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T  E  M  A

POLÍTICA DE DEFENSA

I. INTRODUCCION

Los países de América del Sur se han debido enfrentar a un contexto de incesante cambios desde 1990 en adelante. Las profundas modificaciones políticas y económicas han significado la implementación de reformas estructurales de distintas magnitudes en los ámbitos políticos, económicos y, por cierto, militares, según del país de que se trate.

En el aspecto político, destacan los procesos de transición y consolidación democrática, los cuales corresponden a las etapas post autoritarias, donde es posible apreciar significativas diferencias entre los países de América Latina. Del mismo modo, destaca la preocupación internacional por los derechos humanos como fundamento de las democracias emergentes o consolidadas. Ya sea que se trate de poliarquías, al estilo que las define Dahl o respondan a las características clásicas de la democracia que analiza Sartori, lo concreto es que estos procesos no han estado ajenos a vaivenes y períodos de inestabilidad política.

En el plano económico, surgen los “imperativos estratégicos”, mediante los cuales organismos internacionales, como el FMI, el BM y otros, imponen determinadas exigencias económicas de tipo estructural como condición sine qua non para mantener abiertas las líneas de crédito o financiar programas específicos indispensables para asegurar el desarrollo o la viabilidad económica de los países.

En lo social, la superación de la pobreza y el desarrollo constituyen demandas específicas y permanentes de la población, las cuales constituyen un desafío para las burocracias en términos de eficiencia y oportunidad.

Estas características han significado una fuerte exigencia para las estrenadas democracias latinoamericanas. De hecho, la democracia ya no se trata sólo de tener partidos políticos y apoyo ciudadano a través del voto, sino que implica tener capacidad de conducción y eficiencia en las políticas que se implementan. Ello supone el establecimiento de mecanismos adecuados de distribución de poder, donde se definen los canales de participación y los esquemas de representación, como también, el diseño e implementación de mecanismos de resolución de conflictos y crisis adecuados a la realidad de cada país.

Sin duda, la historia política reciente de América Latina está marcada por dos cuestiones fundamentales: los gobiernos militares por una parte, y las crisis económica de los años ochenta por otra. Justamente, son estos dos elementos los que condicionan en gran medida lo que los países de América Latina están haciendo en la década de los noventa.

En virtud de lo anterior, entonces, las prioridades de los gobiernos se han centrado primero en hallar viabilidad económica a sus respectivos países para luego dar viabilidad política a través de un fortalecimiento de la democracia.

En lo económico, ha significado asumir un modelo de economía de mercado de corte neoliberal y coherente, en lo principal con principios enunciados n el Consenso de Washington en 1989, según el cual la propiedad privada y la eficiencia de los oferentes en un ambiente de libre competencia constituye el motor que dinamiza a la sociedad y su economía. Además, se sostiene la necesidad de reducir el tamaño del Estado, erradicar la corrupción, profesionalizar la burocracia estatal, etc. En otras palabras, se trata de que el sector estatal se gestione bajo parámetros de competitividad y productividad.

Se integra, además, como variable nueva el regionalismo, la cual establece la necesidad de analizar las ventajas que se producen al participar de bloques económicos y/o acuerdos bi y multilaterales.

En lo político, destaca especialmente la necesidad de consolidar el régimen democrático, fortalecer las instituciones democráticas (preferentemente Ejecutivo y legislativo) y, sobre todo, generar condiciones para que no se vuelvan a producir golpes y/o asonadas militares. En otras palabras, significa alejar a los militares de la política o establecer una completa subordinación de ellos al poder político.

Normalmente, en esta última aproximación se inscriben los proyectos y propuestas para diseñar o debatir políticas de defensa. En síntesis se reconoce la necesidad de que debe existir una política que defina la defensa de un país y de la cual se derive una política militar explícita. De tal forma que la política de defensa significa satisfacer una necesidad del Estado y, a la vez, cumplir un imperativo democrático post autoritario.

En las siguientes páginas, el objetivo de nuestro trabajo será el de caracterizar las condiciones y elementos que definen, en su diseño, a una política de defensa, teniendo presente la realidad histórica y reciente de los países de América Latina. No se trata de entregar una receta sino que de argumentar respecto de determinados elementos y variables que resultan sustantivos para la política de defensa de cualquier país donde no ha existido un precedente escrito acerca de ella. 

En este contexto, es importante tener presente que históricamente, las fuerzas armadas han constituido, y lo siguen siendo, un baluarte fundamental de la nación y del Estado. Son ellas las que permitieron la independencia y a quienes les tocó jugar un rol fundamental durante el siglo XIX y parte del XX, donde las guerras y los enfrentamientos entre países vecinos o entre connacionales no eran extraños, a tal punto que muchos de esos conflictos han dejado huellas profundas que perduran hasta hoy.

En el presente ensayo, entonces, deseamos formular, además, algunas consideraciones teóricas y prácticas para la definición de una política de defensa y consecuentemente las condiciones políticas que se requieren para su implementación. Para ello, definiremos algunos elementos y posteriormente los someteremos a un análisis para establecer las condicionantes que emergen de la dinámica política.

II. QUE ES UNA POLITICA DE DEFENSA

Uno de los primeros problemas que surgen de la conceptualización de la política de defensa es su ubicación teórica dentro de las distintas aproximaciones disciplinarias que se preocupan de las políticas y de los procesos de reforma al Estado. En este sentido, la discusión acerca de si la Política de Defensa es una Política Pública o una Política de Estado no resulta ser menor desde el punto de vista académico, pues de ello depende la forma en que se enfrente su definición y los efectos que de ella se derivan.

En nuestro enfoque, la política de defensa es una política de Estado, es decir, se inserta dentro del significado de lo que el mundo anglosajón denomina policy, lugar que ocupa también la Política Exterior y que define la posición de un estado frente al sistema internacional y responde al consenso interno acerca de los objetivos nacionales y se constituye en un espacio en torno al cual se produce el debate que acompaña la competencia electoral por el poder. El otro sentido, viene dado por el concepto de politics, para denominar las actividades gubernamentales más concretas en campos específicos como serían la salud o la educación, cuyo impacto directo en la calidad de vida ciudadana, en sus distintas dimensiones, es evidente.

Con todo, en el ámbito académico subsisten distintas aproximaciones a una definición de una política pública, donde es posible encontrar a quienes consideran más importante practicar el análisis de las políticas públicas que emplear el tiempo en intentar su definición (Wildawsky, 1979). Una de las definiciones de mayor uso es la que dice que una política pública es “el resultado de la actividad de una autoridad investida de poder público y de autoridad gubernamental” (Thoening y Meny, 1992), mientras que otros sostienen que es “un programa proyectado de valores, fines y prácticas” (Lasswell y Kaplan, citado por Dye, 1992). La definición más amplia de las que es posible encontrar en circulación es la formulada por Dye, para quien “política pública es todo aquello que los gobiernos deciden hacer, o no hacer” (Dye, 1992), que supone situar en un mismo plano tanto la acción gubernamental, como la inacción, desde la hipótesis de que ésta última puede alcanzar un impacto sobre la sociedad tan importante como el de la primera. Por su parte, Tomassini señala que las políticas públicas son “cursos de acción más o menos estables orientados a resolver problemas públicos, aprobados o respaldados por el Estado (para estos efectos entiéndase como Gobierno, N.A.) y ejecutados por éste, por la comunidad o el sector privado, o por una combinación de estos agentes” (Tomassini, 2001). La coincidencia de todas las definiciones se encuentra en la necesidad de la presencia de una autoridad gubernamental con capacidad de decisión, para poder hablar de una política pública.

