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PréLOGO

“La cuestion militar en cuestion”: el titulo de este conjunto
de ensayos sugiere que el tema militar es de vital interés para la
consolidacién institucional de la democracia en América Latina.
Pero también llama la atencién sobre un problema singular-
mente gravitante que no ha sido resuelto en términos politico-
institucionales. Sin duda, décadas de dominacién militar han de-
jado una huella profunda y negativa en la historia politica de
nuestros pafses y el retomo de los militares a sus cuarteles no ha
conllevado necesariamente ni la pérdida de su capacidad de in-
fluencia polftica ni tampoco su integracion plena al sistema de-
mocrético. Es entre estos dos extremos en que se debate y anali-
Za la cuestién militar que nos preocupa en este libro y cuyo
marco de referencia principal es el caso boliviano sin descuidar
la relevancia que tiene el andlisis comparativo referido a otras
experiencias latinoamericanas.

Como comprabari el lector, ¢l andlisis que ofrecemos pone
énfasis en el problema institucional de la ausencia de una
politica de subordinacién de las Fuerzas Armadas al Estado de-
mocrdtico y en su correlato que es la inquictante tendencia mili-
tar hacia la autonomfa corporativa y la inexistencia de una estra-
tegia de auténtica profesionalizacion de las Fuerzas Amadas.



Asi el punto de partida del libro es la inevitable constatacion
que el problema militar-institucional no ha sido un tema de re-
lieve en la agenda piblica a pesar de sus connotaciones csen-
ciales para la consolidacién de la democracia en Bolivia y en
los dem4s paises de la América Latina.

Con el desplazamiento de los militares del poder ha ocurri-
do algo de enorme relevancia: la reduccién y eliminacion de la
pretorianizacion de 1a politica en 4mbitos fundamentales de la
sociedad civil como los derechos humanos y del sistema
politico en el cual los actores principales son ahora los partidos
politicos. Se ha dejado atris el manejo ilegftimo y arbitrario del
poder, la represién masiva y el escamio que significé para Bo-
livia, por ejemplo, ¢l control gubemamental por bandas clep-
tocraticas en la nefasta dictadura de Garcia Meza. No obstante,
queda mucho por hacer. Las Fuerzas Armadas como aparato es-
tatal y élite burocréatico-corporativa han conservado, por lo ge-
neral, en la América Latina redemocratizada quizds un poder de
influencia y veto excesivos como es el caso de Chile. En 10s he-
chos, aunque abandonaron el poder ejecutivo, las Fuerzas Ar-
madas constituyen alin un aparato estatal fuera del control de
las instituciones democriticas fundamentales del Estado como
el parlamento y el poder ejecutivo. Esta situacién ha ido
agravdndose en pafses en los cuales se han producido clara-
mente tendencias inequivocas de peligrosa deslegitimacion y
desestabilizacion de los regfmenes democriticos como en el
Peni y Venezuela.

Ciertamente, el problema cfvico-militar remite a todas luces
a la capacidad que tiene el propio sistema politico democréatico
para renovarse ¢ institucionalizarse a sf mismo. Sin embargo, ¢l
sistema politico ~en cuanto estructura de mediacion entre la so-
ciedad y el Estado, compuesto bdsicamente por los partidos y el
parlamento— no ha respondido adecuadamente al desafio
histérico que supone la subordinacién de los militares al poder
civil legftimo, En Bolivia como en otros pafses de América La-
tina estamos lejos atin de establecer un sistema de "accountabi-
liry” institucional de las Fuerzas Armadas frente al poder ejecu-
tivo y al parlamento. No se han adoptado las medidas
indispensables de reforma constitucional que se requieren para



el fortalecimiento sustancial del sistema politico democrético.
La Ley de Necesidad de 1a Reforma Consitucional de marzo de
1993 ignora abicrtamente la cuestién militar dando a entender
que no hay nada que hacer en este terreno.

Sigue entonces inalterable 1a tendencia comiin prevaleciente
respecto a la cuestién militar en los regimenes democréticos: ya
sea tratar de manera muy limitada y tfmida el problema de la re-
integracién politica de las Fuerzas Armadas al orden de-
mocritico o bien evadir en la mayoria de los casos el reto de
proponer una nueva politica militar adaptada a las exigencias de
la consolidacién democritica como si replantaer el rol tradicio-
nal de los militares equivaldria poner en peligro la democracia.
En Ia dimensién clave de la subordinacion de las Fuerzas Arma-
das a las autoridades civiles legitimamente constituidas es de-
plorable que muy poco se haya avanzado.

Sin embargo, como se afirma en este libro, la cuestion mili-
tar en Bolivia, que fue en un principio un problema relativo al
retorno pacifico de los uniformados a sus cuarteles y su acata-
miento de las disposiciones constitucionales, se ha convertido
sustancialmente en un problema de definicion de roles en un
nuevo sentido de profesionalidad, complementario con la con-
solidacién del sistema politico democritico y compatible-con la
reinsercién del pafs en las nuevas tendencias de seguridad en la
region sur del Continente. '

Los ensayos reunidos aqui parten pues de una preocupacion
y motivacién comiin: abordar los problemas que durante el
proceso de redemocratizacién se han ido configurando en el
dmbito de las relaciones entre el sistema politico, el Estado y las
Fuerzas Armadas, y proponer orientaciones y objetivos que
puedan alentar una recomposicion institucional de estas rela-
ciones. Los autores sostienen la tesis de que una recomposicion
deseable y necesaria deberia sustentarse en un patrén de supe-
ditacién militar al Estado democrético comto el tnico verdadera-
mente congruente y compatible con la consolidacion y las pers-
pectivas de gobernabilidad de Ia democracia en América Latina.
Pero una modemizacién del Estado en este sentido exige una i-
niciativa conjunta insoslayable del Estado y los panidos
politicos, libre del temor de que tocar el tema militar podria so-
cavar la estabilidad del sistema democréiico.



Es evidente que desde 1982 ningiin gobierno en Bolivia se
ha atrevido a iniciar una reforma militar de largo aliento. Por el
contrario, prefirieron mantener conservadoramente las trilladas
maneras de ver la cuestién militar que se aferran tanto al princi-
pio de la difusa seguridad nacional frente a las también difusas
amenazas internas y externas como a la exigencia de que los
militares tienen una responsabilidad con el desarrollo economi-
co y social del pafs.

Sin embargo, ante el vacfo de una nueva politica militar de
los regfmenes democréticos, son los nuevos hechos creados por
1a Nueva Politica Econémica en préctica desde 1985 y los nue-
vos patrones de la democracia pactada 1os que han puesto a las
Fuerzas Armadas bajo la necesidad de repensar su imagen y sus
funciones. Aunque les sea dificil admitir, el nuevo contexto de-
mocritico en proceso de consolidaci6n, en el cual desaparecen
los rasgos distorsionantes del Estado burocritico y populista,
somete a los militares a un inevitable como serio redimensiona-
miento institucional. Es incongruente que las Fuerzas Armadas
conserven tanto la identidad ideolégica como los privilegios
materiales que desarrollaron durante la época predemocritica.
Si la consolidacién de 1a democracia depende de la reconstruc-
¢i6n insitucional global del sistema polftico y del Estado, serfa
inimaginable que las Fuerzas Ammadas queden al margen del
proceso de modernizacién, lo cual requiere el desarrollo de nue-
vos pardmetros de interaccién entre las autoridades civiles y la
institucién militar.

Bolivia debe entonces enfrentar imperiosamente un comple-
jo proceso de modernizacién militar que acompafie el resto de
las transformaciones institucionales del Estado. De lo contrario
se producirdn serios desfases y tensiones respecto del proceso
global de modemizacién estatal y de la consolidacion del siste-
ma politico democréitico. Una distancia pronunciada entre la
modemizacién del aparato estatal y una institucion militar afe-
rrada a moldes tradicionales de organizacién puede provocar
solamente su deslegitimacion y un peligroso divorcio con el
proceso politico de la consolidacién democrdtica. Es en este
marco que se discuten otros temas sustanciales estrechamente
ligados a la redefinicién del rol militar como los nuevos dilemas



estratégicos de defensa y seguridad nacionales dentro de nuevos
escenarios estratégicos y las disyuntivas actuales de la organiza-
ci6n militar boliviana para renovar su legitimidad y sus implica-
ciones para la Defensa Nacional. Pensamos que estos temas son
inquietantes puesto que no se puede desconocer que existe en el
pafs una justificada percepcién social de que el gasto piiblico
dedicado a asuntos de seguridad en medio de las serias restric-
ciones econémicas actuales no obedece a criterios racionales de
eficiencia y equidad.

Este libro es una primera aproximacién a temas tan can-
dentes y poco estudiados, y constituye la reafirmacion del
proposito esencial del CEBEM de continuar en una linea de re-
flexion que responde a la urgencia de analizar con rigor
cientifico los problemas institucionales que confronta la conso-
lidacién de 1a democracia boliviana.

Raiil Barrios Mordn
René Antonio Mayorga
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I.  INTRODUCCION

"Precisamente porque los militares consti-
tuyen un factor de poder permanente en
cualquier sistema politico, es mejor aislarlo
profesionalmente —aunque no politicamente—
dentro del aparato del Estado”.

Alfred Stepan, Rethinking Military Politics:
Brazil and the Southemn Cone.

El panorama que ofrecen las democracias en los paises de
América Latina que se redemocratizaron en la década de los
ochenta es de una desconcertante complejidad y diversidad. No
se puede menos que constatar que en ¢l contexto global de la re-
cuperacién de las instituciones democriticas y el cambio hacia
economias abiertas de mercado, las tendencias y perspectivas
politicas concretas que se manifiestan actualmente de manera
predominante son bastante dispares, contradictorias, ambiguas ¢
inciertas. Mientras que en algunos casos nacionales se puede
hablar razonablemente de dindmicas democrdticas de relativa
consolidacién politica, en otros se imponen, por el contrario,
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claramente tendencias de peligrosa desestabilizacién y hasta de
neta regresion. !

