Center for Hemispheric Defense Studies

REDES 2003

Research and Education in Defense and Security Studies

October 28-30, 2003, Santiago, Chile

Panel: Libros Blancos de Defensa Nacional
LIBROS DE LA DEFENSA: 
UNA BASE COMÚN PARA SU ELABORACIÓN
Rodrigo Atria Ben

Chile
The statements and opinions presented by the authors of "REDES 2003 Academic Papers", do NOT represent the views of the Department of Defense (DoD), the National Defense University (NDU) or the Center for Hemispheric Defense Studies (CHDS). Any release, quotation or extraction for publication must be coordinated with the author of the document.  Any use of these materials outside of the context of this seminar is NOT authorized.
LIBROS DE LA DEFENSA: 
UNA BASE COMÚN PARA SU ELABORACIÓN
  
Rodrigo Atria Benaprés

_____________________________________________________________________

La reflexión que sigue parte de la presunción siguiente: existen elementos que permiten disponer de una base común de aplicación entre los países americanos y caribeños para elaborar libros de la defensa. Creo que una pregunta es suficientes para expresar la hipótesis inicial: ¿por qué, en un momento determinado, surge la necesidad de elaborar un Libro de la Defensa?. A esta interrogante añadiría otras interogantes más bien de carácter metodológico, entendiendo que la metodología, en este caso, no está inmersa en un ambiente primariamente científico, sino político. Estas preguntas son, básicamente, dos: ¿qué características darle y cómo hacerlo? Se trata, creo, de interrogantes que también aluden a inquietudes comunes a nuestros países 

Para dar respuestas que satisfagan las preguntas indicadas, me parece útil examinar cuatro puntos:

1. El contexto en el que surge la necesidad de un Libro de la Defensa

2. Los desafíos previos a la elaboración

3. Los desafíos durante la elaboración, y

4. Los desafíos posteriores al debate

1. EL CONTEXTO
En primer lugar, hay que subrayar que estamos frente a una experiencia nueva para nuestros países.

Segundo, y en general, la necesidad de elaborar Libros de la Defensa se manifiesta en situaciones donde la democracia se encuentra en grados diversos de consolidación. Pero con independencia del grado de avance en que se encuentre el respectivo proceso de consolidación democrática, el tipo de desafíos generales presentes es similar:

a) Satisfacción de los principios democráticos

b) Necesidad de modernización del Estado y fortalecimiento de la sociedad civil

c) Necesidad de reparación de una relación político-militar deteriorada

Asociado con estos tres dilemas hay una serie de asuntos sociales y estatales que cubren más allá de las actividades de defensa. 

Circunscritos a las actividades de defensa, los tres dilemas o desafíos contextuales mencionados tienen que ver con los siguientes aspectos:

En relación con la satisfacción de los principios democráticos, 

· la supremacía de la autoridad civil democráticamente elegida.

· la concentración de la fuerza legítima del Estado en las fuerzas armadas y de orden público, y

· la sujeción de las fuerzas armadas y policías al orden jurídico fundado en el estado de derecho (por ejemplo, ajuste del alcance del código de justicia militar).

En la práctica singular de nuestros países, la satisfacción de estos principios puede hallarse en una distinta etapa de evolución, pero creo que es imprescindible que esta evolución tienda crecientemente a satisfacer los enunciados de la teoría democrática acerca de la organización del Estado.  

La necesidad de modernizar el Estado y fortalecer a la sociedad civil, en relación con la defensa, tiene que ver con

· la modernización de las instituciones de la defensa (desde la ampliación de su agenda de misiones –confianza mutua, OPAZ, etc.-- hasta la adecuación de cada rama de las fuerzas armadas a las exigencias del siglo XXI), y

· el funcionamiento del Estado sobre la base de políticas estatales y públicas.

En fin, la necesidad de reparación de una relación político-militar deteriorada se relaciona con los desafíos que impone 

· la transición de un modelo de relación político-militar de mutua exclusión a un modelo de mutua cooperación.

Frente a estos desafíos genéricos o contextuales, la elaboración de un Libro de la Defensa surge como una respuesta posible y adecuada.

¿Qué ventajas ofrece la elaboración de un documento semejante?

· Primero, permite disponer de una política de defensa explícita, manifiesta, que puede ser públicamente conocida, observada en el curso de su aplicación, y evaluada.