La aparición del concepto de políticas públicas en América Latina, está asociado al proceso de reforma y modernización del Estado, como también al proceso de institucionalización y consolidación democrática. Bajo estos aspectos, la importancia política de avanzar hacia la definición de una Política de Defensa es el resultado de: una necesidad del proceso democrático en orden a establecer un espacio natural de relación y dependencia entre militares y civiles; lograr un posicionamiento estatal en el concierto regional y mundial, asociado a la generación de Medidas de Confianza Mutua (MCM) cuya finalidad es disminuir y/o neutralizar la probabilidad de conflictos vecinales; y, finalmente, establecer los criterios de modernización militar y su adecuada inserción en la defensa nacional de cada país bajo parámetros coherentes y consistentes con la Política Exterior de cada país.

En esta perspectiva, la construcción de consensos nacionales acerca de los principios que conforman la política de defensa, constituye un objetivo prioritario de cada Gobierno, pues de allí se derivarán, posteriormente, los procesos de reforma, modernización o transformación de las fuerzas armadas en un contexto de interacción con otros sectores del estado, destacando la  modernización en la gestión, la adquisición de sistemas de armas, los aspectos previsionales y otros que se insertan en el concepto de política pública.

Señalar, entonces, que la política de defensa es un Política de Estado supone definir la defensa como una función monopólica y exclusiva del Estado. En efecto, al nivel nacional, tal como lo expresa el Libro de la defensa de Chile
, es la ejecución de medidas que el Estado debe adoptar para neutralizar o resolver un conflicto externo, comprendiendo tanto el ámbito público como el privado, empero, el Estado tiene la responsabilidad integral de la defensa, no sólo en tanto función, sino también en cuanto a organización, en cuanto conjunto normativo y en cuanto asignación de los recursos. En tanto función, vale la pena destacar algunas de las características de la función de defensa que si bien son conocidas es importante destacarlas:

· Es una función monopólica y exclusiva del Estado

· Es una función primaria y permanente del Estado

· Constituye un bien público, puro y absoluto

· Es una actividad integral del Estado

· Es una función eminentemente de previsión y anticipación

· Debe estar en permanente coherencia con las prioridades nacionales

En términos generales, entonces, la Política de Defensa es una política de Estado que representa los intereses y objetivos nacionales, bajo criterios de seguridad nacional, de las cuales se derivan políticas específicas para los distintos ámbitos en que se desenvuelve esta política.

La noción anterior implica claridad al interior de las élite gobernante acerca de los objetivos que el país desea alcanzar en el futuro y que se traducen en los intereses nacionales como metas específicas a cumplir o superar en el mediano o corto plazo. Por otra parte, la correlación que debe existir entre la política de defensa y la seguridad nacional, se soporta con la idea de desarrollo que posea el país. En tal contexto, debe tenerse presente que la seguridad es, entonces, “una condición” que permite y asegura el desarrollo.

En una aproximación más práctica, la política de defensa es una parte fundamental del Estado y se refiere a la forma en que el Estado estructura y organiza, a través del Gobierno, la defensa nacional de un país, lo cual comprende una definición de lo que el país requiere en términos de seguridad externa, seguridad interior y acciones frente a condiciones extremas como catástrofes. 

La política de defensa nacional, junto a la política exterior, constituyen dos pilares fundamentales para la concreción de la seguridad y desarrollo de un país. En la actualidad y, en especial, después del 11 de septiembre de 2001, la Defensa queda definida como un instrumento de la Política Exterior.

En esta perspectiva, la política de defensa constituye una decisión política del más alto nivel dentro del Estado, la cual involucra una voluntad política para el logro del consenso necesario. Este consenso involucra a todos los actores políticos relevantes de la sociedad. Por su parte la voluntad política, supone la capacidad y disposición de negociación para llegar a acuerdos respecto a lo que se desea alcanzar.

La política de defensa importa una visión de futuro, orientada a satisfacer los intereses nacionales de un Estado. Para definir los intereses nacionales resulta imprescindible identificar y establecer los objetivos nacionales del país. Para ambos, la generación de espacios de diálogo y mecanismos metodológicos que posibiliten el consenso, resulta imprescindible.

En definitiva, la política de defensa es una exigencia insoslayable para el Estado Moderno y compromete al Gobierno para su diseño bajo criterios de pluralismo, visión de futuro y voluntad política, junto a una capacidad de conducción civil y política. Es, además, una política de largo plazo que se ubica sobre las contingencias políticas del país.

III. CARACTERISTICAS DEL DISEÑO DE LA POLITICA DE DEFENSA

Como se señaló, la política de defensa posee características especiales que provienen de su calidad y ubicación dentro del Estado. En virtud de ello, la política de defensa es una política de Estado y de carácter nacional, queriendo señalar con ello que compromete a toda la comunidad nacional y exige una adecuada coordinación de las instituciones del Estado.

Otro aspecto importante a considerar, es su carácter suprapartidario, lo cual supone una capacidad de la clase política para asumir un debate con visión de Estado, donde las posiciones ideológicas que se mantienen no contaminen ni impidan el proceso de definición de la política de defensa, sino que, por el contrario, se transformen en instrumentos y medios útiles para lograr su diseño final.

Para el desarrollo del proceso mediante el cual se define esta política, se requiere contar con información actualizada respecto a las capacidades reales que el país tiene en los distintos ámbitos asociados al desarrollo del mismo. En otras palabras, es necesario dimensionar exactamente el poder nacional, entendiendo por tal todos recursos disponibles y su relación con los objetivos del Estado.

La aplicación de herramientas metodológicas para la búsqueda del consenso, supone plantear mecanismos de revisión futura que posibilite la participación de los distintos actores en juego y genere las condiciones de legitimidad que esta requiere. Sin embargo, el hecho de que esta política sea estatal y deba ser de conocimiento público no implica un debate abierto y desordenado, sino que, por el contrario, supone un debate ordenado y dirigido por el Ministerio de Defensa orientado a preservar la reserva, bajo el criterio de que dicho trabajo no debe ser publicitado pero si del conocimiento del Congreso, los partidos políticos y demás actores relevantes en cada país.

El diseño metodológico de los debates debe considerar la generación de instancias que posibiliten el uso de un vocabulario común. De hecho, la construcción de este glosario, suele ser uno de los efectos de mayor trascendencia, para todos los actores participantes, en el primer debate acerca de estos temas.

La sensibilidad existente respecto al tema sugiere plantear una revisión general de la tradición histórica asociada a la defensa del país, actualizándola con la nueva realidad y las percepciones que se derivan de las visiones de los distintos actores, pero acotándolas al marco institucional vigente. Este ejercicio, necesariamente debe ir acompañado de una proyección futura que equilibre la visión militar, la política gubernamental, especialmente la correspondiente a Cancillería y las aproximaciones diversas de los partidos políticos. En este contexto, los principios democráticos referidos a la subordinación de las fuerzas armadas al poder civil, como también la adecuada y razonable definición de los intereses nacionales constituyen aspectos de señalada importancia que se derivan antes que nada de una clara conducción política.

La consecuencia de este debate, varía de país en país. Sin embargo, resulta interesante destacar que como resultado de este proceso se obtiene una explicitación de los principios que informan la Política de Defensa, lo cual suele tener un impacto positivo en las relaciones vecinales, regionales y mundiales. También genera un reposicionamiento de la defensa en la comunidad nacional, cuestión de especial importancia cuando los conflictos internos de tipo histórico han generado fracturas políticas y sociales de compleja solución. Igualmente, se logra un reposicionamiento de las propias fuerzas armadas, quienes al asumir un compromiso de apertura hacia el mundo civil, ganan espacios de legitimidad y de coordinación con otros estamentos estatales.

Una característica adicional de la Política de Defensa y los principios que la informan, más allá de la legitimidad que produce su diseño e implementación, se refiere a la exigencia de coherencia y armonía que debe tener con el desarrollo global del país. En este sentido, la defensa es sólo una de las prioridades del estado y como tal debe construir su propio espacio, lo cual evita que sea sobredimensionada.

