién de las misiones
militares que ha limitado la posibilidad de implementar medidas de con-
trol civil por supervision (Bolivia y Ecuador). Este modelo se puede llamar
de alta expansién y contencion.

La excepcién aqui ha sido el caso venezolano en el que puede verificar-
se un modelo de alta expansién y control por socializacion revolucionaria.
Ello se debe a la combinacion de una elevada relevancia politica de la de-
fensa y las fuerzas armadas —que ha favorecido una elevada expansién de
misiones—, con una marcada debilidad militar como resultado de su frag-
mentacién y de su escasa legitimidad social.

En aquellos casos en los que la relevancia militar es menor (Brasil y Chile)
el nivel de expansion de misiones ha sido mas reducido que en los casos ante-
riores. Al mismo tiempo, el poder que atin conservan los militares, por su grado
de cohesién, su nivel de autonomia y el tipo de transicion han dificultado y
lentificado la implementacién de mecanismos de control por supervision.

Por dltimo, Argentina es el caso donde la expansién de misiones ha sido
menor y donde mas se avanzo en el plano del control por supervision. Ello se
debe a que alli la relevancia politica de la defensa y las fuerzas armadas es
muy reducida. Asimismo, el escaso poder politico de las fuerzas armadas
ha favorecido el grado de supervision de las actividades militares mas am-
plio en toda la region.

DIAGRAMA 2. 'Tlipologia explicativa de los modelos de relaciones politico-
militares en los gobiernos de la nueva izquierda

Alta Venezuela Ecuador
Bolivia

Expansion alta y Expansion alta y
socializacién contencion

Brasil
Chile
Argentina

Expansion baja Expansion media y

Baja . T
J supervisada supervision incipiente

Relevancia politica de la defensa
y las fuerzas armadas

Bajo Poder politico de los militares Alto

Fuente: Elaboracion propia.
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Venezuela: alta expansion y socializacién revolucionaria

LLa relevancia politica de las fuerzas armadas venezolanas ha crecido consi-
derablemente desde la llegada de Chavez al gobierno en 1998. Ello se debe
no sélo a la identificacién de amenazas de origen externo e interno, que han
contribuido a la expansién de sus misiones, sino también a la incorporacién
de los militares al proyecto de desarrollo nacional, principalmente median-
te su empleo como burocracia sustituta (Jaicome, 2010, 2012; Manrique,
2001; Trinkunas 2005, 2009).

L percepcion de un potencial conflicto militar con los Estados Unidos ha
modificado por completo la doctrina y la organizacion de las fuerzas armadas
venezolanas ('Trinkunas, 2005). La respuesta a tal escenario ha consistido en
una importante reorganizacion militar que incluye el disefo de una estrategia
de defensa de dos fases: la primera supone el mantenimiento de un enfrenta-
miento convencional de corta duracién para luego pasar a una etapa de “gue-
rra popular de resistencia prolongada”. El impacto material de esta doctrina
ha sido considerable. Cabe destacar el incremento sustantivo de las compras
de armamento, sobre todo a Rusia, como por ejemplo 24 aviones Su-30MK
de tltima generacion, tanques 172 y sistemas de defensa aérea S-300.

La oposicién que enfrentaba el gobierno de Chavez en distintas institu-
ciones estatales al comienzo de su gobierno favorecié el empleo de los mi-
litares como “burocracia de reemplazo” (Aviles, 2010). De este modo, miles
de oficiales retirados y en actividad fueron incorporados como funcionarios
en los gobiernos central, regional y local. En 2001, por ejemplo, habia tres
oficiales en actividad en el gabinete nacional, trece oficiales retirados se
desempeifiaban como gobernadores y 50 por ciento de las empresas estata-
les estaban dirigidas por militares (Manrique, 2001). Por otra parte, los mi-
litares participaron en la implementacién de programas sociales, por
ejemplo, en el Plan Bolivar 2000, cuando més de 40000 soldados fueron
desplegados para limpiar escuelas, llevar a cabo tareas de vacunacion y
construir infraestructura social. Asimismo, participaron activamente en dis-
tintas “misiones”, entre ellas, la misién Barrio Adentro (salud), Robinson
(educacién primaria), Ribas (educacion primaria), Sucre (educacion supe-
rior), Milagros (oftalmologia en un acuerdo con Cuba), Mercal (alimenta-
cion), Ciencia (cultura y cientifica).

Este proceso de expansion de misiones también fue legitimado en la pro-
pia normativa del drea. La L.ey Orgénica de la Fuerza Armada Nacional, apro-
bada en septiembre de 2005, asigna a las fuerzas armadas una “participacion
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activa en el desarrollo nacional”. La expansion militar también ha quedado
de manifiesto a través de su inclusion en los consejos comunales, a los que
se han destinado cientos de millones de délares para el desarrollo de politi-
cas sociales y la construccion de infraestructura. Asimismo, el instrumento
militar gané espacio en la lucha contra droga cuando, en 2006, se nombr6 a
un oficial de la Guardia Nacional para comandar la Oficina Nacional Anti-
droga, a ello se agrega la participacién militar en distintas tareas de seguri-
dad interna, como por ejemplo, el combate contra el contrabando o la
destruccion de pistas de aterrizaje ilegales. Finalmente, en el Gltimo re-
cambio de gabinete llevado a cabo por Chavez, en octubre de 2012, se nom-
braron seis nuevos ministros, dos de ellos militares activos, mientras que 11
de los 23 candidatos oficialistas a gobernadores para las elecciones regiona-
les de diciembre de 2012 eran oficiales retirados (Jicome, 2010, 2012).