· Segundo, ofrece la posibilidad de tratar la política de defensa como una política pública, dando posibilidad de participación y expresando transparencia. Elaborado así, el Libro de la defensa promueve la legitimación de la política de defensa como política de Estado (entendida como suprapartidaria y de largo plazo; no sujeta al período de mandato del gobierno de turno).

· Tercero, el Libro de la Defensa conduce a reconocer y reafirmar algunas cuestiones fundamentales:

+ la necesidad del contacto con actores sociales: ONG especializadas en materias medioambientales, ONG y asociaciones sociales  (de víctimas de accidentes con minas, por ejemplo) vinculadas a procesos de desminado, etc.

+ la necesidad de trabajo intersectorial (o interagencial). Se trata de la integración dentro del gobierno, particularmente entre el Ministerio de Relaciones Extreriores y el Ministerio de Defensa.

+ la necesidad de plantearse nuevos ámbitos de modernización del sector de la defensa.

· Cuarto , el Libro de la Defensa establece un espacio del trabajo técnico-profesional con las Fuerzas Armadas. Un espacio que exige a los civiles conocimiento y pericia en los temas de la defensa.

· Quinto, y como efecto de lo anterior, contribuye a generar liderazgo sustantivo, y no sólo formal (escrito en las leyes) de la autoridad político-civil.
· Sexto, el Libro de la Defensa no ofrece una respuesta a todos los dilemas de la defensa o de la relación político-militar, pero permite la continua revisión de conceptos y orientaciones, y un permanente ámbito de debate civil-militar. 
Se subraya la palabra elaboración, porque si bien el Libro como producto constituye un logro en sí muy significativo, el proceso de diálogo y trabajo conjunto --civil-militar, estatal y privado– es todavía más relevante, si cabe. 

Ahora subrayo, además, que se trata de un proceso continuo. En este sentido, la producción de un primer Libro de la Defensa debiera ser entendida sólo como un primer paso de un trabajo dinámico y permanente.
Más allá de estos rasgos generales de los Libros de la Defensa como respuesta a los dilemas o desafíos genéricos, la elaboración misma de un Libro responde a cómo tales desafíos encuentran respuesta en las realidades singulares de nuestros países. 

Y aquí no hay recetas. Aquí entran los datos de la realidad específica y entra la “Política”: redefinición de roles de los actores, redefinición de sus funciones, redefinición de sus vínculos por medio de persuasión y, sobre todo, liderazgo político-civil, particularmente en aquellos países donde la democracia ha surgido o se ha restaurado como producto de un proceso de pacificación negociada o de un proceso de transición política cpor la vía de un acuerdo o de un pacto. 

Ahora bien, aunque no hay recetas, sí existe la necesidad básica, común a todos nosotros, de entender que el Libro de la Defensa no tiene por propósito resolver todos los problemas de la modernización del Estado, ni todos los desafíos del sector de la defensa y de la relación político-militar:

· Algunos problemas corresponden al plano constitucional. 

· Otros deben resolverse en el plano jurídico.

· Otros deber hallar solución en el ámbito legislativo.

Sin entrar en detalles, se puede afirmar con conocimiento de causa, que en el caso de Chile, donde me ha correspondido trabajar en los dos textos elaborados y publicados hasta ahora, es claro que el contexto en que se elaboró el Libro de la Defensa Nacional de 1997 fue distinto del contexto en que elaboramos el texto del año 2002. 
2. LOS DESAFÍOS PREVIOS A LA ELABORACIÓN
Podríamos distinguir aquí entre desafíos generales y desafíos para la relación estado-sociedad. Básicamente, entre los desafíos generales pueden incluirse los siguientes: 

a) entender la defensa como un política pública: esto significa un compromiso de participación y un compromiso de transparencia. Es necesario considerar que la elaboración de un Libro de la Defensa constituye un nicho de participación en la formulación de una política de defensa.