En el contexto de estos tres tipos de tendencias de consoli-
dacién. desestabilizacion y regresién politicas, pueden hacerse
importantes diferenciaciones. 2 En Chile y Uruguay tenemos
tendencias de consolidacién relativamente fuertes, que apuntan
a la creacién de democracias estables con la probabilidad de
conseguir un alto grado de consolidacién institucional. Mientras
que en Bolivia se desarrolla también un proceso de consolida-
cién con éxito progresivo en el plano institucional, pero mds
lento y diffcil, en la Argentina se observa una estabilizacién
politica dificil con resultados aun inciertos. En Venezuela, uno
de los sistemas polfticos m4s sdlidos del continente empezd a
deteriorarse y a entrar en un proceso de desestabilizacién como
lo demuestra la reaccién popular en febrero de 1989 y el intento
de golpe militar de jévenes oficales del ejército en febrero y no-
viembre de 1992 contra el gobiemo de Carlos Andrés Pérez.
Las causas de esta peligrosa desestabilizacién radican a todas
luces en la deslegitimacion creciente de su sistema de partidos y
en los conflictos sociales disruptivos provocados por las refor-
mas econémicas que, introducidas por el gobiemo de Pérez, el
sistema politico no pudo canalizar adecuadamente. La democra-
cia venezolana parece ser la "vitrina rota” de una morada que
antes fue vista como sélida fortaleza.

En Brasil el sistema democritico ha sido sacudido por una
seria crisis presidencial que se¢ desaté debido al escdndalo de
corrupci6n del gobiemo de Collor de Melo que estalls en junio
de 1992. Esta crisis puso al desnudo un contexto polftico que
hace diffcilmente gobernable al pafs: un sistema de partidos ex-
tremadamente  frégil, repetidos fracasos de la politica
econémica del Estado en la lucha contra la inflacion y las bajas

1 Ver para una reflexion sobre las perspectivas de la democracia en América
Latina el ensayo de Laurence Whitehead, The Alternatives lo “Liberal Democ-
racy": A Latin American Perspective, Latin American Center, Saint Antonny's
College, Oxford, 1992,

2 Ver la escala de éxito de regimenes en proceso de consolidacién propuesta
por Larry Diamond, Juan J.Linz, Seymour M. Lipset, Democracy in Develop-
ing Countries: Latin America, Boulder, Co.: Lynne Rienner Publishers, 1989,
P XXVL
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tasas de crecimiento, un gobiemo con baja capacidad de con-
duccién y estrecho margen de maniobra politica, y enfrentado
adem4s a una oposicién parlamentaria amplia pero dispersa, as{
como la agudizacién los conflictos sociales y de la miseria en
los sectores populares.

Pert, por su parte, es el caso mds dramético de descomposi-
¢i6n social y politica que ha experimentado América Latina. La
profunda descomposicion de los partidos politicos, 1a profundi-
zacion de las desigualdades sociales y econdmicas, que ha pro-
ducido situaciones de anomia social, el crecimiento de ia sub-
version y el terrorismo de Sendero Luminoso que sacudieron
los cimientos del Estado, crearon condiciones propicias que a-
proveché el gobierno de Fujimori para asumir el control total
del Estado clausurando el parlamento y el poder judicial en
abril de 1992.

En este complejo escenario es extremadamente dificil y
riesgoso hacer generalizaciones sobre los problemas y las pers-
pectivas que entrafia la transformacién democrdtica de la socie-
dad y el Estado, y sobre todo del rol que las Fuerzas Armadas
han desempefiado y deberfan asumir en América Latina.
Aunque las condiciones externas econémicas y politicas —deter-
minadas por los organismos intemacionales como el FMI y el
Banco Mundial, por las tendencias del mercado mundial y por
los cambios acaecidos en la arena internacional tras ¢l derrumbe
del comunismo en Europa Oriental son las mismas—, las
dindmicas politicas y sociales de las democracias latinoamerica-
nas y los factores internos que las condicionan, son bastante di-
versos y heterogéneos como para poder plantear un modelo
analftico vilido para todos los casos.

No sélo las formas de rransicién a la democracia fueron
diferentes en 1la mayorfa de los paises que se¢ democratizaron
desde fines de la década de los setenta, sino también son dis-
pares ¢ inciertos los diversos niveles y grados de consolidacion
y de reestructuracién del sistema politico y del Estado que han
alcanzado las democracias latinoamericanas. Sin embargo, es
pertinente constatar que se han impuesto ciertas tendencias co-
munes —particularmente en las tipos de relacién entre los Esta-
dos democriticos y las Fuerzas Ammadas—, que permiten desa-
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rrollar argumentos mds generales sobre las implicaciones que
tienen estas modalidades de relacionamiento e interaccién para
las perspectivas de consolidacion del sistema democrético en
América Latina.

Con estas consideraciones preliminares, quisiera sefialar
que ¢l objetivo fundamental de esta ensayo es analizar los pro-
blemas y las modalidades sustanciales que —en el proceso de re-
democratizacién— se han ido configurando en ¢l 4mbito de las
relaciones entre el sistema polftico, ¢l Estado y las Fuerzas Ar-
madas.

Por la influencia de una tradicién te6rica en América Latina
marcada por una concepcién marxista instrumental de la
politica, que di6 prioridad en la década de los setenta y ochenta
el estudio de los movimientos sociales en el contexto de su lu-
cha contra el Estado, se confundié analfticamente sistema
politico y Estado, y se despreci6 el andlisis institucional del sis-
tema politico como dimensién aut6noma real y analftica.

Sin embargo, la redemocratizacién ha puesto en escena la
relevancia crucial del sistema politico, es decir, del rol funda-
mental que juegan o deberfan jugar en la nueva etapa politica de
América Latina los sistemas de partidos, los sistemas y los
procesos electorales y los parlamentos. Pero los sistemas
polfticos en cuanto estructuras de mediacion entre 1a sociedad y
el Estado han sido sobrecargados y no parecen responder al de-
safio que ese nuevo rol implica. Una parte sustancial de las difi-
cultades y los obstdculos que confronta la democracia en Amé-
rica Latina tiene sus raices precisamente en ¢l bajo nivel de
estructuracion, el fraccionamiento y la débil representatividad y
legitimidad de los sistemas de partidos imperantes.

Como afirma Juan Linz, "el sistema de partidos decide so-
bre el éxito del sistema politico”. 3 Pero mientras en América
Latina, con poqufsimas excepciones como las de Costa Rica,
existan sistemas de partidos fragiles y sometidos a pautas patri-

3 Juan |. Linz, Democracia: presidencialismo o parlamentarismo: ;Hace alguna. dife-
rencia?, en Oscar Godoy (ed.), Hacia una democracia moderna: La opcién parla-
mentaria, Santiago de Chile: EQ. Universidad Catélica de Chile 1990, p. 80.
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monialistas de comportamiento, las perspectivas de consolida-
cién democrética no serdn prometedoras.

Cuando se trata de analizar los problemas de la consolida-
cién de la democracia, la distincién conceptual entre sistema
polftico y Estado es entonces ineludible. Por sistema politico en
el proceso democrético entiendo el espacio institucional, con-
formado principalmente por partidos polfticos, en el que se es-
tructura 1a representacion y canalizacién de los intereses y de-
mandas sociales, y se despliega la competencia por el acceso al
control del poder estatal de acuerdo a reglas y procedimientos
que legitiman la toma de decisiones politicas a nivel del Estado.
Por Estado entiendo el conjunto de aparatos gubemamental, ad-
ministrativo, legal y coercitivo que constituyen los recursos de
poder polftico que una sociedad establece en contextos socioe-
condmicos e intemacionales especificos. Es en este espacio es-
tatal donde se adoptan las decisiones politicas de cardcter colec-
tivo que responden a los problemas y conflictos surgidos en la
sociedad civil, e inciden en su desenvolvimiento. 4

Intentaré examinar las modalidades sefialadas anteriormente
a 1a luz de los problemas que enfrenta la consolidacién y la go-
bemabilidad del sistema democrético en América Latina. Con-
cibo la consolidacidn de la democracia como un proceso €om-
plejo en el cual se establece un sistema de instituciones
democréticas con alta capacidad de procesar y resolver los pro-
blemas de las sociedad; es decir de regulacién democréitica de
los conflictos sociales y politicos. Se trata fundamentalmente de
un proceso dindmico en el cual las reglas de juego del sistema
democritico-representativo tlegan a constituirse en reglas efec-
tivas que definen los mecanismos de acceso al poder, de toma
de decisiones y de solucién de los conflictos. El funcionamiento
eficaz de estas reglas de juego significa que éstas han sido acep-

4 Las distinciones conceptuales entre socdiedad civil, sistema politico y Estado,
que hago aqui, se basan en los estudios de Norberto Bobbio, Stato, governo,
societd, Per una teorla generale della politica, Torino: Giulio Einaudi editore,
1985; Alfred Stepan, Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone,
Princeton: Princeton University Press, 1988; Theda Skocpol, States and Social
Revolutions. Cambridge: Cambridge University Press 1979; y Ralph Mili-
band, E! Estado en la sociedad capitalista. México: Siglo XXI Editores, 1971.
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tadas y asumidas como legitimas por los actores sociales y las
€lites politicas. > Pienso que la consolidacién debe ser ademds
concebida como un proceso intimamente conectado a la crea-
cién de condiciones ¢stables de gobernabilidad del sistema de-
mocrdtico. ¢ Por tltimo, abordaré ciertos problemas derivados
de las diferentes formas de transicién, pero so6lo en funcién de
la perspectiva mencionada que me concierne en este trabajo.

Partiendo de la premisa que es tedricarente muy cuestiona-
ble esbozar un esquema explicativo global que abargue a todos
los paises de América Latina, voy a tomar como marco de refe-
rencia de estas reflexiones algunos de los paises que se rede-
mocratizaron en la década de los ochenta en la Region Andina
(Bolivia, Perid) y el Cono Sur (Chile, Argentina y Brasil) y,
como caso de contrastacién, Venezuela, cuyo sistema de-
mocratico atraviesa una coyuntura muy critica.