En suma, la expansién de misiones ha significado para las nuevas gene-
raciones de oficiales la posibilidad histérica de ser por primera vez protago-
nistas centrales del desarrollo nacional.

Aunque este contexto de elevada relevancia no parece ofrecer un esce-
nario favorable para el ejercicio del control civil, el reducido poder de las
fuerzas armadas venezolanas al comienzo del mandato de Chavez, debido
principalmente a sus divisiones internas y a su escasa legitimidad social, ha
favorecido un elevado nivel de intervencién politica en los asuntos milita-
res. En este sentido, los militares “nunca han sido menos auténomos o es-
tado con tan poco control de su destino” ("Irinkunas, 2009, p. 82). Cabe
mencionar que la intervenciéon de Chavez ha borrado cualquier rastro de
autonomia militar en las dreas de educacion, misiones, compra de armas,
capacitacion y doctrina.

Elalto nivel de fragmentacién militar, que comienza con el caracazo y se
profundiza con la llegada de Chédvez al poder en 1998 ('Irinkunas, 2005;
Aviles, 2010); 1a extensa purga de oficiales llevada a cabo luego del golpe de
2002 ('Trinkunas, 2005) y la creacion de poderosos rivales funcionales a par-
tir del 2007, como la Reserva Nacional, la Milicia Territorial, las milicias
campesinas y marinas, que suman en conjunto unos 900 000 efectivos (Ja-
come, 2012); no hacen mas que debilitar la capacidad de accién colectiva de
los militares frente al poder civil. Asimismo, Chavez ha logrado involucrar a
los militares en el proceso politico en marcha, sobre todo a partir del lanza-
miento del “Socialismo del siglo xx1”. En mayo de 2007, por ejemplo, orde-
n6 que el nuevo lema de la Fuerza Armada Nacional (FAN) fuese “Patria,
socialismo o muerte, venceremos” y definié a las FAN como un cuerpo an-
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tiimperalista (Jicome, 2012). En julio de 2008, se sancioné la L.ey Organica
de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB) que incluyé la nocién
“bolivariana”. En marzo de 2011 se anunci la cuarta reforma de la Ley
Organica de 2005, donde se sefiala que uno de los objetivos de la FANB es
“lograr la mayor eficacia politica y calidad revolucionaria en la construccion
del socialismo”. En este sentido, la identificacion de los militares con el
proyecto politico en marcha ha contribuido a diluir cualquier tipo de resis-
tencia corporativa a un proyecto con el que muchos militares se sienten
plenamente identificados (Jicome 2010, 2012).

Bolivia y Ecuador: alta expansion y control por contencién

Bolivia

Las fuerzas armadas de Bolivia han incrementado su relevancia politica a
partir de la identificacién de nuevas amenazas internas y externas. Asimis-
mo, el gobierno de Evo Morales ha definido a los militares como actores
clave para el desarrollo nacional. En particular se les ha asignado un rol cen-
tral en las politicas de redistribucién del ingreso en el contexto de un Esta-
do que dispone de una burocracia civil con limitada presencia en el
territorio nacional (Alda Mejias, 2010; Bonifaz Moreno, 2011; Campero,
2012; Mayorga, 2009; 'Telleria Escobar, 2010).

El gobierno de Evo Morales ha identificado dos amenazas a su seguri-
dad que han contribuido a construir un espacio de convergencia con los
militares. Por un lado, la cuestién de la autonomia de los departamentos de
Oriente y, por el otro, la amenaza a los recursos naturales por parte de po-
tencias extranjeras, en particular de Estados Unidos.

LLas fuerzas armadas jugaron un papel decisivo en los conflictos que pu-
sieron en riesgo la estabilidad politica, al publicar declaraciones de apoyo a
la unidad territorial y al cumplir un rol clave para pacificar la violencia que
estallé en el departamento de Pando, donde el prefecto civil fue desplaza-
do y reemplazado por un militar en actividad.

Asimismo, la percepcion de amenaza externa se relaciona con la protec-
cion de los recursos naturales. Ello quedé de manifiesto con el despliegue
militar realizado durante la nacionalizacién de las compaiifas de gas en
mayo de 2006. Morales sostuvo que “en la nueva vision de las hipétesis de
conflictos por nuestros recursos naturales. .. hemos disefiado un sistema de
defensa atipico... concebido para una lucha prolongada de pequefios ni-
cleos... los mismos que combatirian al invasor en forma permanente, hasta
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derrotarlo” (Alda Mejias, 2010, p. 228). De acuerdo con Alda Mejias (2010),
aun cuando no existe una definicion taxativa respecto a cual seria tal adver-
sario, los discursos y otras manifestaciones publicas de Evo Morales y de su
vicepresidente, Alvaro Linera, sefialan a Estados Unidos como el foco de
este futuro escenario de conflicto.

Las fuerzas armadas han obtenido importantes beneficios materiales. Se
ha adquirido equipamiento militar por més de 460 millones de délares, la
cifra mas alta de los tltimos treinta afios. Para financiar la compra de arma-
mento se creé un Fondo de Abastecimientos, Reposicion y Equipamientos
(FARE) y un Fondo de Defensa que destina el 3 por ciento de la venta de re-
cursos naturales como gas y petroleo, litio y hierro a la compra de pertrechos.