En los aspectos de la legitimidad, importante resulta la consideración de la que se denomina la Comunidad de Defensa, integrada por representantes del mundo académico, político, del Congreso, de ONG’s y otros, que posibilita la construcción de condiciones de diálogo, negociación y consenso, toda vez que no se buscan conclusiones, sino que intercambio de ideas, conocimiento de intereses y, eventualmente, acuerdos.

El proceso para definir la Política de Defensa, entendida esta como una Política de Estado, que se deriva de los principios generales del Estado en el ámbito de la política exterior, la seguridad y el desarrollo, es una responsabilidad pluriestamental, y por ello se considera que una propuesta de esta naturaleza debe incorporar distintas etapas que permita incorporar una dimensión de diálogo que comprometa el acceso al proceso decisional del Gobierno y el carácter técnico ‑ político de la propia decisión. 

IV.
LA EXPRESIÓN POLÍTICA Y MILITAR DE LA POLÍTICA DE DEFENSA

La política de defensa integra los principios que sustentan el Estado, sintetiza el comportamiento que, en materia de defensa, ha sostenido en el tiempo y recoge los objetivos programáticos de cada Gobierno. No obstante, debe tenerse en consideración que el respeto y reconocimiento de los tratados internacionales y del marco jurídico institucional del país, constituyen insumos importantes.

La expresión política de la defensa se expresa en la capacidad de conducción y en la adecuada definición de los objetivos por parte del Gobierno, asociando las definiciones constitucionales y legales a los fines estratégicos del Estado para un periodo determinado. Es de responsabilidad política la definición de las amenazas y riesgos que deben ser materia de preocupación de la defensa.

Esto último es de suyo relevante, dado que las amenazas, riesgos y oportunidades han evolucionado desde la dimensión estatal hacia una pluridimensionalidad que determina la existencia de los denominadas amenazas asimétricas
, aquellas donde el Estado enfrenta fuerzas no-estatales con capacidad de afectar sustantivamente sus intereses nacionales y su proyección estratégica.

En este contexto, la defensa de un estado requiere, como ya hemos señalado, la conducción del Estado y el soporte de los órganos políticos del mismo con la finalidad de dotarla de una coherencia y consistencia adecuada a la proyección estratégica deseada, el posicionamiento internacional que el país requiere y la capacidad para mantener una estatura estratégica acorde a dichos objetivos.

Figura N° 1

Relación entre la coordinación de las políticas y capacidades percibidas en el Estado en el ámbito internacional



La figura muestra un ejemplo de la expresión política que resulta de la existencia y reconocimiento de una coordinación en aquellas políticas que son de exclusiva responsabilidad del Estado, en torno a cuyos resultados el Gobierno puede diseñar estrategias de negociación, de integración, de cooperación y de manejo de crisis y conflictos entre otras.

Desde los principios que informan los objetivos de la Defensa Nacional
, se derivan los objetivos específicos traducidos, en lo que corresponda, en políticas públicas específicas y concretas, teniendo presente la necesidad de establecer un adecuado equilibrio entre la necesidad de continuidad y cambio, esto es, bajo criterios de flexibilidad y mecanismos de adaptación a las condiciones externas e internas del país.

El conocimiento que la opinión pública y, en especial, la ciudadanía tenga de la política de defensa será u requisito indispensable para dotarla de la necesaria legitimidad. En este sentido, la Defensa no puede ser considerada un secreto que abarque todas sus dimensiones y niveles, sino que debe estar abierta al escrutinio público en sus aspectos organizativos y financieros, de tal forma que se logre la adhesión ciudadana a los valores que encarna. Este es uno de los sentidos de la expresión política de una política de defensa cuyos fundamentos se recogen en los Libros de la defensa.

Por otra parte, resulta evidente la necesidad de que la conducción política asuma el diseño que va a informar el modelo estratégico del Estado. Para ello, debe existir una apreciación acerca de los escenarios estratégicos que enfrentará el estado en el futuro y la manera en que la defensa y su instrumento, las fuerzas armadas, se prepararan para ello.

Así, por ejemplo, el Dr. Jaime García Covarrubias (Revista Sociedad Y Fuerzas Armadas, FLACSO, 2002) plantea tres escenarios estratégicos futuros posibles, donde cabe la posibilidad de combinación y simultaneidad. Un primer escenario es de paz con un fuerte énfasis en los procesos de integración política y comercial; Otro de crisis y tensiones políticas, sociales y vecinales, incluyendo el impacto de las denominadas amenazas asimétricas; y, finalmente, el escenario excepcional pero que debe considerarse, de guerra. Adicionalmente, para cada uno de estos escenarios debe plantearse el uso del instrumento militar en apoyo a los compromisos internacionales asumidos por el Estado.

La configuración de cada escenario estratégico supone la utilización de una metodología validada por los distintos niveles del Estado, identificando el rol que les cabe a las fuerzas armadas en todo ello.

Del mismo modo, implica una doctrina integrada del Estado en Seguridad y Defensa, una organización del sector defensa adecuada para asumir la conducción política y la coordinación necesaria y una preparación, entrenamiento y definición de los criterios para el uso de los recursos, especialmente, los militares.

Respecto al modelo estratégico, ha sido tradicional que se asuma un diseño basado en la denominada disuasión convencional, con claro énfasis en lo defensivo. Más allá, de la validez de este modelo
, la política de defensa y, por consiguiente, la política militar debe tener una capacidad de inserción internacional que le posibilite gestionar ejes de cooperación e integración, exigiéndose para ello, al menos,  interoperatividad en operaciones, logística y comunicaciones. Pareciera evidente de que una capacidad de esta naturaleza conlleva implícito un concepto de disuasión  en lo que se refiere a potenciales amenazas de otros estado. Esta aproximación mas integral significa cambiar el foco de análisis desde las amenazas a las capacidades. En efecto, al concentrar los esfuerzos en las variables que posibilitan una adecuada inserción internacional, no solo significa modificar los esquemas de alianzas convencionales sino que también supone generar capacidades de interoperatividad que, por su sola existencia, lleva acompañada una disuasión frente a las amenazas convencionales.

En este contexto, entonces, la generación de capacidades en el ámbito de la defensa exige considerar la coordinación al interior del Estado para enfrentar las amenazas asimétricas, donde el componente militar actúa por subvención y no por misión específica, y por otro lado, asumir el entorno internacional como insumo fundamental para el desarrollo de una política militar e institucional acorde a las exigencias de interoperatividad generadas desde ese entorno.

De esta manera, señala García Covarrubias, se logran identificar las amenazas potenciales, latentes o urgentes, bajo criterios de flexibilidad, dejando de lado la rigidez de las hipótesis de guerra tradicionales. En similar sentido, debe considerarse la existencia de amenazas colectivas, esto es, que afectan a distintos países en sus niveles de seguridad, generando una necesidad de respuesta común, lo cual enfatiza, nuevamente, la necesidad de interoperatividad en la región y en el plano internacional.

En síntesis, la coherencia que debe existir entre la expresión política, de la Política de Defensa entendida como la conducción proveniente del Estado a través del Gobierno, adecuadamente coordinada con los demás organismos estatales y gubernamentales. Por su parte, la expresión militar de la defensa, debe contener las exigencias políticas y agregar la dimensión militar y sus implicancias, desde donde se identifica una política institucional y presupuestaria capaz de sostener el desarrollo de las capacidades necesarias para hacer viable la política de defensa.

Adicionalmente, debe considerarse la creación de una estructura orgánica de la defensa, lo cual implica una reformulación y modernización de las instancias civiles y militares.

IV. PROCESO DE INSTITUCIONALIZACION

El diseño de un Libro de la Defensa Nacional (LDN) constituye el primer paso en la institucionalización de la Defensa de un país. Al efecto, el LDN permite la sistematización de los principios históricos y tradicionales que han orientado la Defensa de un país, incorporando las visiones político  -programáticas del Gobierno y de otros atores relacionados, como asimismo el contexto internacional e interno de cada país.