5 Esta concepcitn se orienta en los conceptos de consolidacién democratica
de Lecnardo Morlino, "Consolidamento demnocratico: Definizioni e mode-
I1i", en Rivista Italiana de Scienza Politica, nir. 2, Firenze 1986; Michael Burton,
Richard Gunther and John Higley, "Introduction: Elite Transformations and
Democratic Regimes”, en John Higley and Richard Gunther (eds.), Elites and
Democratic Consolidation in Latin America and Scuthern Europe. Cambridge:
Cambridge University Press 1992; y especialmente de Adam Przeworski,
Democracy and the Market: Political and Economic Reforms in Eastern Europe
and Latin America. Cambridge: Cambridge University Press 1991, cap. 1.

6 Sobre problemas conceptuales y politicos de la gobernabilidad ver Klaus
von Beyme, "Unregierbarkeit in westlichen Demokratien?”, en Klaus von
Beyme, Der Vergleich in der Politikwissenschaft. Miinchen: Piper Verlag 1988;
René Antonio Mayorga, "Gobernabilidad en entredicho: conflictos institucionales
y sistema presidencialista”, en René Antonio Mayorga (coord.), Democracia y
gobernabilidad en América Latina. Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad
1992.
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II. RASGOS GENERALES DE LA TRANSICION Y LOS
PROBLEMAS DE LA CONSOLIDACION

Los distintos rumbos y problemas esenciales de 1as demo-
cracias latinoamericanas han estado condicionados por los di-
versos tipos de transicion a la democracia y la profundidad de la
crisis del Estado y la economia que les precedid.

En primer lugar, los tipos de transicién se han caracterizado
por notables diferencias. Mientras que en Brasil, Chile y Peru
tuvo lugar una transicién negociada —en ciertos casos como el
del Brasil excepcionalmente prolongada— entre el poder militar
y las fuerzas polfticas bajo las condiciones establecidas por los
gobiemos militares, en Bolivia se impuso un largo proceso de
transicién por ruptura extremadamente violento entre la dicta-
dura militar y el entonces fuerte movimiento sindical y los par-
tidos politicos. En Argentina, por otra parte, la abrupta transi-
cion fue el resultado del desgaste politico de las Fuerzas
Ammadas, sumado al derrumbe del gobiemno militar provocado
por la derrota militar en la guerra de las Malvinas. 7

7 Consultar sobre las transiciones la importante obra de Guillermo
ODonnell, Philippe Schmitter, Laurence Whitehead, eds., Transitions from
Authoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain Democracies. Balti-
more: Johns Hopkins University, 1986. Sobre la transicién argentina José
Nun, Juan Carlos Portantiero (comps.), Ensayes sobre la transicidn democrdtica
et la Argenting. Buenos Aires: Puntosur 1987.
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No obstante, 1o destacable en todos estos casos es que los
militares mantuvieron importantes cuotas de poder en el aparato
estatal e incluso un poder de veto que han limitado los procesos
de constitucidn del poder civil y las perspectivas de consolida-
¢idn del sistema democrético. Si algo ha distinguido a las transi-
ciones politicas en América Latina —por ¢jemplo, con respecto a
la transicion espafiola—, ha sido la participacioén de los militares
en importantes decisiones politicas concemientes a la transi-
ci6én. # En segundo lugar, las transiciones se realizaron como
una suerte de retorno a las estructuras institucionales predomi-
nantes antes del ciclo de las dictaduras militares, pero —en la
mayorfa de los casos— en un contexto de gran debilidad institu-
cional, de crisis de Estado y de la peor crisis econdmica de las
1iltimas décadas que obligaron luego a profundas politicas de re-
ajuste estructural para instalar la economia de mercado y rede-
finir sustancialmente el rol del Estado. A pesar de que en ¢l
campo econdémico se realizaron reformas estructurales profun-
das que han desmontado poco a poco al Estado intervencionista
y populista, los nuevos regimenes democriticos han chocado
con enormes barreras institucionales y no han demostrado 1a ca-
pacidad necesaria para impuisar y lievar a cabo una politica de
renovacion institucional del sistema politico y del Estado. Entre
la reforma econémica y la reforma politica se han abierto
grandes desfases y desajustes . ?

En tercer lugar, los problemas ¢ impasses institucionales de
varios regimenes democrdticos han desnudado las deficiencias
del sistema presidencialista de gobierno, de los sistemas frag-
mentados y polarizados de partidos politicos, y también de los
sistemas electorales basados fundamentalmente en la represen-

8 Juan J. Linz, "La transicién a la democracia en perspectiva comparada”, en
Ramén Cotarelo (ed.), Transicidn y Consolidacidn democrdtica en Espafia. Ma-
drid: Centro de Investigaciones Sociol6gicas, 1992; Richard Gunther,
"Spain: The very Model of the Modern Elite Settlement”, en John Higley and
Richard Gunther, eds., Elites and Democratic Consolidation in Latin America
and Southern Europe. Cambridge/New York: Cambridge University Press,
1992, 74.

9 Ver al respecto Adam Przeworski, Democracy and the Market: Political and Ec-
onomic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cambridge /New York:
Cambridge University Press, 1991, caps. 1,4.
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tacién proporcional que han alentado la dispersién partidista y
1a formacién de gobiernos asediados por oposiciones parlamen-
tarias y sin capacidad gubernamental.

En cuarto lugar, el desaffo histérico de las transiciones no
se ha planteado s6lo como respuesta coyuntural a 1a crisis de los
regimenes militares, sino como una bisqueda de soluciones
—atin incierta y sin perfiles claros— a una profunda crisis del Es-
tado y del sistema politico. Esta crisis con raices histéricas tan
profundas est4 determinada por una recurrente falta de legitimi-
dad, arrastrada desde hace décadas, y por la fragilidad de estruc-
turas de mediacién politica y de procedimientos democréticos
apoyados en politicas de compromiso.

Por otra parte, una vez concluida la transicién, los
regfmenes democréticos no sélo se enfrentaban a la necesidad
de recomponer la legitimidad del Estado y del sistema politico,
sino también a la inconsistencia e inestabilidad de sus aparatos
administrativos, la hipertrofia de empresas estatales fuera del
control de los gobiemos, la falta de autonomia y coordinacion
entre los poderes del Estado, y las grandes dificultades para lle-
var cabo politicas piblicas que reduzcan eficazmente las desi-
gualdades econémico-sociales.

En otros téminos, los regimenes democraticos tuvieron y
tienen que lidiar con serios problemas de gobernabilidad debido
a las debilidades y problemas no resueltos de la legitimacién y
eficiencia en la gestién piiblica de los sistemas democraticos. 10
Ademd4s, en pafses como Perd y Bolivia, la cuestién de la for-
macién misma del Estado, la unidad nacional y las relaciones
étnicas tampoco estdn resueltas.

En quinto lugar, los procesos politicos han dado nacimiento
en la mayoria de los casos (por ejemplo Brasil y Perd) a
regimenes de democracia delegada que dificultan y obstaculi-
zan el proceso mas necesario aiin de construccién de institu-
ciones democriticas que deberia ser parte sustancial y necesaria
de una segunda transicién hacia una democracia plenamente

10 René Antonio Mayorga, coord., Democracia y Gobernabilidad: América Latina,
Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad, 1992.
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consolidada. .!! Es indiscutible que s6lo altos niveles de insti-
tucionalizacién democritica permitirdn ingresar en el "circulo
virtuoso" de una democracia fuerte. Componente sustancial de
esta institucionalizacién debe ser precisamente una reforma ra-
dical del rol de los militares en la democracia.

En resumen, los problemas de la transicién y consolidacién

de las democracias latinoamericanas han estado fntimamente a-
sociados a una compleja crisis de miltiples dimensiones tanto
del régimen politico y del Estado como de la sociedad:

colapso del autoritarismo militar como régimen politico;
derrumbe del Estado populista (modelo de corporativismo y
proteccionismo econémico, ideologia nacionalista);
agotamiento del capitalismo de Estado y las politicas econd-
micas estatistas;

debilitamiento de las estructuras y organizaciones sociales
como los sindicatos, peligro de disolucién de los mecanis-
mos de integracién social, procesos de descomposicion de
las clases populares y de anomia social por efecto de la cri-
sis econémica y la ineficiencia de las polfticas publicas,
crecimiento del desempleo y la economia informal; crisis
urbang y decaimiento de las zonas rurales entre otros proce-
S0S .

1

12

22

Esta es la hipdtesis que sostiene Guillermo O'Donnell en Delegative Democra-
cy, Working Paper No. 172, March 1992, Kellogg Institute, University of No-
tre Dame, p. 2.

Sobre ¢l peligro de la anomia social ver Francisco Weffort, "La América
equivocada: apuntes sobre la democracia y la modernidad en la crisis de
América Latina", en Julio Cotler, comnp., Estrategias para el desarrollo de la de-
mocracia en Perii y América Lating, Lima: JEP, 1991.



III. LoS PROBLEMAS DE LA DEMOCRACIA Y LAS

DIFERENCIAS NACIONALES: UN ANALISIS
COMPARATIVO

Antes de proceder con el andlisis global de las transforma-
ciones predominantes de la relacién entre Estado, sociedad y
Fuerzas Armmadas en 10s ¢asos que aqui me preocuparn, es con-
veniente revisar con m4s detalle las trayectorias heterogéneas
que han seguido los regimenes democraticos que constituyen el
trasfondo de estas reflexiones.