A pocos dias de haber asumido la presidencia, Evo Morales declaré que
los militares debian contribuir al desarrollo nacional, convertirse en una
“empresa de desarrollo” y asi abandonar definitivamente su rol histérico de
“guardianes del imperialismo y de la dominacién oligarquica” (Alda Me-
jias, 2010). Las ideas del evismo han favorecido una ampliacién de las mi-
siones militares que incluyen en la actualidad su participacion en la puesta
en marcha de politicas publicas y la lucha contra la corrupcion, el contra-
bando vy los delitos contra el Estado. En particular, los militares efectian
tareas de vigilancia en los centros urbanos, de detencion y traslado de delin-
cuentes a los establecimientos policiales, de control aduanero y de control
de revueltas y manifestaciones. Ademas, los militares han participado en la
implementacién del Programa Nacional de Alfabetizacion, en el pago men-
sual de la Renta Dignidad, en la entrega anual del bono Juancito Pinto, en
la entrega del bono “Juana Azurduy”. También colaboran en la distribucion
de alimentos de la Empresa de Apoyo a la Produccién de Alimentos. Asi-
mismo, los militares se han transformado en un poderoso agente econémico
gracias a la reactivacién de la Corporacion de las Fuerzas Armadas para el
Desarrollo Nacional (Cofadena), que se ha definido como el “pilar de la
industrializacion en Bolivia” (Alda Mejias, 2010). La Cofadena ha po-
tenciado en los tltimos afios la Empresa Nacional Automotriz, la Fabrica
Nacional de Explosivos y a la Quimica Basica Boliviana, creada para extraer
litio del salar de Uyuni.

Asimismo, el Comando de Ingenieria del Ejército se transformé en el
Comando de Construcciones del Ejército, que se conformé como una em-
presa publica y que participa en las licitaciones del Estado para la construc-
cion de infraestructura. Asimismo, la ausencia histérica del Estado
boliviano en vastas dreas del territorio nacional, ha sido el principal argu-
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mento para potenciar el rol militar en el control de carreteras y fronteras, a
ello se agrego, en 2008, el involucramiento de las Fuerzas Armadas en la
lucha contra el contrabando y el narcotréafico (Alda Mejias, 2010).

Como es previsible en los casos de alta expansion; la implementacién
del control civil suele limitarse a la contencion de las actividades militares.
Ello se debe a que las fuerzas armadas retienen una importante cuota de
poder, producto de su bajo nivel de fragmentacién y de su elevada autono-
mia para la planificacion presupuestaria, el disefio de planes y el control del
gasto. Por ello, la supervision de las actividades militares es débil en Boli-
via. Cabe mencionar al respecto que el Comando Conjunto Militar tiene
mas relevancia que el Ministerio de Defensa y que la Constitucién de 2009
no somete jerdrquicamente al comandante en jefe de las Fuerzas Armadas
a la direccion del Ministro de Defensa ('Tellerfa, 2010). La ausencia de una
burocracia especializada ha dificultado la gestion y planificacion, que han
terminado por quedar en manos de los propios militares.

Ecuador

La relevancia politica de los militares ecuatorianos se ha incrementado en los
ultimos afios como consecuencia del aumento de la percepcion de amenaza
interna y externa. En este sentido, el aumento de la tensién bilateral con Co-
lombia a raiz de la incursién militar en territorio ecuatoriano durante el ataque
al campamento de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
en marzo de 2008, contribuy6 decisivamente a incrementar la relevancia de las
fuerzas armadas. Una nueva fuente de importancia, ciertamente més reciente,
se relaciona con el aumento de la percepcién de inseguridad en los principales
centros urbanos y la decision politica de utilizar al ejército en el combate con-
tra la delincuencia y el crimen organizado (Celi, 2010; Haro Ayerbe, 2012).

El aumento de la tensién bilateral con Colombia ha contribuido a un
incremento considerable del gasto militar que aument6 de un promedio de
2.5 por ciento del piB entre 2003 y 2007 a 3.5 por ciento entre 2008 y 2012.
En el afio 2008 se gastaron 660 millones de délares en armas, 68 por ciento
del presupuesto de defensa. Asimismo, entre los afios 2010 y 2014 se des-
tinardn a la compra de armamento casi 750 millones de délares (Celi, 2010).

Otra fuente de relevancia es el mantenimiento del rol de los militares
como actores econémicos fundamentales para el desarrollo nacional. Las
fuerzas armadas son un poderoso agente econémico que controla treinta em-
presas de los sectores agricola, industrial, comercial, transporte, hoteleria,
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textil, aerondutica, que en conjunto reportan utilidades superiores a los cien
millones de délares anuales. Cabe destacar que este papel no ha sido asigna-
do ni tampoco potenciado por Correa sino que ha sido ejercido historica-
mente por los militares ecuatorianos (Jaskoski, 2013; Mani, 2011, 2011a).

L relacion de Rafael Correa con los militares atravesé dos etapas princi-
pales. Laa primera de ellas se extendié desde comienzos de su mandato hasta
la rebelion policial de 2010. Este periodo estuvo caracterizado por el intento
de su gobierno de limitar la presencia de los militares en empresas estatales
no vinculadas con el drea de la defensa y por la tentativa de fortalecer al Mi-
nisterio de Defensa y reducir la expansion de roles. Cabe destacar que la re-
forma constitucional de 2009 establecia que los militares s6lo podrian
mantener empresas relacionadas con el drea de la defensa, el resto serfa ob-
jeto de un proceso de desinversion. Una segunda etapa comienza luego de
20101 se caracteriza por una pérdida de impulso de la politica de control civil
y del proceso de desinversion previsto en la reforma constitucional.