El consenso político logrado a través del LDN, posibilita la homologación de lenguaje y la identificación de una comunidad de defensa donde comparten civiles y militares. Probablemente, esta primera fase es la de mayor complejidad y la de mayor relevancia política.

Una vez logrado este primer objetivo, estableciendo los periodos de actualización de la misma, surge la necesidad de adaptar el esquema estructural y organizacional de la defensa a los desafíos futuros.  Para ello, es menester revisar las normativas legales existentes y plantear las adecuaciones legales y constitucionales que es necesario estudiar y proponer. Estas modificaciones incluyen los aspectos organizativos de la defensa, donde la visión conjunta merece ser incorporada, como también el análisis de las estructuras institucionales y los aspectos presupuestarios, pasando por el presupuesto de la Defensa, el rol del Congreso y la conformación de un Ministerio bajo conducción civil, asociado a un Estado Mayor asesor de la conducción política.

Los procesos anteriores, deben tener una expresión legal, como una Ley de Defensa que determine la estructura, funciones y relaciones con otros estamentos y organismos, como asimismo defina los niveles de incorporación de las fuerzas armadas dentro del Ministerio y establezca, por ejemplo, las funciones y misiones del Estado Mayor conjunto. Probablemente, cada país tendrá una grado diferenciado de necesidad de reforma o adecuación, pero, sin duda, ello sólo podrá tener validez una vez que se analice la actual situación a  la luz de los desafíos que el país debe enfrentar.

El objetivo de todo esto es el de incorporar a la defensa al proceso decisional del Estado, dotándolo de la necesaria estructura y una adecuada definición de su misión y objetivos.

Lo anterior, análisis de la estructura legal existente y la que se debe crear, debe ir acompañada por una clara definición de los lineamientos de la política militar y las políticas institucionales, como asimismo la metodologías de revisión y adecuación, lo cual da paso a los procesos de modernización institucional.

El diseño y construcción de una Política de Defensa en forma, es un proceso complejo y de largo aliento, el cual compromete tanto a civiles como militares, alrededor del cual se produce una retroalimentación permanente que requiere continuidad y y un sólido apoyo apolítico, tanto de las esferas gubernamentales, militares como parlamentarias, además del decidido apoyo de la sociedad civil a través de la comunidad de defensa.

Obviamente, no todo es participación ni todo es público, pero los mecanismos de construcción, los actores participantes y las metodologías utilizadas deben ser accesibles a quienes la deseen conocer, sean nacionales o extranjeros.

V. LA GENERACIÓN DE UN “LIBRO BLANCO DE LA DEFENSA” COMO BASE PARA UNA POLÍTICA DE DEFENSA
.

Las siguientes páginas, intentan sistematizar la experiencia obtenida como participante en el Libro de la Defensa de Chile, junto a la experiencia adquirida en las conferencias y aportes entregados en distintos procesos de relaciones civil-militar en otros países. Es una sistematización metodológica, cuya finalidad es exponer aquellos tópicos de mayor relevancia en el diseño e implementación de un trabajo orientado a la edición de un Libro Blanco de la Defensa en los países de América Latina.

Una de las iniciativas de mayor relevancia en los últimos años en América Latina, ha sido la generación de los llamados Libros Blancos de la Defensa, los cuales surgen del estudio comparado de otros países, como Reino Unido, Australia, Francia y Canadá entre otros, donde es habitual que cada número de años se edite una publicación en la cual se da cuenta de los principios y estrategias que orientan el quehacer de la defensa, como una manera de  socializar esta actividad y sistematizar la coordinación con los objetivos del Estado y el Gobierno en el ámbito internacional e interno. A su vez, mediante estas publicaciones, los países buscan legitimar la función de defensa, entre otros aspectos, por el alto costo que ello implica y la necesidad de mantener informada a la opinión pública para lograr la necesaria legitimidad, aún cuando, es del caso reconocer, que en los países que editan estos Libros Blancos no existe un cuestionamiento a la función militar y de defensa, sino que, más bien, existe una demanda de transparencia e información sobre el particular
.

En América Latina el problema era y es distinto, ya que los períodos de intervención militar dejó como secuela evidente en los procesos de transición y consolidación democrática un ambiente de abierta desconfianza política hacia el estamento militar, a la vez que la defensa era cuestionada como función esencial del Estado. Las explicaciones y los estudios académicos hablan de militarismo, de la necesidad de buscar la paz y evitar la guerra y también de la necesidad de legitimar esta función dentro de un esquema democrático, lo cual implica la definición, sin dudas, del control civil sobre lo militar y la conducción gubernamental de la defensa.

A partir de lo anterior, el análisis de la situación de la defensa en un régimen democrático se concentra en la identificación de aquellas variables cuya existencia determina la existencia de amenazas o hipótesis de conflicto que posibilitan el fortalecimiento del instrumento militar. En este caso se encuentran los conflictos históricos de carácter vecinal de los países y las hipótesis asociadas de alianzas frente a amenazas potenciales. En este contexto, el primer paso importante de los gobiernos democráticos ha sido la de disminuir las tensiones vecinales y establece mecanismos e instrumentos de confianza mutua que posibiliten controlar estas variables y establecer un espacio de claridad respecto al manejo de las relaciones vecinales y sus implicancias en el ámbito de la defensa.

Adicionalmente, el tema militar constituye en las sociedades democráticas un tema de alta sensibilidad en virtud de las interpretaciones acerca de su rol en el pasado referido a las violaciones de los derechos humanos, lo cual genera un clima de desconfianza política que determina la existencia de un conflicto político – militar, cuestión que resulta ser de gran importancia para diseñar a estrategia que posibilite el acercamiento en torno a temas profesionales y que el Estado necesita desarrollar. En otras palabras, el análisis de la defensa supone distinguir aquellos temas netamente militares y de defensa, de aquellos temas políticos e ideológicos que son parte de un proceso político y judicial diferente. Ello, obviamente, supone la existencia de una estrategia adecuadamente planteada en sus dimensiones comunicacionales, políticas, sociales y militares.

Uno de los primeros países que asume el estudio y análisis de la defensa en una forma amplia y orientada políticamente, bajo la conducción del propio gobierno es Chile. Los esfuerzos, por ejemplo de Argentina, son anteriores al chileno pero radicados, básicamente, en el Congreso de la Nación, mientas que en Chile la responsabilidad fue asumida directamente por el Ministerio de Defensa en un trabajo de casi dos años.

No cabe duda que la existencia de una voluntad política claramente delimitada a un objetivo tangible y razonable, conforme la realidad de cada país, constituye una exigencia básica para plantearse un proceso de diseño y construcción de un Libro Blanco, el cual pasará a ser la expresión fundamental de la política de defensa del país.

Es necesario señalar que los países de América Latina no poseen una política de defensa explícita, esto es, definida y consensuada mediante mecanismos democráticos y asociado a una visión integral de la seguridad y la defensa. Más bien, lo normal es la existencia de principios generales de seguridad y defensa que se sustentan en los principios generales del Estado moderno, de los principios inspiradores de los procesos de independencia, de la doctrina de las instituciones de la defensa y otros insumos que, finalmente, se reflejan en el comportamiento histórico de las fuerzas y del país.