En la Argentina, como se sefialé anteriormente, la transicién
politica estuvp marcada por el derrumbe del régimen militar
provocado por la derrota en la guerra de las Malvinas. No hubo
ni una presion de las organizaciones de la sociedad civil ni de
los partidos politicos por la democratizacion. No obstante, cuan-
do se inicia 1a transicién misma se conforma un consenso am-
plio de las élites politicas y econdmicas en tomo a la necesidad
de la democracia politica y al rechazo a los militares que se con-
virtieron en "cabezas de turcos de los problemas argentinos”. 13
En contraste con previas transiciones como a principios de los

13 Marcelo Cavarozzi, "Patterns of Elite Negotiation and Confrontation in Ar-
gentina and Chile", en John Higley and Richard Gunther, op. cit., p. 233;
también Andrés Fontana, "De la crisis de las Malvinas a la subordinacién
condicionada: Conflictos intramilitares y transicién politica en Argentina®
en Auguste Varas, coord., La autonomia militar en América Latina, Caracas:
Nueva Sociedad, 1988, p. 54 5.
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setenta, los militares fueron obligados a abandonar el poder
politico sin condiciones.

Dominado desde principios de la década de los treinta con
breves interrupciones por gobiernos militares, el sistema
politico argentino era un sistema pretoriano acosado por las pre-
sioncs corporativas de los sindicatos y las asociaciones empre-
sariales. Waisman propuso la hip6tesis de que la clave para la
disolucion de este sistema politico pretoriano iba a residir en la
transformacion e integracién del sindicalismo y ¢l peronismo al
sistema democriético. 14 Estas dos condiciones empezaron a pro-
ducirse con la transicion a la democracia, pero la integracién al
sistema democrético ha sido m4s un efecto no-intencional que
un resultado deliberado de estos actores.

A pesar de la politica de franca confrontacion entre el pero-
nismo y ¢l radicalismo durante el gobiemo de Alfonsin, es per-
ceptible que los dos hechos cruciales del desarrollo politico ar-
gentino —1a declinacién histérica del sindicalismo y el abandono
de los viejos postulados peronistas por el gobierno de Menem—,
han contribuido a ia mutacién del sistema politico. El debilita-
miento de las fuerzas corporativas, tradicionalmente domi-
nantes sobre ¢l débil sistema de partidos politicos, ha permitido
que los partidos politicos recuperen relativamente su rol en el
proceso democritico, aunque han perdido su capacidad de in-
fluencia y participacién en la toma de importantes decisiones
politicas a nivel del Estado. El gobiemo de Menem ha persegui-
do la estrategia de personalizar el poder estatal marginando a
los partidos polfticos, incluyendo a su propio partido, y gober-
nando con equipos ligados a grupos econdmicos y tecnocraticos
predominantes.

El rasgo altamente negativo del bipartidismo argentino ha
sido un patrén de interaccién de confrontacién y polarizado que
no es favorable a la consolidacion de un sistema democratico
estable. Como afirma Cavarozzi, en 1a década de 1os ochenta las
dos élites partidarias dominantes resucitaron una tradicién que

14 Carlos Waisman, "Argentina: Autarkic Industrialization and lllegitimacy”,
en Larry Diamond, Juan J. Linz and Semour M. Lipset, Democracy in Devel-
oping Countries: Latin America, Boulder, Co.: Lynne Rienner Publishers, 1989,
p- 102
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perme6 sus experiencias politicas y carreras: la tendencia de
cada uno a concebirse como el mecanismo tinico y central de
cualquier sistema basado en el concepto de soberania popular.
15 Juan Carlos Portantiero ha destacado también que el primer
gobiemo democritico de la transicion, formado por la Unién
Civica Radical, descarté la politica de acuerdos en favor de la
de confrontaci6én. 16

Esta polftica de confrontacion en el marco de un bipartidis-
mo polarizado afecté decisivamente al gobierno de Alfonsin y
sus posibilidades de solucién de la crisis econémica y de crea-
cién de un pacto politico entre radicales y peronistas que habria
sido 1a condicién para enfrentar tanto la crisis politica como la
crisis econémica misma. El gobierno de Alfonsin se derrumbé
finalmente en el torbellino de una hiperinflacién descontrolada.
Los dos partidos mayoritarios de 1a Argentina han permanecido
entonces atrapados en una situacion bloqueada caracterizada
por sus fallidas estrategias de erigirse en partidos dominantes y
por su incapacidad para ejecutar una politica de cOmMpromisos y
acuerdos. Por esta razon, fracasé también el proyecto de refor-
ma constitucional que habia elaborado el gobiermo de Alfonsin.
Este proyecto pretendfa principalmente modemizar la constitu-
cion politica del Estado que data de 1853 e introducir elementos
parlamentaristas en el régimen presidencialista de gobiemo vi-
gente para transitar hacie un régimen semipariamentarista. 17

No obstante, fue el gobierno de Alfonsin el que hizo el
primer y hasta ahora unico gran intento de reforma militar en

15 Marcelo Cavarozzi, op.cit., p. 228,

16 Juan Carlos Portantiero, "La transicion entre la confrontacion y el acuerdo”,
en José Nun, Juan Carlos Portantiero (comps.), Ensayos sobre la transicion de-
mocritica en la Argentina. Buenos Aires: Puntosur 1987, p. 287.

17 Ver Consejo para la Consolidacion de la Democracia, Reforma Constitucional:
Dictamen preliminar del Consejo para la Consolidacidn de la Democracia. Buenos
Aires: Eudeba, 1986, y también el Segundo Dictamen. Buenos Aires, 1987.
Natalio Botana, "El caso argentino”, en Dieter Nohlen, Aldo Solari, comps.,
Reforma Politica y Consolidacidn Democrdtica: Europa y América Lating, Cara-
cas; Nueva Sociedad 1988, p.246; Liliana de Riz, Daniel Sabsay, "Perspecti-
vas de modificacion del sistema presidencial en Argentina”, en Dieter Noh-
len, Mario Fernindez, eds., Presidencialismo vrs. parlamentarismo: América
Latina, Caracas: Nueva Sociedad, 1991, pp. 111 ss.
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América Latina. 18 Esta reforma militar se proponia dar res-
puesta a los problemas de una nueva profesionalizacién de los
militares y fundamentalmente suprimir la doctrina militar de la
seguridad nacional. Elaborado por el Estado Mayor Conjunio
con base en un acuerdo con los militares, 1a reforma apuntaba a
suprimir el papel politico que las Fuerzas Armadas habian juga-
do desde 1930. Con estos objetivos esenciales, el gobiemo de
Alfonsin redujo significativamente el nimero de altos oficiales
(por ejemplo, ¢l niimero de generales del ¢jéreito se redujo a 18,
a fines de 1983, 44 generales del cjéreito y 16 almirantes de la
fuerza naval pasaron a retiro), reorganizo su estructura de man-
dos, disminuy6é ¢l presupuesto militar de un 8% del PIB en la
época previa a la guerra de las Malvinas a un 6% en 1983-84 y
a un 3.7% en 1984-85; y también redujo significativamente el
nimero de conscriptos de 80 mil a la mitad aproximadamente.
19 Alfonsin también someti¢ las muiltiples empresas de la Direc-
cién General de Fabricaciones Militares al control del gobiemo.

Sin embargo, el firme propdsito del gobiemo de someter a
juicio y sancionar a los responsables militares y también civiles
de las violaciones de los derechos humanos en la llamada "gue-
rra sucia” condujo a una confrontacién que rapidamente pro-
vocd una redefinicién de las relaciones entre el poder civil y los
militares favorable a éstos. Las Fuerzas Armadas habfan plan-
teado una amnistfa a la cual el gobiemo de Alfonsin se mostré
reacio. Sin embargo, a partir de varias rebeliones ¢ intentos de
golpe de los denominados "carapintadas” que hacian una serie
de demandas a principios de 1987 para poner término a los jui-
cios contra los militares de rango intermedio implicados en la
"guerra sucia”, ¢l gobierno de Alfonsin empez6 a ceder ante las
presiones de estos sectores militares y acepté el “principio de

18 Augusto Varas, "Democratizacién y reforma militar en Argentina”, en A.
Varas, coord., La autonomia militar en América Latina, Caracas: Nueva Socie-
dad, 1988, p. 57-82.

19 Latin American Regional Repotts, Southern Cone 1984-1985; Carles Wais-
man, op. cit,, en Diamond, Linz, Lipset, op. cit., pp. 101-108; Augusto Varas,
"Democratizacion y reforma militar en Argentina“, en Augusto Varas, op.
cit.
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obedencia” decidiendo limitar los juicios a los altos mandos.
Este retroceso dejé la reforma militar a medio camino. En el go-
biemo de Menem continué la ofensiva de los "carapintadas”. En
diciembre de 1990 Menem desarticulé otro golpe militar de es-
tos grupos nacionalistas proponiéndose iniciar un nueva politica
de conciliacién con los militares basado en el "punto final” que
liberé a los expresidentes y ex-comandantes condenados por €l
régimen de Alfonsin.

Todos estos hechos indican que en Argentina —a pesar de o
m4s bien en virtud de los cambios introducidos por Alfonsin y
los juicios contra los comandantes militares gue provocaron la
rebelién de los carapintadas— se plantea aun con fuerza la per-
sistencia del corporativismo y del poder de veto militar asf
como el grave problema de la alienacion entre el poder civil y
1as Fuerzas Armadas.

Queda por verse cudles serdn los efectos a largo plazo de la
decisién de Punto Final de Menem y de su politica militar con-
descendiente con las FFAA. Pero la consecuencia més probable
del indulto de los generales condenados a prision serd el refor-
zamiento de la autonomfa corporativa de los militares y de su
rol institucional como actor politico auténomo, revirtiendo asi
el objetivo fundamental de la reforma iniciada por Alfonsin de
subordinar plenamente a los militares al régimen democratico.