El debilitamiento del control no puede disociarse de dos eventos que
posicionaron a la institucién militar en una situacion de fortaleza relativa
frente al Poder Ejecutivo. Por un lado, se encuentra el incremento de la
percepcion de inseguridad publica y del subsecuente despliegue de los
militares en tareas de seguridad interna. Por el otro, la dindmica particular
que asumi6 la revuelta de 2010, que se resolvié gracias a una intervencién
tardfa de las fuerzas armadas. El papel clave de los militares en la resolucion
del motin puso en evidencia su importancia como garantes de la gobernabi-
lidad. En este sentido, la pasividad inicial evidenciada por los militares para
reprimir la rebelién no puede soslayarse a la hora de explicar que numero-
sas declaraciones de distintas autoridades militares, —que afirmaban que
las fuerzas armadas mantendrian el control sobre empresas rentables que
aportan al presupuesto militar y de otras consideradas estratégicas—, no
fueran desautorizadas por el gobierno (£/ Universo, 2009).

A pesar de la reduccion de sus margenes de maniobra, el gobierno de
Correa ha logrado avanzar en algunas reformas del sector defensa, como la
del Consejo de Seguridad Nacional y la de la inteligencia militar, que han
estado tradicionalmente bajo conduccién militar (Celi, 2010). Sin embargo,
el incremento de la problematica de la delincuencia, sumado a la cohesion
histérica y al prestigio social que atin conservan los militares ha dificultado
el camino del control por supervisién. En cambio, se ha desarrollado un
proceso de acomodo civil-militar que le ha permitido al presidente Rafael
Correa avanzar en gran parte de su programa de gobierno.
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Expansion media y supervision incipiente
Brasil

Los militares brasilefios han incrementado su relevancia politica desde la
llegada al gobierno del Partido de los Trabajadores (pT) en 2003. Tal rele-
vancia ha tenido tres causas principales: #) la modificacién de la percepcion
de amenaza externa y la progresiva institucionalizacion de la participacién
militar en la seguridad interna, 4) la importancia atribuida a la defensa como
promotora del desarrollo nacional y ¢/ 1a revalorizacién de las fuerzas arma-
das como medio para incrementar los margenes de autonomia nacional (Bi-
tencourt y Costa Vaz, 2009; Costa Vaz y Andrade da Silva Machado, 2011;
Costa Vaz y Medeiros Filho, 2012).

LLa relevancia que ha cobrado la defensa y las fuerzas armadas es, en
gran medida, un efecto de la estrategia neodesarrollista implementada por
el pr desde 2003. Cabe destacar que la eleccién de Lula como presidente
fue bien recibida por los militares por el discurso autonomista, soberanista
y de fortalecimiento del poder militar que el lider histérico del pT habia
desarrollado durante la campaiia electoral.

LLa variante del neodesarrollismo brasilefio presenta dos rasgos funda-
mentales. Primero, establece un vinculo muy estrecho entre la defensa y la
sustentabilidad del desarrollo nacional. Segundo, plantea una concepcion
soberanista y autonomista que revaloriza el control territorial, en particular,
del Amazonas verde y azul (Saint Pierre, 2009). Esta vision ha quedado
plasmada en los sucesivos documentos estratégicos de la defensa publica-
dos desde 2005: la Politica de Defensa (pD-2005), la Estrategia Nacional de
Defensa (END-2008) y el Libro Blanco de la Defensa (18D 2012). En la END,
por ejemplo, se sefiala que: “La estrategia nacional de defensa es insepara-
ble de la estrategia nacional de desarrollo. Esta motiva a aquella. Aquella
proporciona un escudo para ésta. Cada una refuerza las razones de la otra.
Enambas se despierta la nacionalidad y se construye la nacién. Defendido,
Brasil tendra como decir no, cuando tenga que decir que no. (Brasil) tendra
la capacidad para construir su propio modelo de desarrollo” (Gobierno de
Brasil, 2008, p. 8). La defensa no sé6lo se percibe como un motor del desa-
rrollo brasilefio, sino fundamentalmente como salvaguardia y garantia de
ese desarrollo. Asi, la END establece una estrecha conexion entre la politica
de defensa y los planes de desarrollo del pais, en particular en el campo de
las tecnologias consideradas estratégicas, como la nuclear, la cibernética y
la aeroespacial.
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La revalorizacion del territorio y de sus recursos naturales ha favorecido
un cambio en la percepcién de amenaza. LLos tres documentos menciona-
dos aluden a un escenario en el que los recursos naturales pueden ser codi-
ciados por las grandes potencias. La respuesta a tal diagndstico consiste en
el despliegue de fuerzas armadas equipadas con el armamento necesario
para resistir un periodo razonable durante una invasion y para ejecutar, en
una etapa posterior a la del conflicto convencional, una resistencia asimétri-
ca contra un “enemigo de poder militar superior” sobre todo en la region
del Amazonas (Gobierno de Brasil, 2008).

Cabe destacar como otra fuente de relevancia la percepcién del instru-
mento militar como la avanzada de la presencia estatal en regiones donde el
Estado fue histéricamente débil. Nuevamente, la capacidad de despliegue
y presencia territorial de las fuerzas armadas las convierten en un actor muy
atractivo para la implementacién de programas de integracion nacional.