En un sentido netamente político, el objetivo de avanzar hacia la edición de un Libro Blanco, responde a la exigencia de establecer un adecuado control civil sobre los militares
, aspecto que resulta ser, normalmente, el leit motiv de estos esfuerzos. Sin embargo, debe adicionarse el ambiente internacional que propende al estímulo de medidas de confianza mutua y a la integración civil – militar como condición para mejorar la posición de negociación en el sistema internacional. No obstante, el resultado final del objetivo político inicial señalado, resulta ser más amplio y propositivo en virtud del impacto que posee la aplicación de una metodología que posibilita el diálogo y la sistematización de principios y valores, abriendo un espacio de convergencia de intereses que aporta, de manera concreta, a la consolidación democrática y a la generación de un proceso de integración política al interior del Estado de consecuencias insospechadas, pero cuyo resultado, logra potenciar la capacidad de proyección del Estado en su conjunto.

En efecto, el resultado final logra sistematizar las distintas visiones existentes acerca de la defensa y construye consensos básicos que resultan ser los principios inspiradores de la defensa del Estado, tal como ya se ha señalado.

La cuestión metodológica

Al plantearse la idea de un Libro Blanco, surgen dos posiciones: la primera asociada  a la idea de que sea el Gobierno, mediante mecanismos internos, el que redacte y edite un Libro Blanco de la Defensa (el caso Argentino y Brasileño, Ecuador); la segunda, es una elaboración de un Libro Blanco en base a la aplicación de una metodología que facilite la participación y, a su vez, asegure que su edición será coherente con los principios democráticos, la doctrina de las fuerzas y el programa de gobierno. (casos de Chile y Guatemala [en proceso]).

En el primer caso, cuando el Libro de la Defensa es una iniciativa exclusivamente gubernamental y encomendada a niveles específicos de la burocracia, el resultado es un Libro Blanco orientado, específicamente, al mercado internacional y se transforma en un apoyo importante de las relacionales interestatales e intergubernamentales. En este caso, no existen impactos internos relevantes, salvo el poseer un documento oficial acerca de los principios que sustentan la defensa nacional. Normalmente, este tipo de libro es utilizado en los países mas desarrollados donde existe una burocracia civil-militar en la defensa y una integración de lo militar en el Estado. Igualmente, este tipo de libro es utilizado por aquellos gobiernos que no desean, por distintas razones, exponerse a una apertura en los temas de defensa, donde la sociedad civil organizada y que estudia estos temas puede tener un espacio de influencia que no interesa al gobierno entregar.

En el segundo caso, donde el Libro de la Defensa es la expresión de un trabajo sistemático y metodológico, se consiguen dos objetivos políticos importantes: en primer lugar, se logra generar un debate organizado acerca de los temas básicos de la defensa, abriendo un espacio de diálogo y convergencia de intereses, donde el consenso no significa conclusión, sino que un simple, pero importante, acuerdo acerca de cuestiones básicas; en segundo lugar, al plantearse una conducción del Ministerio de Defensa, mediante un esquema de trabajo en equipo bajo conducción política, se logra expresar, en los hechos, la esencia del control civil sobre lo militar, al establecer un espacio de interacción bajo la definición de objetivos políticos asumidos por el Ministerio, pero donde se establecen canales de participación a las fuerzas, logrando un esquema de “visión de Estado” que facilita el trabajo y los acuerdos metodológicos.

De lo anterior, es posible destacar la importancia de la metodología, esto es, la forma en que se decide abordar el problema y las herramientas que se utilizaran para su desarrollo. En virtud de ello, lo fundamental es definir el problema
, cuestión que no resulta menor y requiere un trabajo arduo, desde el punto de vista político y militar, ya que el problema debe ser percibido por todos los interesados de similar forma, con el fin de que su participación constituya un aporte y no un obstáculo. Por ello, la aplicación de técnicas de investigación orientadas a la problematización resulta importante, v.gr., es distinto querer cumplir con la edición de un libro blanco que definir como objetivo la construcción de mecanismos orientado a superar la desconfianza civil – militar.

Constitución del equipo y notas metodológicas

Otro aspecto de relevancia que se deduce de lo anterior, es la conformación del equipo organizador, el cual debe estar compuesto por personal de confianza del Ministerio de Defensa, tanto civiles como militares, y representantes de las fuerzas armadas. Este equipo es el encargado  de diseñar la metodología, para lo cual puede y debe buscar asesoría interna del gobierno como externa y trabajar, bajo estricta reserva, en el diseño metodológico del Libro de la Defensa. Aunque parezca obvio, es importante destacar que no hay modelos fijos para asumir esta tarea, ya que cada realidad impone una problematización distinta, independiente de los elementos comunes que posea.

La integración del equipo constituye, en sí mismo, un gesto de confianza político-militar, por lo que la reserva y la cohesión interna tiene una señalada importancia frente a los distintos intereses que provoca un diseño de esta naturaleza. La imagen de cohesión que muestre el equipo organizador será fundamental en la percepción política y pública del trabajo a realizar.

Una vez constituido el equipo, se procede a procesar el requerimiento político del Ministro de Defensa y del Presidente de la república, lo cual implica definir en términos operacionales el objetivo del trabajo y establecer una metodología de discusión, la cual puede ser, entre otras, usando herramientas que posibiliten una aproximación sucesiva para identificar el problema y sus cuestiones afines. 

Importante es establecer el carácter político de este diseño, el cual utiliza herramientas conceptuales, teóricas y académicas con el solo fin de desarrollar un plan inserto en la política gubernamental y estatal.

Bajo estas premisas, el Comité Organizador elabora un documento base, de carácter propositivo que refleje los alcances y criterios de trabajo a desarrollar, como también el cronograma y las condiciones políticas que deben cumplirse para el logro de dicho objetivo. Este Documento Base debe ser aprobado por las instancias políticas correspondientes –Ministro de Defensa y Presidencia de la república-, y debe ser dado a conocer a las comisiones de defensa del Congreso.

Es aconsejable que el trabajo de este Comité se organice en torno a un Reglamento de Sala que posibilite la redacción de Actas y establezca los criterios de debate, de manera tal que su trabajo posea un orden adecuado y evaluable conforme los objetivos establecidos por el nivel político.

Conforme ello, el Comité Organizador tiene la responsabilidad de establecer su método de trabajo interno, el cual implica considerar los objetivos políticos del Gobierno, los intereses de las fuerzas y la relación entre los demás actores involucrados (Cancillería entre otros)

Considerando lo señalado, pasaremos a exponer los principales elementos que permiten la construcción de un Libro Blanco.

· ELEMENTOS FUNDAMENTALES

Como se ha señalado, la identificación de los principios que permite establecer los objetivos, se puede expresar en estas ideas, entre otras, según sea la realidad del país de que se trate. 

a. Superar la desconfianza político – militar

b. Generar condiciones políticas para el consenso conceptual y político

c. Reconocer y/o conformar una comunidad de defensa, incorporando a representantes de los partidos políticos, a militares en servicio activo designados por las instituciones, miembros del Congreso Nacional, preferentemente los pertenecientes a las comisiones de defensa, académicos que trabajan temas directa o indirectamente relacionados con la seguridad y la defensa, miembros de la burocracia estatal relacionados con el tema.

d. Reconocer el rol del legislativo en forma expresa, pues allí radica un aspecto importante de la legitimación de este proceso y de sus objetivos.

e. Finalmente, generar las condiciones de diálogo, mediante el diseño de una metodología que responda a los objetivos planteados y la cultura política de cada país.