La transicién en Chile tuvo lugar claramente bajo las condi-
ciones impuestas por el autoritarismo militar; es decir, con base
en la constitucién de 1980 dictada por Pinochet y despues de la
derrota sufrida por el régimen en el plebiscito de 1988. Al ini-
ciarse este proceso, Valenzuela sostuvo con mucho optimismo
que 1a transicién tenfa las perspectivas de ser mas ficil que en
otros paises por varias razones: en primer lugar, por la existen-
cia de una tradicion democritica y de instituciones que solo
necesitaban ser restauradas; en segundo lugar, por el hecho de
que durante la dictadura de Pinochet se establecié una rigida se-
paracién entre las Fuerzas Armadas y sus roles como institucién
no deliberadora y sometido al Estado y al gobiemno. Esto habria
llevado a que las Fuerzas Armadas no fueran politizadas. En
tercer tugar, las Fuerzas Armadas habrian mantenido su presti-
gio porque no estuvieron implicadas en la "guerra sucia” lleva-
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da a cabo por la policia de seguridad de Pinochet; y por ultimo,
las mejores condiciones econémicas heredadas. 20

La estabilidad politica lograda por los acuerdos internos de
1a oposicién y el consenso entre ésta y Renovacién Nacional so-
bre 1a necesidad de restitutir €l orden democrético parecen rati-
ficar esta hipGtesis. La transicién fue entonces el resultado de
una doble decisién politica: por una parte, la aceptacion de la
oposicion politica, liderizada por el partido democréta-cristiano,
de la plataforma propuesta por el gobiemo de Pinochet (el lla-
mado "itinerario institucional"); y, por la otra, de los acuerdos
interpartidarios en el bloque de oposicién compuesto fundamen-
talmente por los demdcrata-cristianos, la faccién moderada de
los socialistas y otros partidos pequeiios de la izquierda, que
llevaron a la formacion de 1a "Concertacién por la Democracia”
y al triunfo de su candidato Patricio Aylwin.

Las elecciones presidenciales de fines 1989 han confirmado
la persistencia de un sistema multipartidista muy similar al exis-
tente antes del goipe de Estado de Pinochet, pero con un cambio
importante de un sistema altamente polarizado y segmentado a
un sistema moderado y abierto a las negociaciones y 1os com-
promisos. Sin embargo, la cuestién militar, es decir, la reinte-
gracién de las Fuerzas Ammadas a un sistema plenamente de-
mocratico, no estd resuelta. El orden constitucional de Pinochet
vigente le asegura hasta 1997 el comando general de las Fuer-
zas Armadas y un poder de veto ¢ intervencién politica formida-
bles. Pinochet ha sido sé6lo parcialmente neutralizado y no se ha
establecido ain un sistema de relaciones entre el sistema de-
mocratico y las Fuerzas Armadas que asegure su subordinacién
politica al poder civil.

En el Perii 1a transicion se debi6 al desgaste politico progre-
sivo de Las Fuerzas Amadas, originado en el fracaso de la es-
trategia de transformaciones iniciada por Velazco Alvarado, a
sus divisiones intemas y al agudo aislamiento frente a las cre-
cientes demandas de organizaciones de la sociedad por la solu-
cién de problemas econémico-sociales y luego por la redemo-

20 Arturo Valenzuela, "Chile: Origins, Consolidation, and Breakdown of a
Democratic Regime”, en Diamond, Linz and Lipset, op.cit., pp. 199-200.
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cratizacion del Estado y del sistema politico. La huelga general
de julio de 1977 se pronuncié claramente contra €l gobiemo
militar de Morales Bermudez y por ¢l retomo a la democracia.
En 1978 se estableci6é una Asamblea Constituyente, que dictd
una nueva constitucién politica y en la cual participaron doce
partidos politicos. La apertura politica y la elecci6n de los can-
didatos a la Asamblea revelaron la fuerza politica del APRA y
el crecimiento inusitado de los partidos de izquierda, aunque la
fragmentaci6n politica fue el rasgo predominante.

El proceso de transicién se bas6 principalmente en una ne-
gociacién entablada entre el gobiemo militar y el APRA que
tuvo la implicacién no menos importante de que las Fuerzas Ar-
madas dejaron caer su tradicional veto contra ¢l APRA. Las
elecciones de 1980, que permitieron restituir 1a democracia y el
acceso al poder de AP, pusieron de manifiesto un sistema de
partidos muy fragmentado y polarizado en tendencias irreconci-
liables. 2!

Una de las tendencias mds marcadas y draméticas desde
1980 ha sido la paulatina deslegitimacién y descomposicién
del sistema de partidos y del sistema democratico en su conjun-
to. A la profundizacién de la crisis econémica después de una
primera fase de éxito de la politica econémica populista de Alan
Garcfa, se agregaron el crecimiento de la subversion terrorista
de Sendero Luminoso con efectos devastadores sobre el funcio-
namiento del sistema politico, la incapacidad del Estado para
garantizar la seguridad de la poblacién y el sometimiento de ex-
tensas zonas del territorio peruano bajo el estado de emergencia
y el control militar para combatir las acciones de Sendero Lumi-
noso y del MRTA.

El desarrollo de Sendero Luminoso, la corriente subversiva
m4s violenta en la historia de America Latina, ha tenido su ori-
gen en complejos factores de desintegracién econémico-social
que han agravado la peligrosa atomizacion de la sociedad peru-
ana y ahondado las brechas étnicas y culturales entre Lima y la

21 Henry Dietz, "Elites in an Unconsolidated Democacy”, in: John Higley and
Richard Gunther, eds., op. cit. p. 244; Cynthia McClintock, "Peru Precarious
Regimes, Authoritarian and Democratic”, en: Diamond, Linz, Lipset, eds,,
op. cit., p. 351.
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Sierra. El fracaso de las politicas estatales en las dltimas deca-
das y la progresiva alienacién entre los partidos y la poblaci6n
han sido otros factores de gravitacién. La crisis econémica de-
satada por la irresponsable polftica del APRA vy la violencia te-
rrorista hicieron lo suyo para demostrar con sus efectos corrosi-
vos la extrema debilidad e inoperancia de las instituciones del
Estado en 1a solucién de los problemas esenciales del pafs y el
peligroso divorcio entre éstas y 1a sociedad . 22

La erosi6n del sistema de partidos como estructura de me-
diaciones fue impresionante. La incompetencia en el manejo del
Estado, 1a corrupcion y la incoherencia entre sus promesas y sus
actos afectaron seriamente la credibilidad de los partidos
politicos 'tradicionales” tanto de la derecha como del centro y
la izquierda hundiéndose en un desprestigio generalizado que se
manifesté ya en las clecciones municipales en noviembre de
1989 cuando en Lima y Arequipa ganaron candidatos indepen-
dientes.

Esta situacién de descomposicion de los partidos y de de-
sencanto generalizado de la poblacién con ellos hizo crisis en
las elecciones presidenciales de abril y junio de 1990. En esta
ocasién se revel6 de manera dramitica el fracaso del Pent en
doce afios de democracia en construir un sistema polftico medi-
anamente s6lido y viable. Ni Vargas Llosa ni Fujimori eran
micmbros del “establishment” politico y la campana electoral
de ambos se alimenté de una cruzada virulenta contra 1os parti-
dos tradicionales, aunque Vargas Llosa cometi6 el error estra-
tégico de aliarse precisamente con dos de estos partidos. El ful-
gurante éxito de un desconocido personaje que como Fujimori
irrumpe en la escena electoral tres semanas anies de 1a primera
vuelta electoral se explicarfa entonces s6lo por el tremendo
vacfo que han dejado la crisis de representacion de los partidos,
su pérdida de legitimidad e incluso sus tendencias hacia la dis-
olucién como canalizadores de los intereses sociales, y final-

22 Consultar sobre Sendero Luminoso los estudios de Ivan Degregori, Sendero
Luminoso: 1. Los hondos y mortales desencuentros. ll. Lucha armada y utopia auto-
ritaria. Lima: IEP, Documentos de Trabajo No. 4 y 6; también Gustave Gorri-
t, Sendero Luminoso: Historia de la guerra milenaria en el Perii. Tomo 1, Lima:
Editorial Apoyo, 1990.
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mente porque la credibilidad personal de Fujimori radicaba en
su "virginidad" politica, es decir, en el hecho de que €l aparecia
como un candidato no-politico y verdaderamente "indepen-
diente" que no pertenecia a la clase politica que, segun €1, habia
"arruinado el pais”. 23

Al amparo de un sistema de partidos en franco declive, el
vertiginoso ascenso de Fujimori al poder chocé rdpidamente,
sin embargo, con obstdculos institucionales vinculados a la de-
bilidad de su movimiento politico en el congreso y a la misma
dispersién de 1a representacion parlamentaria condicionada por
las consencuencias negativas del sistema electoral de doble
vuelta imperante en el Pert. Fujimori conquist6 el poder ejecu-
tivo, pero le ha sido dificil gobemar sin recurrir a poderes ex-
traordinarios porque dispone de una exigua representacion en el
congreso. Su movimiento CAMBIO 90 tuvo apenas el 23.3%
del total en la cdmara de senadores y el 18.3% de la cdmara de
diputados, mientras que FREDEMO tenia el 20% y €l 34.4% y
el APRA 26.7% vy el 29.4% respectivamente. La participacion
del poder judicial en la lucha contra la subversion fue a contra-
pelo de los esfuerzos del gobierno. Como previé Grompone,
"desde las alturas del poder”, Fujimori no encontré "asideros
estables ni en la politica ni en la sociedad”. 24

Es en este contexto que debe verse el golpe de Estado que
Fujimori protagonizé en abril de 1992 con el apoyo de las Fuer-
zas Armmadas clausurando ¢l Congreso y el poder judicial con el
plan directo de combatir seriamente la subversi6n, pero también
con el aparente objetivo mucho més dificil y ambicioso de re-
componer "desde arriba" mediante una nueva Asamblea Consti-
tuyente y con un plan de retomo al orden constitucional el siste-
ma de partidos politicos y el sistema institucional del Estado. A
pesar del gran apoyo popular a Fujimori que reflejaban las en-

23 Femando Rospigliosi, "Perti: Elecciones generales, 8 de Abril y 10 de Junio
de 1990", en Boletin Flectoral Latinoamericano, IIDH/CAPEL, San José,
enero-junio 1990; ver también sobre este proceso las interesantes obras de
Ivan Degregori y Romeo Grompone, Demonios y redentores en el Pertk: una
tragedia a dos vueltas. Lima: [EP 1991; y Romeo Grompone,El zelero en el vien-
to: Politica y sociedad en Lima. Lima: [EP, 1991.