LLa transformacion en la percepcion de amenaza y la definicion de la
defensa como herramienta fundamental para el desarrollo han favorecido
una expansién considerable del gasto en defensa y en armamento. El au-
mento del gasto militar comenz6 en 2008 con un incremento de 50 por
ciento respecto del afio anterior. El presupuesto crecié de 14000 millones
de délares en 2003 a 35000 en 2012, mientras que los recursos destinados a
inversiones pasaron de 6000 millones de reales en 2005 a 17500 en 2013
(steri1, 2013). El Libro Blanco de 2012 sefiala que Brasil aumentara 20 por
ciento el nimero de efectivos militares y que su presupuesto pasard de 1.5
por ciento del piB actual a 2 por ciento hacia 2022 con el fin de cumplir con
los objetivos establecidos en la Estrategia de Defensa (Gobierno de Brasil,
2012). Se planea destinar en ese periodo 223000 millones de reales para la
Armada, 55000 para el Ejército y 130000 para la Fuerza Aérea. Cabe desta-
car el acuerdo alcanzado con Francia por 18000 millones de ddlares, que
incluye la fabricacién de cinco submarinos (uno nuclear) y 50 helicépteros.
Asimismo, se anunci6 recientemente la adquisicion de 36 aviones caza de
tltima generacion Gripen NG.

Por otra parte, la expansion de misiones ha sido limitada en comparacion
con los otros casos analizados y se evidencia en la institucionalizacion del
rol de seguridad interna que tiene una creciente legitimidad politica y
social (Zaverucha, 2008). Esto es el resultado de las operaciones de “paci-
ficacién” en las favelas, en particular de las que se han llevado a cabo en los
complejos del Alemén y la Villa Cruzeiro, que no tienen precedentes en lo
que atane al nivel de participacién de los militares. Asimismo, la misién de
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seguridad interna también incluye actuar de forma preventiva y represiva
contra delitos en zonas fronterizas (Resdal, 2012).

El poder de los militares brasilefios contintia siendo significativo como
resultado de la transicion negociada que experimentd el pais. El legado de
la misma se evidencia en la presencia de actores politicos y sociales que fa-
vorecen o consienten el mantenimiento de la autonomia militar (Zaveru-
cha, 2005, 2009) Un indicador clave de ello es la creacion tardia del
Ministerio de Defensa (en el afio 2000) y el hecho de que en la actualidad
cuenta con limitadas capacidades institucionales y recursos humanos para
ejercer el control por supervision. Los militares contintian manteniendo un
elevado grado de autonomia, por ejemplo, en la definicion del presupuesto,
en el contenido de los programas educativos y en el manejo de los progra-
mas en el area del amazonas (Zaverucha, 2005, 2009, Zaverucha y Cunha
Rezende, (2009). Asimismo, los intentos por alterar el statu quo en el area
de los derechos humanos han sido resistidos tanto por los militares como
por otros actores, como por ejemplo, la Corte Suprema. Si bien se han pro-
ducido logros en materia de control civil, entre ellos la reestructuracion in-
terna del Ministerio de Defensa en 2010, la conduccién de la politica de
defensa atin se encuentra débilmente institucionalizada y en muchas areas
la agenda esta controlada por las fuerzas armadas (Costa Vaz y Andrade da
Silva Machado 2011).

Chile

LLa relevancia politica de los militares en Chile se vincula principalmente
con la creciente importancia que han adquirido como instrumento de la
politica exterior del pais. Cabe mencionar que aunque la relevancia por
amenaza externa no ha desaparecido por completo, la baja probabilidad de
un conflicto militar con los paises con los que Chile atin mantiene diferen-
dos territoriales (Bolivia), ha contribuido a la bisqueda de nuevas misio-
nes para los militares. En otras palabras, la resolucién de gran parte de los
conflictos limitrofes y la gestién diplomadtica de los que ain persisten,®

8 Es importante destacar que el proceso de disminucion en la percepcion de amenazas en el
caso de Chile queda en evidencia si se comparan las dltimas dos ediciones del Libro Blanco de
ese pais. Mientras que en la edicion de 2002 se afirmaba en relacion con la situacion regional que
“serfa prematuro decir que los conflictos interestatales han desaparecido” (Gobierno de Chile,
2002, p. 49-50), la version de 2010 omite esta afirmacién y resalta, en cambio, los crecientes nive-
les de cooperacion econémica, politica y militar entre Bolivia, Chile and Pert.
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sumado a la falta de amenazas internas y a la presencia de una izquierda
moderada que no implement6 transformaciones radicales al statu quo; ha
contribuido a una reducida expansion y, debido a ello, ha favorecido la
busqueda de nuevas misiones para los militares. En este sentido, la nueva
misién asignada no puede disociarse de las caracteristicas que han adopta-
do la economia y la politica chilenas desde la restauracién de la democracia
en 1990 (Gaspar, 2003; Montoya, 2006; Paz Milet, 2008; Yopo y Ruz 2011).

LLa ausencia de amenazas inminentes o evidentes para la defensa de
Chile coincide con la consolidacién de un modelo de desarrollo econémico
que ha favorecido el abandono, por parte de las élites de ese pais, del “aisla-
miento y beligerancia regionales como medios primarios para resguardar los
intereses nacionales de Chile” (Martin y Felix, 2010). Esta vision ha sido
reemplazada por un modelo de insercién econémica internacional, cuyo
principal fundamento es la bisqueda constante de nuevas oportunidades
globales para comerciar e invertir. Ello queda en evidencia con la firma de
los 47 acuerdos de libre comercio y de asociacion econdémica que el pais
suscribi6 en los tltimos afios. La apertura comercial y la busqueda de nue-
vos mercados han contribuido a modelar un interés nacional cuya defensa y
promocién requiere el mantenimiento y la consolidacién de un ambiente
internacional seguro, estable y previsible. No es causal, entonces, que el
Libro Blanco de la Defensa de 2010 afirme que “el éxito econémico de
Chile se funda en la existencia de la paz y la estabilidad internacionales... la
seguridad de Chile depende de problemas que se originan en zonas lejanas
pero que pueden afectarnos” (Gobierno de Chile, 2010, p. 2). A ello se su-
man, la estabilidad y fortaleza de las instituciones politicas en Chile y su
imagen como un pafs moderno y plenamente comprometido con los valores
e instituciones occidentales.