Esto es especialmente importante en nuestros países, donde la elaboración de política en  el sector de la defensa, en tanto ejercicio público y participativo, no tiene tradición previa. Además, en el sector de la defensa es, por sus características, una tarea más compleja que en otros sectores estatales. Pero esto no es excusa para que se lo exima del comportamiento que se les exige a otros sectores públicos en un Estado democrático. 

b) entender la defensa como una política de Estado, es decir, como ya se indicó, independiente de la contingencia política y proyectada más allá del mandato del gobierno de turno.

c) entender que la clave de la actividad en el sector de la defensa (incluida la elaboración de un Libro de la Defensa) es el de la construcción de un modelo de mutua cooperación civil-militar. Por una parte, esto significa generación de confianza, establecimiento de bases para el trabajo en común, delimitación de los campos donde la cooperación militar a la autoridad política-civil es posible y necesaria, etc. Por otra parte, significa abrir un diálogo civil-militar sobre una materia que ha tendido a verse como estática en la tradición de nuestros países, cuando en realidad es muy dinámica (y lo será crecientemente).

En relación con los desafíos para la relación estado-sociedad pueden mencionarse los siguientes:
a) Asumir la necesidad de la rendición de cuentas, es decir, de un ejercicio que tiende a satisfacer la exigencia de la sociedad por conocer qué se hace en defensa, cuánto cuesta, cómo y por qué se gastan los recursos de una determinada manera, etc.

b) Tener o disponer de iniciativa gubernamental, es decir, voluntad política de la máxima autoridad civil del Estado (y respaldo continuo del Ministerio de defensa).

c) Necesidad de incorporar a las fuerzas armadas a la iniciativa (por extensión, debe adoptarse una decisión respecto de las fuerzas de orden y seguridad; pero esto dependerá de la realidad específica de cada país).

d) Seguridad de que la iniciativa no responderá a intereses exclusivos y excluyentes de las fuerzas armadas; 

e) Necesdiad de conseguir la legitimidad de la iniciativa frente a la sociedad civil. La legitimidad se fortalece con un claro compromiso de participación ciudadana y un serio compromiso de transparencia nacional e internacional.

3. LOS DESAFÍOS DURANTE LA ELABORACIÓN
Se trata de aquellos dilemas que debe enfrentar el sector de la defensa en sí mismo. En este sentido, son desafíos para la autoridad sectorial lo siguientes, a lo menos:
a) Formación del equipo central - mixto bajo dirección civil (la política de defensa es un propósito gubernamental)

b) La necesidad de crear mecanismos que faciliten la construcción de confianza entre civiles y militares. Estos mecanismos pueden ser extremadamente sencillos, como fue el caso chileno de iniciar la elaboración del Libro de la defensa 2002 con un seminario realizado a bordo de un buque de la Armada durante dos dìas y medio de navegación. En el ambiente "cerrado" y "aislado" que proporcionó el buque, se generó confianza con bastante facilidad a partir de la convivencia cotidiana a bordo . 

c) Definiciones iniciales sobre los alcances de la iniciativa. Referido al carácter del Libro:

· Qué se tiene (de qué se parte), qué se quiere, qué se debe revisar, actualizar o agregar

· Carácter descriptivo versus normativo del texto

· Carácter doctrinario versus programático 

· Alternativa entre la expresión sólo de materias consensuadas o la inclusión también de materias que no alcanzan consenso, pero consideradas relevantes la autoridad sectorial, con la salvedad de explicarlo así en el texto.

· Precisiones en relación con las misiones distintas de la defensa asignadas a las fuerzas armadas por la constitución y las leyes.

d) Definición de algunos conceptos. Por ejemplo:

· defensa entendida como protección frente a riesgos o amenazas externas y distinta, por lo tanto, de la seguriad pública o el orden público interior. 

· defensa entendida como nacional, en cuanto a que el esfuerzo del sector de la defensa acompaña al esfuerzo de la diplomacia.

e) Necesidad de encontrar un lenguaje común (que a veces se puede exponer en un glosario para tenerlo como referencia).

f) Necesidad de diseñar la metodología de trabajo.

g) Definición de las reglas del juego: 

· definición de roles de los actores y equipos integrados a la iniciativa

· cómo dirimir diferencias en el debate

· clara y abierta definición del proceso de toma de decisiones: reserva del resorte de la decisión en última instancia para la autoridad ministerial o gubernamental que corresponda.

h) Decidir cómo llevar el control del debate: a veces se requiere de una persona que cumpla la función de Un "controlador de documentos", es decir, que recoja todos los documentos producidos, los mantenga archivados y ordenados y conoczca su contenido al detalle, de manera de estar en condiciones de responder cualquier duda documental que se requiera reseolver.  

i) Necesdidad de definiri la relación que se desea mantener con los medios de comunicación.