· NOTAS PARA LA ORGANIZACIÓN DEL DEBATE

a. Lo recomendable es organizar el debate por tópicos, a partir de los objetivos definidos por el Comité Organizador, bajo una dinámica de aproximaciones sucesivas. Es importante tener presente que lo que se busca es un acuerdo acerca de los términos, por lo tanto, no se trata de un trabajo académico riguroso sino que un trabajo que muestre la viabilidad política de obtener consenso, el cual interprete en forma genérica a todos los actores involucrados según los criterios de convergencia ya señalados.

b. La identificación de semejanzas y diferencias resulta ser un elemento que aporta adecuadamente al desarrollo del debate. En este sentido no se debe forzar la búsqueda del consenso, toda vez que existirá una Comisión Redactora del libro, la cual tendrá la misión de estandarizar el lenguaje e identificar los consensos que sean congruentes con planteamientos del Gobiernos, de las instituciones armadas y los demás principios rectores de este trabajo.

c. El desarrollo del debate es un trabajo por etapas: la primera corresponde a la conformación del Comité Organizador, el cual desarrolla las pautas según se ha indicado y plantea el esquema de debate siguiente; la segunda etapa corresponde al desarrollo de reuniones con todos los actores convocados, donde, a partir de trabajos solicitados se orienta el debate y se busca el consenso, estableciendo la apertura y cierre del tema en una sola sesión; la tercera etapa, corresponde a la redacción del Libro, donde participa el Ministerio, quien conduce, y las instituciones de la Defensa, quienes revisan y dan forma a la estructura definitiva del Libro
; una cuarta etapa es la aprobación presidencial y/o legislativa del mismo según la usanza de cada país.

d. Los resultados del debate en torno a los tópicos definidos y donde existe consenso, permiten la generación de un glosario de términos, cuya utilidad es la de recoger el significado común que dichas palabras poseen en el ambiente nacional y que deben ser coherentes con el orden jurídico ya existente. Este Glosario –en nuestra opinión uno de los productos más significativos del Libro, donde se expresa el Consenso obtenido—es recomendable que se incluya al final del Libro de la defensa, pues permite la homologación del lenguaje comunicacional de la defensa en los distintos niveles y logra establecer una base conceptual que coopera decididamente a una mejor comunicación civil-militar.

e. La definición de las temáticas a tratar, la calendarización de las sesiones, la cantidad de invitados y los trabajos a solicitar, constituyen elementos básicos en la organización del debate, de manera que su desarrollo posea una coherencia adecuada a los objetivos del trabajo.

· NOTAS SOBRE LAS TEMÁTICAS DEL LIBRO DE LA DEFENSA

Las temáticas a abordar en un Libro de la Defensa, para el caso de América Latina, se basan en la necesidad de sistematizar la visión histórica que el país ha tenido acerca de la defensa, abordar los problemas tradicionales que se han enfrentado en su ambiente internacional, realizar un diagnóstico de la situación presente y, finalmente, establecer las orientaciones que guían a la defensa en el futuro mediato (horizonte de cinco o diez años). Los énfasis en cada temática corresponde a la realidad de cada país, a su estructura de defensa y al orden institucional existente. Bajo esas premisas, una orientación básica de los temas a tratar serían:

a. Descripción y análisis del ambiente de seguridad que el país posee respecto al ámbito Internacional, Regional y nacional.

b. El concepto, objetivos y componentes de la Seguridad nacional y la defensa nacional

c. Identificación de amenazas, riesgos y oportunidades de la situación internacional, regional y vecinal y la forma en que afecta al país

d. Descripción de las orientaciones básicas de la defensa nacional respecto a los conflictos internacionales, respecto a los organismos internacionales, la participación en alianzas o coaliciones y otros que sean de interés particular para el país.

e. Descripción de las interacciones y coordinaciones con otras políticas del estado, como la económica, exterior, de seguridad interna u otras de relevancia (p.ej. tecnológica), 

f. Descripción de la organización de la defensa en sus distintas expresiones: institucionales, empresariales, intergubernamentales

g. Descripción de la gestión de defensa y sus aspectos asociados

h. Descripción del presupuesto de defensa

i. Estadísticas que describan la situación de la defensa, con el fin de insertarla dentro de las Medidas de Confianza Mutua del país con los vecinos.

j. Descripción de los compromisos internacionales que el país posee con Naciones Unidas u otros organismos multilaterales y las orientaciones futuras respecto a su participación
.

VI. LA EXPERIENCIA DE CHILE 

Con ocasión de haberse planteado la revisión del Libro de la Defensa de 1997, el Ministerio de Defensa de Chile se plantea el 2001 una metodología de trabajo que comienza por sistematizar el trabajo realizado para el Libro Blanco de 1997. En este proceso, que finalmente permite a Chile entregar el Libro de la Defensa 2002, se presentan los distintos antecedentes metodológicos utilizados por Chile para la elaboración de su primer Libro de la Defensa, lo cual, resulta ser un aporte importante para establecer una base de trabajo que de cuenta de los énfasis distintos y la forma de abordar las áreas de actualización conforme la evolución del entorno de seguridad y defensa en el mundo, la región y Chile
. 

Una de los elementos de este proceso fue la edición de una serie denominada “Documentos de Trabajo”, cuyo propósito declarado fue de “servir al conocimiento y a la reflexión de la Comunidad de Defensa sobre algunas materias que son propias del área”, advirtiendo que el contenido académico de los mismos no constituye, necesariamente, un documento oficial del Gobierno de Chile, toda vez que recoge distintas temáticas y aproximaciones que el Ministerio considera de interés difundir a la Comunidad de Defensa. Igualmente se advierte que, pro sus características, su difusión será limitada.

En el primer “Documento de Trabajo”, cuyo edición es responsabilidad del Comité Asesor del Sr. Ministro, se describe el procedimiento empleado en la elaboración del libro de la defensa de 1997, donde se destacan los siguientes elementos.

1. Estructura organizativa:



Interna del Ministerio de Defensa Nacional

a. Una Secretaría Ejecutiva radicada en el Ministerio de Defensa Nacional, dirigida por el Subsecretario de Guerra, e integrada por personal del Comité Asesor del Ministro de Defensa Nacional y del Estado Mayor de la Defensa Nacional. En este esquema de trabajo, la Secretaría Ejecutiva resolvió designar a dos coordinadores principales para los efectos de establecer los procedimientos de enlace con los civiles y militares invitados a participar en el proceso de elaboración del Libro. 

Abierta a profesionales y expertos externos al MDN

b. La definición del rol de moderadores‑relatores que, designados (dos) por cada sesión de trabajo temático, tuvieron la tarea de moderar el debate, presentar las conclusiones a los participantes y, con posterioridad, entregar a la Secretaría Ejecutiva estas conclusiones.

c. Un panel de participantes permanentes que asistieron a todas las sesiones de trabajo representando a instituciones del ámbito político, legislativo, castrense, académico y gubernamental.

d. Un panel de representantes de los poderes ejecutivo y legislativo, donde se discutieron y acordaron los elementos orientadores a la redacción del Libro.

e. Un equipo de redactores del Libro, integrado por representantes del Ministerio de Defensa Nacional
 y de las Fuerzas Armadas, los que, siguiendo los criterios orientadores, procedieron a su redacción y revisión.

2. Metodología

Los autores del documento de trabajo explican la metodología utilizada en esa ocasión, a partir de las siguientes etapas:

a. Conformación de la Secretaría Ejecutiva (octubre 1995 – marzo 1996), en donde se estudiaron libros de la defensa de otros países, se elaboró un índice temático tentativo del Libro de la Defensa Nacional de Chile, se acordó la forma general de trabajo, se establecieron los criterios y reglas de participación, se redactaron los términos de referencia para los documentos de trabajo en talleres, se elaboraron los documentos ejecutivos e invitaciones a participar en el proceso de reflexión y debate, así como las coordinaciones administrativas y logísticas pertinentes al mismo.

b. Preparación de documentos de trabajo (diciembre 1995‑marzo de 1996), encargados a distintos expertos en los temas que constituían parte del índice temático de¡ Libro, y que servirían como antecedentes de referencia para iniciar el debate en cada uno de las sesiones de trabajo.

c. Preparación de los moderadores‑relatores (abril de 1996), en la que se explicó la labor de estas personas y la forma general de llevarla a cabo.

d. Desarrollo de las sesiones de trabajo (mayo​ - septiembre de 1996), en las cuales (un total de 12 sesiones con una frecuencia de una semanal en horario de 09:00 a 18:00 hrs.) los representantes institucionales fueron discutiendo los temas que comprendía el Libro, finalizando cada sesión con conclusiones generales que eran preparadas y presentadas por los moderadores‑relatores.

e. Redacción y edición de¡ Libro (octubre 1996 – mayo 1997), trabajo desarrollado por el Ministerio de Defensa Nacional y las Fuerzas Armadas.

f. Aprobación de la versión final del Libro (junio – julio de 1997), realizada por la instancias institucionales con interés en el tema (Ministro de Defensa Nacional, Junta de Comandantes en Jefe y Consejo Superior de Seguridad Nacional).

g. Aprobación Presidencial del Libro (agosto de 1997), con la correspondiente promulgación y publicación del Decreto Supremo que la consignaba.