El modelo econémico y la naturaleza del sistema politico han propicia-
do una modernizacién militar que responde a dos propésitos fundamen-
tales. Por un lado, el despliegue de una organizacion militar que sea tan
moderna como el resto de las instituciones del pais; por el otro, la defensa
del modelo de desarrollo econémico y la difusién de una imagen de pais
comprometido con el mantenimiento de la paz y la seguridad internacio-
nales, sobre todo mediante la participacién en misiones multilaterales.
Ambos factores explican la adopcion del estandar de la Organizacion del
Tratado del Atldantico Norte (0TAN), y la adquisicion de armamento que
permita a los militares chilenos interoperar con las fuerzas armadas de los
paises mas desarrollados. Cabe destacar, en esta direccion, la reciente for-
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macién de una Brigada Anfibia Expedicionaria, la primera de su tipo en la
region. Se trata de una unidad formada por dos batallones de infanteria de
marina y un buque de proyeccién estratégica. La creacién de una unidad
de este tipo solo puede explicarse en términos de la necesidad de desple-
gar efectivos militares lejos de las fronteras del pais. Es indudable que la
adopcion de esta mision no puede disociarse del proceso de debate en la
OTAN respecto de su estrategia de expansion global (Marshall, 2009; oTaN,
2010; Nazemroaya, 2012).

LLa importancia atribuida al despliegue de fuerzas armadas bien equipa-
das como instrumento de la politica exterior ha favorecido una importante
expansion material. Chile ha adquirido en el periodo 2003-2012 mds arma-
mento en términos absolutos que cualquier otro pais en América Latina.
Cabe destacar la compra de ocho fragatas, dos submarinos, 200 tanques
Leopard 2 y 48 cazas F-16 (Bromley y Guevara, 2010).

LLa relevancia politica de los militares en Chile no es muy elevada, lo
que ha permitido avanzar en algunas reformas durante el gobierno de Ba-
chelet, como la aprobacién de la ley de modernizacion del Ministerio de
Defensa en 2009. La ley elimina las subsecretarias por rama y crea la Sub-
secretarfa de las Fuerzas Armadas, mientras que agrega la de Defensa, con
un rol central en la definicion de politicas y en el disefio politico-estratégi-
co. La reforma otorga un papel central al presidente de la Republica por
medio del ministro de Defensa (Yopo y Ruz, 2011). Aunque se trata de un
avance importante, la dificultad para implementar esta norma durante su
gobierno residié en los altos niveles de autonomia que los militares logra-
ron conservar en distintas dreas de funcionamiento de la cartera de Defen-
sa, como por ejemplo, presupuesto, gastos reservados, ascensos y retiros,
educacién, prevision y salud (Agiiero y Fuentes, 2009).

Cabe senalar que la Ley del Cobre sigue vigente en Chile. Asimismo, el
poder politico militar, en este caso gracias al apoyo de sectores judiciales y
del Congreso; ha limitado el impacto de los juicios por violaciones a los de-
rechos humanos (Agiiero y Fuentes, 2009). Aunque los avances han sido
muy significativos y se ha logrado llevar a juicio a cientos de oficiales de las
fuerzas armadas y de seguridad, solamente 24 por ciento de las penas im-
puestas han sido privativas de libertad, mientras que de ese porcentaje 66
por ciento han sido menores a los cinco afos (Instituto de Investigacién en
Ciencias Sociales, 2013).

Sin embargo, es posible prever que los avances logrados en el plano del
control civil, lentos pero constates, junto a la baja relevancia de las fuerzas
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armadas, favorezcan un escenario futuro de progresivo desplazamiento de
Chile hacia el cuadrante donde se encuentra actualmente Argentina, de ex-
pansién baja supervisada.

Argentina: expansion incipiente y control por supervision

La escasa relevancia de la defensa y de las fuerzas armadas junto a la debili-
dad politica de los militares ha favorecido una reducida expansién de misio-
nes y la implementacion del control civil por supervision més extendido en
toda la region. Sin embargo, este patrén dominante en las relaciones politi-
co-militares en Argentina ha comenzado a modificarse a partir del afio 2005,
como resultado de la implementacion de un modelo neodesarrollista que ha
valorizado la industria de defensa, la autonomia nacional y que ha repercuti-
do favorablemente en el gasto militar (Grugel y Pia Riggirozzi, 2007; Morei-
ray Ferrari, 2009; Wylde, 2010). Asimismo, el desarrollo de un nuevo ciclo
de planeamiento de la defensa ha establecido las bases para la determina-
cion de escenarios de empleo del poder militar, y ha identificado necesida-
des futuras de equipamiento (Anzelini y Poczynok, 2012).