24 Carlos lvan Degregori, Romeo Grompone, Demonios y redentores en el nueoo
Perii: una tragedia a dos vueltas, Lima: IEP, 1991, p. 64,
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cuestas después del autogolpe y sobre todo de la captura de A-
bimael Guzmain, ;serd posible esta estrategia de recomposicién
autoritaria y personalista sin el consenso de los partidos de
oposicién como ¢l APRA y la AP? La captura de Abimael
Guzmadn y de lideres claves de Sendero Luminoso en septiem-
bre de 1992 parece haber alterado la escena politica a favor de
Fujimori y sus planes.

Pero ain considerando 1a posibilidad de un triunfo de go-
biemo de Fujimori sobre el terrorismo, queda la incertidumbre
acerca de las perspectivas de detener Ia desintegracién politica
y social del Perd si los partidos y las fuerzas sociales no estable-
cen un "pacto politico fundacional” para reafirar y reconducir
la democracia. Doce afios de democracia, es decir, de eleccion
de los presidentes por procedimientos democréticos y de alter-
nancia en el poder, no han contenido y revertido las tendencias
centrifugas y destructivas de 1a politica y la sociedad peruana,
tendencias que la han hecho précticamente ingobemable co-
locdncola al borde de la misma disoluci6n. 2° La democracia pe-
ruana ha sido, por tanto, hasta ahora el antipoda de un proceso
de estabilizacién y consolidacién. Mientras tanto, todo parece
indicar que, dadas estas circumstancias, las Fuerzas Armadas
jugardn un rol cada vez més preponderante.

El proceso de transicién en el Brasil se ha destacado respec-
to a los demds en América Latina por su naturaleza gradual, ex-
tremadamente prolongada (10 afios) y pacifica. Empezando en
el gobiemo de Geisel (1974-1978), fue el resultado de una acu-
mulacién gradual de presiones canalizadas por el proceso elec-
toral que culminaron en las elecciones de fines 1989 en las que
se eligié por primera vez en 29 afios directamente al presidente
de la repiiblica. 26 Antes, en 1988, el congreso brasilefio habia
adoptado una nueva constitucién politica una de cuyas resolu-

25 Fernando Rospigliosi, "Perit: Entre el acuerdo y la libanizacién”, en Transi-
cion y perspectivas de la democracia en Iberoamérica, Pensamiento Iberoamerica-
no Nr. 14, Madrid, Julio-Diciembre 1988; Julio Cotler, "Democracia y desin-
tegracién politica en Pert”, en René Antonio Mayorga, coord., Democracia y
gobernabilidad en América Latina, Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad,
1992.

26 Bolivar Lamounier, "Brazil: Inequality against Democracy”, en: Larry Dia-
mond, Juan J. Linz, Seymour M. Lipset, op.cit.
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ciones importantes se refiere al plebiscito que tuvo lugar en
abril de 1993 sobre la mantencién del régimen presidencialista
o su reemplazo por un régimen parlamentarista. La transicion
brasilefia es una tipica transicién negociada entre los partidos de
oposicién parlamentaria, especialmente ¢l PMDB, y los sec-
tores liberales del régimen militar. Las Fuerzas Armadas ejer-
cieron un fuerte poder de tutelaje sobre este proceso mediante el
uso de los llamados "caswismos” y el control del Senado y el
Colegio Electoral hasta las elecciones de 1985 cuando Tancredo
Neves fue elegido por el Colegio Electoral.

Se puede afirmar que el proceso de transicion tuvo dos fases
distintas: una de lenta liberalizacién del régimen militar y otra
de democratizacion del poder a través de la competencia abierta
entre varias opciones partidarias en elecciones directas para
presidente de la republica. Sin embargo. los arreglos politicos
que impulsaron la transicion brasilefia han impedido como en
otros casos una politica de democratizacion méis extensa y de
fuerte consolidacién institucional. En el caso brasilefio, parece
confirmarse la hipétesis de que los patrones politicos estableci-
dos en periodos de transicién pueden convertirse en carac-
terfsticas permanentes del proceso politico. 27

En el Brasil el patrén politico preponderante fue el pacto
restrictivo entre las élites civiles tradicionales y las élites mili-
tares para el control de los recursos del Estado con fuertes com-
ponentes patrimonialistas y clientelistas sin buscar el compro-
miso de otros sectores sociales y politicos interesados en la
democracia. Como ha destacado Fernando Henrique Cardoso,
"la redemocratizacién se hizo con personal que pertenecia al an-
tiguo régimen en un grado mucho mas profundo de transformis-

27 Frances Hagopian, "Democracy By Undemocratic Means"? Elites, Political
Pacts and Regime Transition in Brazil", Comparative Political Studies, vol. 23,
Neo. 2, July 1992, p. 148, Terry Lynn Karl sostiene también la tesis de que “es
importante aclarar cémo la forma de transicién del régimen (en si misma
condicionada por el derrumbe del régimen autoritario) establece el contexto
en el que pueden desarrollarse interacciones estratégicas que, a su vez, ayu-
dan a determinar si la democracia pelitica podra surgir y sobrevivir y, si es
asi, qué tipo de democracia se institucionalizara eventualmente”. Ver su en-
sayo "Dilemas de la democratizacién en América Latina”, en Julio Cotler,
comp., op. cit., p. 230,
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mo 2y8 de confusién de lo que ocurrié, por ejemplo, en Espa-
fa".

Otro de los factores fundamentales —que han determinado
no sélo las caracteristicas de la transicion, sino las tendencias
del sistema democritico—, ha sido la naturaleza de los partidos
politicos. Brasil es un caso extremo de subdesarrollo de los par-
tidos politicos: 1a fragilidad, la antificialidad, la fragmentacion y
la tradicional dependencia del poder centralizado y burocratico
del Estado han limitado seriamente su capacidad de cumplir con
las funciones bésicas de representacién y canalizacion de los in-
tereses sociales. Tampoco han sido sujetos importantes de deci-
sién polftica en la arena del Estado. Los partidos no disponen de
poder de decision y son entidades muy volitiles. Incentivados
por un sistema electoral bastante permisivo, 10s politicos bra-
silefios tienen una relacion muy personalista e instrumental con
los partidos. Son extremadamente frecuentes los cambios de afi-
liacién partidaria y 1a disciplina es laxa. 2°

Esta es 1a razén por la cual en Brasil se habla de "partidos
de aluguel”. Apoyado en estos rasgos de los partidos brasilefios,
Sartori no admite, y con razdén, la optimista posicién de buena
parte de los polfticos e intelectuales brasilefios respecto a la ne-
cesidad y las perspectivas del régimen parlamentarista en Bra-
sil. Habiendo creado una retérica y una préctica profundamente
anti-partido, ¢l sistema de partidos es inapropiado para el parla-
mentarismo y €s muy probable que ¢l paso al régimen parmen-
tarista empuje al Brasil hacia el caos. Sartori piensa que "si este
cambio de régimen ocurre, también podria esperar que el sol no
se levante mafiana”. 3° Por supuesto, la l6gica de argumenta-
cién de los propugnadores del parlamentarismo en el Brasil no
repara en los serios problemas del sistema de partidos y del sis-

28 Fernando Henrique Cardoso, "La construccién de la democracia: Desafios y
dificultades”, en Julio Cotler, comp., op.cit., p. 197.

29 Bolivar Lamounier, Partidos Politicos e Conselidagao Democrdtica: O Caso Brasi-
leiro, Sao Paulo: Ed. Brasiliense, 1986; Scott Mainwaring, "Political Parties

= and Democratization in Brazil and the Southern Cone”, Comparative Poli-
tics, October 1988,

30 Giovanni Sartori, "Neither Presidentialism Nor Parlamentarism”, en Juan
Linz, Arturo Valenzuela, eds., The crisis of Presidential Regimes. Johns Hop-
kins University Press, 1993 (en prensa).
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tema electoral. Esta 16gica se basa mas bicn en un argumento ex
contrario: en vista de que el presidencialismo es la raiz de la de-
bilidad del sistema de partidos, serd el establecimiento de un
sistema parlamentarista de gobiemo el que permita la creacién
de partidos estructurados.

Entretanto fueron las caracteristicas predominantes del sis-
tema de partidos las que crearon las condiciones para que un
candidato desconocido, sin experiencia ni perfil politicos y sin
el respaldo organizativo de una maquinaria partidaria, como
Collor de Mello, haya podido con el apoyo de los poderosos
medios de comunicacién del mayor consorcio televisivo del
Brasil (la red O Globo) alcanzar la presidencia de la repiblica.

A rafz de las innumerables dificultades que tuvo la triste
gestion del gobiemo de Collor de Mello en el campo
econémico-social y polftico —y que remataron en la destitucion
de Collor de Mello en septiembre de 1992 por sus implica-
ciones en un escanadoloso caso de corrupcién estatal-, se ha
manifestado ademds otro factor de debilidad institucional del
Estado. Se trata, como en ¢l Peni, de la debilidad del poder
ejecutivo uno de cuyos origenes principales reside en el tipo de
sistema electoral de doble que da lugar a una fuerte oposicion
parlamentaria y no fomenta la formaci6n de coaliciones parla-
mentarias para una eficaz accion de gobiemo. Tanto el sistema
de partidos como el sistema electoral propician condiciones
graves de ingobernabilidad del Estado. El partido de Collor de
Mello, el PRN, creado inmediatamente antes de las elecciones,
no dispuso en ningin momento de una basis partidaria capaz de
brindarle un importante apoyo congresal pues tuvo una exigua
representacion en la cdmara de diputados (10% de los mandatos
o sea 50 diputados de un total de 506) e igualmente débil en la
cédmara de senadores. Con las elecciones congresales de 1990,
20 partidos lograron su ingreso al congreso, de los cuales s6lo
nueve tienen una significacién nacional (PMDB, PFL, PT, PDS,
el PSDB y el PRT; estos dos iltimos son desprendimientos del
PMDB y el PRN respectivamente).