4. LOS DESAFÍOS POSTERIORES AL DEBATE 
Aluden a los desafíos de contenido y redacción. Debe hacerse la salvedad que el tema de la participación encuentra aquí un límite, puesto que se trata de tareas a realizar por un equipo reducido de prsonas, dado el propio carácter de dichas tareas. Eso sí, por razones de transparencia, resulta imprescindible dejar establecido desde el comienzo del proceso que la responsabilidad final de la elaboración del texto debe corresponder al equipo ministerial conformado por la autoridad del sector y, en definitiva, a la propia autoridad del sector.  Ahora bien, los desafíos correspondientes a esta etapa del proceso son, básicamente, lo siguientes:

a) La sistematización del debate

b) La identificación de los contenidos consensuados o compartidos

c) La decisión sobre las diferencias

En el caso de Chile, la solución a estos desafíos nos llevó a:

· Nuevos enfoques: tendencias más que escenarios

· Una perspectiva más dinámica: más que conceptos insertos en una teoría (1997), conceptos en el marco de un análisis (2002); más que descripción estática de los elementos de una estructura (1997), tratamiento dinámico en la relación que tales elementos tienen con es estructura (2002).

· Nuevos temas

· Nuevos conceptos

d) Proceso de redacción: un dilema en sí mismo. Superar este desafío nos condujo a un texto final compuesto de seis partes y cada parte dividida, a su vez, en varios capítulos.  Las partes del Libro de la Defensa 2002 son estas: 

· El Estado de Chile

· Escenarios de la Defensa

· Política de Defensa Nacional

· Conducción y Organización dela Defensa Nacional

· Los Medios de la Defensa

· Recursos para la Defensa

e) Elaboración del Plan de difusión del Libro de la Defensa al público (tanto en el plano nacional como internacional).

Finalmente, hay que enfrentar desafíos que se constituyen como efectos de una política pública, tales como: 

· La aparición y gestión de una “comunidad de defensa”

· La constitución de la defensa como un tema de opinión pública

· La necesidad (y posibilidad) de ampliar la participación a políticas específicas de la política de defensa: medio ambiente, incorporación y papel de la mujer en las fuerzas armadas, etc.

5. CONCLUSIONES
Los principales efectos,  y tomando para el efecto el caso de Chile, como resultado de la elaboración del Libro de la Defensa, son:

· Se ha ampliado el espacio de participación ciudadana en una política pública donde no es fácil hacerlo.

· Se han obtenido mayores grados de legitimidad social como respaldo para la política de defensa.

· Se ha dado u nuevo paso para abrir temas de la defensa a toda la sociedad.

· Se hace posible generar instancias para las actualización parcial o total de las políticas específicas que conrorman  o son parte de la política de defensa, en la medida en que se requiera.

· Se han aumentado los niveles de trabajo conjunto civil-militar y los grados de confianza recíproca.

Además de lo dicho, se subraya que el Libro de la Defensa ofrece un nicho de participación ciudadana y un espacio de trabajo profesional con las fuerzas armadas. Que, por definición, no ofrece ni puede ofrecer una respuesta a todos los dilemas de la defensa o de la relación político-militar, pero que posee un valor inapreciable como diálogo, como trabajo común, como gestador de confianza recíproca político-militar.

Finalmente, considerar que ningún Libro de la Defensa inicial es perfecto, sino que se lo debe entender como el resultado de un proceso en que cada paso que se da debe ser asumido, en la práctica general de nuestros países, como un primer paso en un camino de formulación, puesta en marcha y gestión de la defensa moderna y diferente a lo que ha sido una tradición común en la región.
� Esta Introducción fue presentada como clase magistral en la inauguración del seminario "Coordinación del Consenso de la Agenda de Seguridad, Defensa y Desarrollo Nacional", organizado por el Instituto de Altos Estudios de la Defensa y Seguridad Nacional (IAEDESEN) , de la Secretaría de Estado de la Fuerzas Armadas del Gobierno de la República Dominicana, en septiembre de 2003 en la ciudad de Santo Domingo. Para los efectos del presente libro, he introducido sólo algunas modificaciones. 


�/ Jefe de Gabinete del Ministerio de Defensa de Chile.
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