El principal estimulo para la reconstruccion de la industria de la defensa
ha sido la importancia atribuida en el pensamiento neodesarrollista a la ex-
pansion de la demanda agregada via la creacion de empleos. Este sector de
la industria comenzd a ser percibido como un drea que podia contribuir al
desarrollo econ6mico y social a través de la creacion de empleo directo e
indirecto. Asimismo, la importancia concedida en esta vision al logro de
mayores niveles de autonomia en el disefio y control de tecnologias sensi-
bles, ha contribuido al relanzamiento de programas que incluyen el desa-
rrollo de tecnologia militar avanzada o civil con aplicacién para la defensa
(Gobierno de Argentina, 2010).

Durante la gestién de la ministra de Defensa Nilda Garré (2005-2010)
comenzd un proceso de recuperacion de empresas emblematicas, como los
astilleros Almirante Storniy Tandanor en 2007, que pasaron a denominarse
Complejo Industrial Naval Argentino (Cinar). Del mismo modo, la Fabrica
Militar de Aviones fue renacionalizada en 2009, luego de haber sido priva-
tizada en 1995. Asimismo, se estd desarrollando un proceso de moderniza-
cién de las 31 fibricas estatales del drea de la defensa. Otras compaiiias
estatales y privadas, en colaboracion con los centros de investigacion de las
distintas fuerzas, se encuentran en el proceso de disefio o construccion de
tecnologia avanzada de uso militar, cabe destacar: #) la fabricacion de rada-
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res 3D; 4) el relanzamiento del programa de cohetes de uso civil ('Tronador)
y militar (Gradicom); ¢) la construccién de un submarino nuclear; 7) la
construccion de satélites de comunicacién y observacion; ¢) el disefio y
construccion de vehiculos aéreos no tripulados tipos 11 y II1, y /) la moder-
nizacién de misiles y la construccion de un misil crucero (Dardo C) (Batta-
glino, 2013; Gobierno de Argentina, 2010).

Por otra parte, el neodesarrollismo ha favorecido el incremento del pre-
supuesto de defensa como consecuencia de los aumentos salariales que ha
recibido la burocracia estatal y que han sido también otorgados a los inte-
grantes de las fuerzas armadas. Desde esta perspectiva, tales aumentos cum-
plen un rol fundamental en el fortalecimiento de la demanda agregada, cuya
expansion repercute positivamente en el sostenimiento y crecimiento de la
industria nacional. El impacto presupuestario de estas erogaciones ha sido
elevado, especialmente si se considera el niimero de personal militar y civil
que integra las fuerzas armadas (100000 efectivos) y el hecho de que 75 por
ciento del gasto en defensa se destina al rubro salarios. El presupuesto en
esta drea ha crecido 190 por ciento en términos absolutos, de 1700 millones
de dolares en 2003 a unos 5000 millones en 2012 (sipr1, 2013).

Cabe destacar que ademds de la importancia asignada a la expansion de
la demanda, existen motivaciones vinculadas estrictamente con el area de
la defensa que también han incidido en el aumento del gasto. Nos referi-
mos a la politica de reorganizacion de las partidas presupuestarias cuyo,
objetivo no sélo es incrementar el gasto en defensa a 1.5 por ciento del piB
para 2020, sino también alcanzar una distribucién de 60 por ciento para sa-
larios, 15 por ciento para funcionamiento y 25 por ciento para adquisiciones
(Gobierno de Argentina, 2010).

Asimismo, la reintroduccion y efectivo desarrollo del Ciclo de Planea-
miento de la Defensa Nacional, a partir del afio 2007, podria contribuir a
incrementar la relevancia de las fuerzas armadas. El ciclo comenzé con la
publicacién de la Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN) en
2009. El Ciclo de Planeamiento tiene como principal objetivo determinar,
sobre la base de un diagnéstico de la situacion estratégica regional y mun-
dial que incluyera los riesgos y amenazas a los intereses nacionales, las ca-
pacidades militares necesarias para el cumplimiento de la mision y de los
objetivos fijados al instrumento militar en el corto, mediano y largo plazos.
Estos objetivos incluyen la modernizacién militar, que ha quedado plas-
mada con la elaboracion del primer Plan de Capacidades Militares (Plan
Camil) en 2011, que identifica las necesidades de equipamiento militar de
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las fuerzas armadas (Gobierno de Argentina, 2009, 2010). El hecho de que
numerosos discursos presidenciales y de ministros de Defensa hayan enfa-
tizado la importancia de la defensa de los recursos naturales parece revelar
la direccion que puede adoptar la planificacion de la defensa en los proxi-
mos anos. Si eso efectivamente sucede, puede anticiparse un incremento
de la relevancia que repercuta en el presupuesto de la defensa.

La cuestién del control civil en Argentina no puede analizarse sin hacer
referencia al hecho de que la relacion de la sociedad civil argentina con la
defensa nacional ha estado profundamente condicionada por el traumatico
legado que dej6 la tltima dictadura militar (1976-1983). No se trat6 de un
gobierno militar mas, de los numerosos que tuvo Argentina durante el siglo
XX, sino de uno que provocé la mayor tragedia humana de toda la historia
del pais y que fracasé en los planos politico, econémico y militar. Este pano-
rama desolador que hered¢ el presidente Rail Alfonsin en 1983 condujo
previsiblemente a un profundo y persistente divorcio entre la sociedad y
todo aquello relacionado con el mundo militar que ha perdurado hasta la
actualidad (Battaglino, 2013a; Fontana, 1990; L.6pez, 1994). Este contexto
ha permitido la implementacion de un control civil por supervision que es
inédito en la region.