La estructura del Libro de la Defensa de 1997 se puede describir a partir de la estructura capitular, la cual consta de seis acápites diferentes
.

El primero de ellos, referidos a los Fundamentos de la Defensa.

En esta parte, se incorporan dos capítulos referidos a los Principios y Objetivos del Estado de Chile (Principios Básicos del Estado, Objetivos Nacionales y Objetivos Nacionales) y a El Conflicto Internacional (Naturaleza del Conflicto, Origen de los Conflictos, Tipos de Conflictos e Hipótesis del Conflicto).

La segunda parte, estuvo referida al Entorno que incide en la Defensa.  Ésta, se estructura tres capítulos: Entorno Mundial (Cambios después de 1989, Continuidad: la vigencia del Estado Nación y el Sistema Mundial y Estados: las Naciones Unidas y Chile); Entorno Continental (Cambios generales en el continente; Continuidad: los rasgos específicos y la Estabilidad Continental) y Entorno Vecinal (Continuidad: historia y geografía; Cambios: la integración; Defensa e Integración y Conclusiones).

La tercera parte denominada Defensa Nacional, estuvo compuesta por cinco capítulos.

El primer capítulo sobre Seguridad, Defensa y Desarrollo (Seguridad Nacional, Defensa Nacional, Desarrollo Nacional y Defensa y Desarrollo).  El segundo capítulo sobre Función de Defensa (conceptos y características); el tercer capítulo sobre Política de Defensa (conceptos, características, fundamentos, marco de referencia, Disuasión, Operaciones de Mantenimiento  de la Paz y Actividades Anti-Narcotráfico).  El cuarto capítulo sobre Estructura Superior de la Defensa (Presidente de la República, Congreso Nacional, COSENA, CONSUSENA, Campos de Acción y Ministerio de Defensa Nacional) y el último capítulo sobre Movilización Nacional (Concepto y características generales y Servicio Militar).

La cuarta parte, denominada El Escenario Geográfico de la Defensa, estuvo integrada por tres capítulos, sobre Chile, una Geografía difícil (Espacios Nacionales, Espacio terrestre continental, Territorio Antártico, Espacio Marítimo y Aéreo), Territorio y Defensa (territorio nacional, perspectiva geoestratégica, oceanoestratégica y aeroestratégica; además de algunas conclusiones) y el tercer capítulo sobre Desafíos Geográficos (Fronteras interiores críticas, océano pacífico, Isla de Pascua, Antártica y Espacio Exterior).

La quinta parte sobre Fuerzas Armadas estuvo dividida en cuatro capítulos: Las Fuerzas Armadas (la profesión militar, funciones, actividades conjuntas y comunes y los medios) y un capítulos para cada una de las instituciones las Fuerzas Armadas (reseña histórica, misión orgánica, proceso formativo, capacidades y medios y contribución al desarrollo).

La sexta parte sobre los Recursos Económicos para la Defensa, estructurado en cinco capítulos: Aproximación económica a la defensa (conceptos en discusión, la defensa como un bien económico y la defensa como inversión); Incidencia del desarrollo en la defensa, el Gasto en Defensa (conceptos básicos, metodología del gasto en defensa y análisis de los gastos), Ingresos de la Defensa y Ciclo Presupuestario.

Y la última parte, referida a un Glosario de Términos y Cifras Estadísticas.

VII. CONSIDERACIONES FINALES

A partir de la experiencia que significó la elaboración del Libro de la Defensa Nacional de Chile, nos parece relevante concluir con algunas reflexiones acerca de los supuestos existentes al momento de su elaboración y que nos parecen vigentes, a la vez, que resume adecuadamente la aproximación teórica que se ha desarrollado.

En este sentido, el análisis del libro de 1997, nos presenta la presencia de algunos supuestos que sustentan el desarrollo teórico, metodológico y técnico realizado.

El primer supuesto se refiere a que el Libro de la Defensa tenía un propósito múltiple. Esta multiplicidad estuvo dada por tres elementos.

El primer elemento estuvo vinculado con la necesidad de desarrollar y fortalecer la conciencia ciudadana respecto del valor de la Defensa como tarea de todos y no como una exclusividad de las Fuerzas Armadas.  El segundo, presentarse a la comunidad internacional con absoluta transparencia en lo referido a los fundamentos centrales que orientan la conducta de Chile, como Estado inserto en el concierto mundial.  Y el tercer elemento, constitutivo de esta multiplicidad, estuvo dado por la intención de hacer manifiestos algunos aspectos centrales de la Política de Defensa.

La multiplicidad del propósito se debió a la necesidad de incorporar todos los aspectos que rodeaban el proceso de formulación del Libro de la Defensa, en la medida que se constituía como la primera experiencia de este tipo en Chile.

De algún modo, estos tres elementos –conciencia nacional, transparencia frente al sistema internacional y explicitación de algunos aspectos de la Política de Defensa
- se pueden considerar como vigentes en el tiempo, toda vez que se relacionan con un comportamiento basado en los principios que sustentan la democracia chilena.

El segundo de los supuestos, es que el origen del Libro de la Defensa proviene de un mandato presidencial, el que se consagra con el anuncio realizado en el Mensaje Presidencial del 21 de Mayo de 1994.  Con esta categoría, el Libro de la Defensa se constituye en un documento de asociado a una iniciativa gubernamental que compromete distintas visiones del Estado de Chile y lo proyecta hacia una posición de mayor consistencia internacional y nacional, el que por tal calidad, debe y tiene que contar con la aprobación de la máxima autoridad del país, pero además con la legitimidad de la ciudadanía.

El asunto de la legitimidad constituye un factor determinante en el proceso de consolidación democrática, cuestión que es un tema central al momento de debatir un tema “sensible” como es la defensa, bajo una perspectiva de integración nacional. 

La legitimidad entendida como la obediencia convertida en adhesión, sin que medie en ello la utilización de la fuerza (también legítima), debe construirse con la participación de todos los sectores de la ciudadanía, y en especial, con todos los sectores que constituyen la Comunidad de Defensa
 en Chile.

Este ejercicio de diseñar una metodología que canalice las distintas percepciones y posiciones respecto a la defensa y al seguridad, posibilita que los responsables de ellas –el Ministerio de Defensa y el Jefe de Estado en particular—posean los elementos necesarios para una conducción integrada y coordinada, cuestión que resulta ser de la esencia del proceso democrático.

El tercer supuesto corresponde al carácter declarativo del Libro de la Defensa.  Es importante rescatar lo “declarativo” en oposición a lo normativo.  El Libro de la Defensa es un medio de difusión que expone los objetivos y alcances de la Defensa de Chile.  Es un reflejo de las características de la Defensa en Chile hacia el año 1997.  Hace público una serie de conceptos que están presentes en la Política de Defensa, recogiendo una retrospectiva y un proceso de actualización en el debate de aquel año.