Por otra parte, 1a reforma de la constitucion llevada a cabo
en 1988 no ha contribuido a la conformacién de un sistema
equilibrado entre el poder gjecutivo y el parlamento ni tampoco
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ha ayudado a fortalecer el sistema de partidos. L.a nueva consti-
tucion ha decidido una redistribucién fundamental de los po-
deres por la cual el ejecutivo salié debilitado en relacion al con-
greso y el gobierno central resulta disminuido en relacién a los
estados federales y las municipalidades. 3! Femando Henrique
Cardoso sostiene con acierto que se hizo la constitucién como si
fuera para un régimen parlamentario y que ella se basa en pre-
misas parlamentaristas, pero con una cabeza del ejecutivo de
tipo plebiscitario y cesarista que hace muy dificil que todo el
sistema pueda funcionar y que asegure la gobemabilidad. 32

La constitucién brasilefia introduce entonces un mecamismo
de bloqueo entre el poder ejecutivo y ¢l congreso que no per-
mite crear un estructura estatal coherente y eficiente. Por oira
parte, la Asamblea Consituyente de 1988 no hizo nada para
cambiar la naturaleza de las relaciones civico-militares, dejando
de lado 1a tarea de reformar el rol politico especifico de los mili-
tares en la democracia. En otros términos, los militares consti-
tuyen aidn una clave central del poder. El articulo 142 de 1a con-
stitucién prescribe el rol tradicional de tutelaje sobre la nacién
que ha tenido desde el siglo pasado.

En Bolivia 1a prolongada transicion a la democracia puede
ser tipificada como transicién por ruptura con el autoritarismo
militar. Fue un camino muy arduo que estuvo encerrado en un
terco circule vicioso de aperturas y clausuras recurrentes del
proceso democritico llevando al pais a una situacién de gran
caos politico y dramdtica profundizacién de la crisis econémica.
En este destructivo ir y venir, las Fuerzas Armadas se fractura-
ron en diversas facciones. Surgieron grupos institucionalistas
que pugnaban por la retirada de los militares del poder y, por
otra parte, facciones reaccionarias y corruptas que no descaban
abandonar los privilegios del manejo arbitrario del poder.

Como climax catastréfico del proceso se instalé una dicta-
dura violenta dirigida por un grupo cleptocrético directamente
ligado a mafias narcotraficantes. La dictadura de Garcia Meza

31 Thomas Bruneau, "Brazil's Political Transition”, en fohn Higley and Richard
Gunther, eds., op.cit., p. 274.
32 Fernando Henrique Cardoso, op.cit., p. 200.
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de julio de 1980 a agosto de 1981 fue la antesala de un periodo
de conmocién y gran movilizacién de las fuerzas sociales y los
partidos para imponer la democratizacién que finalmente se
logré en octubre de 1982 con base en los resultados electorales
de junio de 1980. 33

En los primeros afios 1a democracia restaurada no fue otra
cosa que la continuacién perversa del caos politico y la descom-
posicién econémica. Conducido por Siles Zuazo al frente de
una heterogénea coalicién de centro-izquierda (la UDP), el
primer gobiemo democrético no tuvo ni las ideas ni la cohesion
necesaria para sacar al pais del abismo de la crisis.

Sin embargo, entre 1982 y 1985 ocurrieron cambios tras-
cendentales que transmutaron una situacién de “"democracia a
la deriva” por otro proceso en que se fueron configurando las
condiciones de una creciente consolidacién y goberabilidad.
En el gobierno de la UDP, el sistema politico fue un escenario
de pluralismo destructivo y confrontaciones estériles entre el
gobiemo, el movimiento sindical, los empresarios y los partidos
de oposicion. El aparato estatal entrd en un proceso de disgrega-
cién y el poder ejecutivo casi desapareci6 como centro de deci-
siones y autoridad politica. La crisis econémica culminé en una
hiperinflacion de casi el 26.000% entre enero y julio de 1985;
hasta ese entonces la hiperinflacién mas 4lta en la hlstona de
América Latina.

Sin embargo, estas experiencias sociales de descomposicion
politica y econémica desencadenaron en los liderazgos politicos
y empresariales un proceso de aprendizaje colectivo que hizo
posible la adopcién de decisiones estratégicas que revirtieron el
proceso de destruccion. A ftravés de la Nueva Politica
Econdémica (NPE) se estabiliz6 1a economia y se contuvo las ta-
sas negativas de crecimiento; mediante un arreglo politico adop-
tado por consenso se salvé y afianzé el sistema democrético
restableciendo los procedimientos democriticos para la alter-
nancia en el poder y, fundamentalmente, por la alianza par-

33 René Antoric Mayorga, comp., Democracia a la deriva, La Paz: CLACSO,
CERES, 1987; ;De la Anomia politica al orden democrdtico?, La Paz: CEBEM,
1991; James M. Malloy, Eduardo Gamarra, Revolution and Reaction: Bolivia
1964-1985, New Brunswick: Transaction Books, 1988.
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lamentaria de! "Pacto por la Democracia” entre el MNR, el
partido del gobierno de Paz Estenssoro y la ADN como mayor
partido de oposicién, se logré recuperar la capacidad gubemna-
mental. La crisis histdrica del sindicalismo corporativista y rad-
ical, y el refortalecimiento del rol de los partidos —
conjuntamente con la aceptacién mayoritaria de la poblacién
del sistema democritico y con nuevas formas de interaccion
polftica basadas en negociaciones y acuerdos—, abrieron la posi-
bilidad de recomponer y fortalecer el sistema politico. Por la
preeminencia de la ldgica de los pactos interpartidarios y par-
lamentarios en la conformacioén de los gobiernos desde 1985
que responde mds adecuadamente a la existencia de un sistema
multipartidista de mayorias relativas, el sistema de gobierno en
Bolivia ha empezado a funcionar —a pesar del presidencialismo
constitucionalmente vigente y la persistencia de modalidades
patrimonialiostas— con base en una légica que es en ¢l fondo
parlamentarista. La democracia boliviana es una democracia
pactada y representa en América Latina el inico caso de un sis-
tema de gobiemo de presidencialismo atenuado con tendencias
fuertemente parlamentaristas o, como acertadamente la define
Juan Linz, de presidencialismo parlamentarizado . 3

Este trascendental desarrollo estd asociado con transforma-
ciones importantes en el sistema de partidos politicos. Domina-
da antes por las confrontaciones directas entre el Estado y los
movimientos sociales, la arena politica se desplaz¢ hacia los
partidos polfticos y €l parlamento como centros de articulacién
politica. El sistema de partidos politicos altamente fragmentado
y polarizado (en 1979, 71 partidos y/o frentes politicos estaban
inscritos en la Corte Nacional Electoral) se convirtié en un sis-
tema moderado que empez6 a girar en tomo a un ¢je de partidos
que convergen en las lineas maestras de 1a politica econémica

34 René Antonio Mayorga, ;De la Anomia politica al Orden democritico?, La Paz:
CEBEM, 1991, pp. 245-275; Juan J. Linz, Democracy: Presidential or Parliamen-
tary. Does It Make A Difference?, en Juan ]. Linz, Arturo Valenzuela, eds., The
Crisis of Presidential Regimes. Johns Hopkins University Press, 1993 {en pren-
sa), 1992; Eduardo Gamarra, "Presidencialismo hibride y democratizacién”,
en René Antonio Mayorga, coord., Democracia y gobernabilidad: América Lati-
na, Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad, 1992.
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de mercado y redefinicién del rol del Estado y de la modemiza-
cion institucional; eje al que, por cierto, se ha opuesto un nuevo
movimiento politico de corte fuertemente populista, organiza-
ci6n caudillista y programa politico difuso como ¢s CONDE-
PA.

A pesar de un sistema electoral que alienta la dispersion. se
produjo una concentracién y moderacion del sistema de parti-
dos que se manifiesta en los siguientes datos: Mientras que en
las elecciones presidenciales de 1980 participaron 13 partidos y
frentes politicos y 10 de estos estaban representados en el parla-
mento, en las elecciones de 1985, 1989 y 1993 participaron 18,
10 y 14 partidos politicos respectivamente y la representacion
parlamentaria se redujo a 5 (en 1989) y a 7 partidos (en 1985 y
1993).

En Bolivia, la recuperacion de la democracia ha inaugurado
entonces a partir de 1985 un proceso de modernizacién ~una se-
gunda transicién— que ha transformado significativamente las
relaciones tradicionales entre la sociedad, el sistema politico y
el Estado. No obstante, este proceso no ha sido sostenido ni co-
herente en todas sus dimensiones. Existe una serie de desfases y
desajustes entre la modernizacion econémica que ha avanzado
relativamente mds rdpido y la modemizacién politica que ha
sido comparativamente mds lenta y dificil. Han surgido muchos
obsticulos institucionales originados por el hecho fundamental
de que la restauracion de la democracia se realizé en un contex-
to de gran fragilidad institucional y de retomo a viejas estructu-
ras institucionales y pautas de acci6n politica. 35

Los profundos cambios econémicos y politicos iniciados en
el gobierno de Paz Estenssoro han puesto en evidencia que la
democracia boliviana requiere una sostenida politica de con-
struccién y reforma institucional que debe estar dirigida a la
creacién de un marco institucional del Estado y el sistema
politico capaz de asegurar su consolidacion. En este terreno, las

35 René Antonio Mayorga, "Gobernabilidad en entredicho: conflictos institu-
cionales y sistema presidendalista”, en René Antenio Mayorga, coord., De-
mocracia y gobernabilidad: América Latina, Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva So-
dedad, 1992; Eduardo Gamarra, "Presidencialismo hibrido y democratiza-
cién", en René Antonio Mayorga, coord., op. cit.
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élites vy los partidos politicos no han actuado a la altura de los
desafios que implica consolidar 1a democracia. 3¢ La impresién
colectiva es, por el contrario, que éstos se han convertido pa-
radéjicamente en escollos y hasta amenazas contra la consolida-
cién del sistema democratico.