LLos mecanismos de supervision se han expandido considerablemente a
partir de 2003, mediante el fortalecimiento y la jerarquizacién de la estruc-
tura organico-funcional del Ministerio de Defensa. Estos cambios han per-
mitido ampliar su capacidad para formular politicas, controlar su ejecucién
e incrementar, por lo tanto, las dreas del Ministerio bajo control civil. En
este sentido, se crearon nuevas subsecretarias y direcciones (Gobierno de
Argentina, 2010). Cabe mencionar el establecimiento de dos nuevas subse-
cretarias: la de Ciencia, Tecnologia y Produccion para la Defensa y la de
Formacion. Esta dltima es la responsable de la formulacién de politicas
de ensenanza, formacion y capacitacion para la defensa nacional en todos
sus niveles, asi como de formular politicas de capacitacion y formacion de
las fuerzas armadas. El fortalecimiento institucional del Ministerio se com-
pletd con la creacion de cinco nuevas direcciones: Derechos Humanos y
Derecho Internacional Humanitario; Informética; Comunicacién Social;
Logistica; e Inteligencia y Estrategia Militar. La creacion de nuevas subse-
cretarias y direcciones fue complementada con la transferencia a la esfera
civil de servicios cientificos especializados que habian funcionado tradicio-
nalmente bajo la 6rbita militar. Asi, el Servicio Meteorologico Nacional, el
Servicio de Hidrografia Naval y el Instituto Geografico Militar fueron pues-
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tos bajo la direccion de civiles y pasaron a depender del Ministerio de
Defensa. El proceso de fortalecimiento continué durante la gestion del mi-
nistro Agustin Rossi, gracias al establecimiento de nuevas secretarias.

Finalmente, se derog6 el Codigo de Justicia Militar mediante la sancion
de la Ley 26.394 (agosto de 2008) que suprime la jurisdiccién militar en
materia de delitos en tiempo de paz, incorporando al Cédigo Penal los tipos
delictivos militares y disponiendo su juzgamiento por parte de la justicia
federal. De ese modo, Argentina se transformé en el tinico pais latinoame-
ricano que establece el juzgamiento de delitos militares por parte de jueces
civiles en tiempos de paz (Montenegro, 2007).

Este fortalecimiento institucional se ha complementado con la imple-
mentacion de distintas politicas en los planos educativo y de género, entre
otras, con el propésito de ciudadanizar al cuerpo oficiales (Badaré, 2013;
DerGhougassian, 2011; Frederic, 2013; Sain, 2010).

Comentarios finales

Este articulo ha presentado un disefio de investigacion para analizar la dina-
mica de las relaciones politico-militares en los gobiernos de la denominada
nueva izquierda en la region. Se trata de un enfoque que analiza dos dimen-
siones centrales de tal dindmica, el nivel de control civil y el grado de ex-
pansion de las misiones militares. Aunque el esquema ha sido pensado para
examinar gobiernos con una orientacion ideoldgica especifica, la perspectiva
comparada que adopta el estudio permite indagar el estado de tales relacio-
nes en cualquier tipo de gobierno.

Una de las principales conclusiones a las que se ha arribado es que el
creciente nivel de relevancia de la defensa y las fuerzas armadas para los li-
deres de la nueva izquierda ha contribuido a la estabilidad de tales gobier-
nos en la region. Esta convergencia le ha permitido a los politicos avanzar
en agendas de ampliacion de derechos que permitieron la inclusién de vas-
tos actores sociales, mientras que las fuerzas armadas se han beneficiado de
nuevas misiones que los han relegitimado frente a sus sociedades y que les
han permitido obtener importantes recursos materiales.

Sin embargo, la relevancia alcanzada por los militares junto a su poder
politico ha dificultado la implementaciéon de mecanismos de control civil
basados en la supervision, tal como quedé demostrado en los casos de Boli-
via y Ecuador. Cabe destacar que la experiencia venezolana representa un
desafio para la literatura cldsica sobre relaciones civiles-militares que con-

VOLUMEN XXII - NUMERO 1 - | SEMESTRE DE 2015 Politica y gobierno 35



Jorge Battaglino

dena la politizacion de los militares. En efecto, lo que se ha definido como
“militarizacion” de la sociedad de ese pais no ha afectado ni los procedi-
mientos ni los valores democraticos, por el contrario, el apoyo a la democra-
cia alli es el mads alto de toda la region (Lapor, 2012). En este sentido, las
nuevas misiones asignadas a los militares no son percibidas por importantes
sectores de esa sociedad como una amenaza al régimen democratico, sino
como una estrategia que favorece el desarrollo de la nacién y que contribuye
al fortalecimiento de la democracia (Aviles, 2010). Distintos actores sociales
perciben la expansién de misiones como algo positivo y deseable. Aunque
para la teoria tradicional sobre relaciones entre civiles-militares la politiza-
cion es un riesgo, los actores sociales y politicos no lo perciben de esa forma.

A pesar de ello, la creciente relevancia de los militares representa un
desafio para los lideres democriticos de la nueva izquierda. Es evidente
que la importancia que le han asignado a la institucién militar contribuye a
incrementar atin més el poder que ya poseen. Este riesgo se incrementa en
aquellos casos donde el control civil se limita a la contencién. Por ello, es
fundamental para el equilibrio de tales relaciones que se implementen e
institucionalicen mecanismos de supervisién, de modo tal que la relevancia
creciente de las fuerzas armadas no termine por condicionar aquella dimen-
sion de la politica en la que los gobiernos de la nueva izquierda han hecho
mads transformaciones. By
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