Su carácter declarativo posibilita el desarrollo de dos ámbitos importantes. Por una parte, recoge y sistematiza una dimensión de homologación de conceptos, orientaciones y principios y, por otra, establece una visión temporal que puede y debe ser adaptada a las nuevas condiciones que el país enfrente en el futuro. Por tanto, el primer Libro de la Defensa implica un trabajo de construcción más amplio y de mayor envergadura, cuestión que queda en evidencia al momento de plantearse la actualización del mismo. En virtud de ello es necesario enfatizar la necesidad del carácter declarativo del libro, toda vez que su existencia no puede interferir en la conducción privativa de la defensa que le corresponde al Poder Ejecutivo.

Finalmente, el Libro de la Defensa es producto de la convergencia e interacción de variadas visiones que canalizadas mediante una metodología permite la formación de un consenso, como resultado de un debate arduo y prolongado y de un proceso de reflexión intenso.  Su propósito está lejano a la intención de normar los aspectos de la Defensa.  No tiene carácter reglamentario, sino, que declarativo; es parte de la Política de Defensa, pero no es Política de Defensa; es producto del consenso en torno a una discusión, no una imposición.

Sobre el “debate” realizado en Chile en 1997, es menester resaltar que el Libro de la Defensa produjo el encuentro entre civiles y militares en momentos en que Chile maduraba su proceso de consolidación democrática.  Este aspecto, que poco tiene que ver con el propósito original, debe ser entendido como una de las externalidades positivas de este proceso.
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** 	Este artículo recoge ideas y conceptos elaborados en ponencias presentadas en REDES 2002 del CHDS y presentaciones realizadas en el proceso de debate del Libro Blanco de la Defensa de Guatemala en el periodo 2001 a 2003. El autor agradece los comentarios realizados por la Profesores Karina Doña Molina de la Universidad de Chile, el Dr. Jaime García Covarrubias del centro Hemisférico de Estudios para la defensa y del Arquitecto Guillermo Pacheco Gaitán de Guatemala.


� 	Ministerio de Defensa de Chile, “Libro de la defensa de Chile”, 1997, pp. 81-83.


� 	Se identifican así el terrorismo internacional, el uso de armas de destrucción masiva, químicas y bacteriológicas, la guerra cibernética o del espacio y todo lo relacionado con el control y manejo de la información, el narcoterrorismo, los movimientos masivos migratorios de tipo ilegal hacia zonas de mayor prosperidad.


� 	El LDN de Chile en su edición de 1997, plantea que los objetivos de la defensa, derivados de los objetivos nacionales son: Conservar la independencia y soberanía del país; Mantener la integridad territorial del país; contribuir a preservar la institucionalidad y el Estado de Derecho; Resguardar, fortalecer y renovar la identidad histórica y cultural; Crear las condiciones de seguridad externa fundamentales para lograr el bien común; Contribuir a desarrollar, equilibrada y armónicamente, el Poder Nacional; Fortalecer el compromiso ciudadano con la Defensa; Apoyar la proyección internacional del Estado; y Contribuir a la manutención y promoción de la paz y seguridad internacionales, en acuerdo con el interés nacional.


� 	La idea original de disuasión se refiere a la probabilidad de un conflicto nuclear. En América Latina y otros países se ha optado por asumir la necesidad de poseer una capacidad militar capaz de convencer a un potencial adversario del alto costo que tendría el realizar acciones bélicas, en virtud de una capacidad de respuesta rápida y mortífera a objetivos esenciales del estado agresor. El debate actual, gira en torno a las características de la disuasión y sus implicancias estratégicas en el nuevo escenario global.


� 	Este acápite recoge la experiencia personal de haber participado en el Libro de la Defensa Nacional, la cual se ha sistematizado e incorporado otros elementos teóricos y analíticos,  y, en ningún caso representa alguna posición oficial del Gobierno de Chile o su Ministerio de Defensa.


� 	A modo de ejemplo, algunos de los libros Blancos revisados por el Comité Asesor del Ministerio de Defensa  de Chile, para plantear una revisión del libro de la Defensa de Chile de 1997, son: Libro Blanco de Alemania (1994), White Paper de Bélgica (1994), Livre Blanc sur la Defance de Francia (1994), White Paper de Japón (1999), Libro Blanco de la Defensa de España (2000), Consultation White Paper de Australia (2000), Libro Blanco de la Defensa Nacional de Argentina (1999). Ver en Documento de Trabajo N° 1, “Libro de la Defensa Nacional: Actas del Seminario Aquiles”, Serie Documentos de Trabajo, Ministerio de Defensa Nacional de Chile, 2002.


� 	Un interesante y esclarecedor artículo acerca de las relaciones civiles-militares, la confianza, los procesos de construcción práctica de una relación positiva y un análisis de la Política de Defensa de Chile desde una perspectiva política, en: Atria, Rodrigo “Estado, Militares y Democracia: La afirmación de la Supremacía civil en Chile, Revista Fuerzas Armadas y sociedad N° 15, 1, FLACSO Chile, (enero – marzo) 2000.


� 	El gobierno chileno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, definió principios fundamentales que fueron desarrollados durante su administración y cuyo resultado final fue el Libro Blanco de La Defensa Nacional. Rodrigo Atria, Asesor del Ministro de Defensa de Chile lo explica así: “La primera tarea de Edmundo Pérez Yoma, Ministro de Defensa del nuevo Gobierno de la Concertación, inaugurado en marzo de 1994, fue traducir los lineamientos del programa gubernamental en un conjunto de coordenadas que orientarían su gestión. Básicamente, esas coordenadas fueron las siguientes. a) resituar el eje de la defensa, b) explicitar la política de defensa, y c) repotenciar las instituciones de la defensa ya existentes”. En: Atria, Rodrigo, op. Cit.


� 	El Libro de la Defensa es un documento Gubernamental de carácter informativo y recoge las orientaciones del Estado que lo edita. Dadas sus características, la redacción del mismo es una responsabilidad delimitada a los actores directos de la defensa de un Estado, siendo la participación de la comunidad de la Defensa y otros actores, un aporte para el logro de los necesarios grados de legitimidad que éste requiere. Esta característica es fundamental. Asimismo, el Libro de la Defensa no constituye, necesariamente, una Política de Defensa, sino que recoge los principios y fundamentos en lso cuales se basa la Política de Defensa de un Estado. Estas prevenciones son importantes para  aquellos países que no posen políticas de defensa explícitas o no existe un adecuada 


� 	La Guerra contra el Terrorismo, planteada por Estados Unidos y la alianza de países debería tener una consideración especial en un acápite que distinga el compromiso de a defensa del la responsabilidad de la seguridad interior respecto a ello, lo cual de todas formas debe responder a los principios que informan la política exterior del país.


� 	Información acerca de este proceso se encuentra en � HYPERLINK "http://www.defensa.cl" ��www.defensa.cl� 


� 	Comité Asesor del Ministro de Defensa y Estado Mayor de la Defensa Nacional


� 	Esta síntesis fue realizada por Karina Doña y Guillermo Holzmann, como parte de la exposición del Instituto de Ciencia Política de la Universidad de Chile en el seminario Aquiles, convocado por el Ministerio de Defensa Nacional para analizar la nueva edición del Libro de la Defensa Nacional de Chile, realizado entre el 16 y 18 de marzo de 2001.


� 	El concepto de Política de Defensa para Chile se ha debatido en muchas formas, siendo uno de esos aspectos su carácter explícito o implícito. El Libro de la Defensa de 1997, asume la existencia de una Política de Defensa implícita.


� 	Los alcances del concepto Comunidad de Defensa posee algunas características necesarias de destacar. La Comunidad de Defensa es una denominación para integrar a aquellos que tienen interés por los temas relacionados con la Defensa. Por su calidad, se trata de una instancia no organizada, no excluyente, con espacios de participación plurales y abierta a la incorporación quienes tengan un aporte que hacer. La Comunidad de Defensa es, por tanto, dinámica, flexible y adaptativa acorde a la evolución de la realidad.