Particularmente en el gobierno de 1a cealicién MIR y ADN
han aflorado una serie de sintomas y problemas tanto coyuntu-
rales como estructurales que sefialan una relativa deslegitima-
cion de las instituciones estatales y del sistema de partidos. Esta
proceso de deslegitimacion tiene raices complejas entre las
cuales se deben destacar las insuficiencias de la Constitucién
politica del Estado y del sistema electoral, los problemas que
enfrentan las funciones de representacién y canalizacion de los
partidos politicos, 1a ineficiencia del parlamento y la pésima ad-
ministracion de justicia y la corrupcién del poder judicial asi
como la defectuosa coordinacién de los poderes del Estado. 37

Se ha advertido este peligro de deslegitimacion en:

- un proceso de divorcio entre los partidos y el Estado, por
una parte, y las organizaciones de la sociedad civil, por la
otra;

- una pérdida gradual de la credibilidad de los partidos
politicos aferrados a los patrones tradicionales del clientelis-
mo y el prebendalismo, y también a la creciente corrupcion
de los funcionarios del Estado;

- la erosidn de la representatividad de los partidos politicos y
1a percepcion colectiva de que €stos obedecen a intereses de
grupo y simples ambiciones de poder. 38

- el descontento de los sectores pobres por el aumento de las
desigualdades sociales y econémicas.

No obstante, es destacable el hecho de que, por la ausencia
de una iniciativa importante de la coalicién gobernante en el

36 Sobre et problema de las élites consultar H.C.F. Mansilla, "Gobernabilidad,
élite de poder y cultura politica”, en René Antonio Mayorga, coord., op.cit.

37 René Antonio Mayorga, coord,, Democracia y gobernabilidad: América Latina.
Caracas: CEBEM, ILDIS, Nueva Sociedad, 1992.

38 Ver Encuestas de ILDIS, La Paz 1990, 1992; también Jorge Lazarte, "La infor-
malizacidn de la politica”, en René Antonic Mayorga, coord., op.cit.
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plano de la reforma politica, la sociedad civil ejercié una pre-
si6n fuerte y sostenida por el fortalecimiento de la democracia
acelerando la modernizacién del Estado. La Confederacion de
Empresarios Privados (CEPB), los Comités Civicos regionales.
la Central Obrera Boliviana (COB) y los medios de comunica-
cién se manifestaron repetidas veces a favor de una reforma de
las instituciones estatales. Esta presion tuvo efectos al concre-
tarse en febrero de 1991 un primer gran acuerdo politico entre
todos los partidos representados en el congreso para la realiza-
cién de reformas institucionales (reforma electoral, judicial, de-
scentralizacion del Estado y solucién del conflicto institucional
entre el Poder Legislativo y 1a Corte Suprema).

Sin embargo, este ambicioso acuerdo pudo materializarse
610 en dos resultados concretos: En primer lugar, en la impor-
tante reforma electoral de junio de 1991 que anula una serie de
vicios y fallas de 1a ley electoral de 1986, aunque quedan en pie
una serie de reformas adicionales. 3° En segundo lugar, se ar-
chivé el juicio del legislativo contra ocho jueces de la corte su-
prema que se suscité a raiz de una decisién de la Corte Suprema
de Justicia por la cual se impugnaba la ley de presupuesto que
el congreso dictara en 1990. Este acuerdo logré mejorar el pa-
norama politico enterrando una seria e intensa confrontacion
que duré mds de un afio entre el gobiemo del AP y el MNR.

Debido al avance muy lento de este acuerdo, que no logré
ni allanar las diferencias y ni superar en muchos aspectos las
ideas borrosas que los partidos tienen acerca de la modemiza-
cion del Estado, se firmé el 9 de Julio de 1992 el llamado
"Gran Acuerdo Nacional” entre todos los partidos representa-
dos en ¢l parlamento con excepcién de la Izquierda Unida, pero
incluyendo a Unidad Civica Solidaridad (UCS), un partido re-
cientemente fundado que no estaba entonces en el parlamento
pero que ha obtenido triunfos importantes en las elecciones mu-
nicipales de 1989 y 1991, y que, logr6 una importante represen-
tacién parlamentaria con el 13% de los votos en las elecciones

39 René Antonio Mayorga, "La democracia en Bolivia: El rol de las elecciones
en las fases de transicion y consolidacién”, en IIDH,CAPEL, una tarea incon-
clusa: Elecciones y Democracia en América Latina 1988-1991, San José 1992; IL-
DIS, Debate sobre la reforma del sistema politico, La Paz: ILDIS, 1990.
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presidenciales de 1993. Ratificando la lineca maestra de la demo-
cracia pactada de tomar decisiones con el maximo consenso
posible, es la primera vez en la historia polftica del pais que las
élites politicas alcanzan un acuerdo global —aiin m4s ambicioso
que el anterior y en un contexio politico que no es de crisis—,
que se propone impulsar una politica de modemizacién integral
del Estado v, por esta via, reforzar las condiciones de gobema-
bilidad democrética.

El acuerdo de julio de 1992 se ha planteado con base en un
cronograma preciso, pero demasiado apretado una agenda de
diez puntos, entre los cuales cinco pueden ser considerados fun-
damentales:

1. lareforma de la Constitucién politica del Estado;
2. lareforma y modemizacion del poder judicial;

3. la realizacién de reformas adicionales de la ley electoral de
junio de 1991 y la transferencia del Registro Civil y el Re-
gistro Unico Nacional (RUN) a la Corte Nacional Electoral;

4. ladescentralizacion politico-administrativa del Estado, y
5. laley de partidos politicos.

El consenso global sobre 1a necesidad de la modemizacion
institucional no significé la desaparacién de ideas vagas o de-
masiado instrumentales y de desacuerdos en muchos temas cen-
trales como las reformas de la ley electoral, la constitucion
politica del Estado, y la descentralizacién. En marzo de 1993,
sin embargo, un acuerdo interpartidario presiso llevé a que el
parlamento dictara la ley de necesidad de la reforma constitu-
cional que, por primera vez, propone cambios constitucionales
de acuerdo a los propios preceptos de la Constitucion. Los cam-
bios sugeridos son relativamente tfmidos; son m4s de forma que
de sustancia, pero tienen a su favor la ratificacién de los meca-
nismos constitucionales que han hecho posible en Bolivia el
presidencialimo parlamentarizado. Esto, por cierto, no quiere
decir que no sean indispensables reformas adicionales que
tendrdn que enfrentar el desafio de institucionalizar la 16gica
parlamentarista de 1a democracia boliviana. La Constitucion y
tampoco la referida ley de necesidad contienen previsiones ins-
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titucionales para responder, por ¢jemplo, a posibles coyunturas
criticas de ruptura de coaliciones partidarias que pueden oca-
sionar crisis gubernamentales. 40

Otro vacio importante se refiere precisamente a la cuestién
militar. A pesar de que el gobiemo de Paz Zamora impulsé este
afio un limitado plan de reforma militar, no sorprende que este
proyecto de reformas institucionales no incluya una estrategia
de redefinicién de las relaciones entre el Estado democratico y
las Fuerzas Armadas que hace tiempo es imprescindiblte. En
efecto, desde la restauracion de la democracia ha sido una cons-
tante negativa —en este contexto de reformas y dificultades ins-
titucionales de la polftica de modemizacién—, 1a ausencia de una
politica explicita de modificacién de las relaciones civico-
militares,

Por dltimo, como contrastacion con los casos analizados se
impone un notable fenénieno de tendencia hacia la desestabili-
zacion de una democracia que se ha distinguido en América
Latina por su larga estabilidad y su alto grado de consolidacion.
Me refiero a la democracia venezolana. Después de los violen-
tas disturbios sociales contra la politica econémica de austeri-
dad implementada por el gobierno de Carlos Andrés Pérez que
fueron un preludio sangriento de crecientes dificultades
econémicas y sociales, 10s intentos de golpe de Estado en febre-
ro y noviembre de 1992 han creado la coyuntura m4ds dramética
para las perspectivas futuras de la democracia venezolana.

Durante mis de tres décadas, Venezuela se habia destacado
en América Latina por rasgos muy peculiares: en primer lugar,
por un sistema politico estable basado en un sélido consenso de
los partidos politicos claves ( AD y COPEI) al cual se sumaron
posteriormente algunos partidos de izquierda (el MAS y el
MIR); en segundo lugar, por el desarrollo de una democracia
social que permitié la mobilidad social de amplios sectores de
la poblacién; en tercer lugar, por las ganancias petroliferas que
sostuvieron este contexto politico y social; y en cuarto lugar,

40 René Antonio Mayorga, "La Reforma Constitucional y el miedo a la innova-
cién”, en: MOMENTO POLITICO, Presencia, La Paz, 2 de abril de 1993
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por el control civil de las Fuerzas Armadas que garantizaron la
no-intervencién militar en la politica nacional. 4!

El sistema democritico empez6 a mostrar fisuras en el se-
gundo gobiemo de Carlos Andrés Pérez, pero las causas de la
crisis politica tienen raices mas profundas. La pérdida creciente
de 1a legitimidad del gobiemo, los partidos politicos y sus lide-
razgos estd vinculada al hecho de que los pactos constitutivos
que dieron estabilidad a la democracia no sirvieron para admi-
nistrar la economia y asegurar su base productiva en la época de
abundancia. Los partidos politicos se confundieron con el poder
estatal y ejercieron una influencia excesiva sobre organiza-
ciones de la sociedad civil como los sindicatos y las asocia-
ciones empresariales implantando un sistema extensivoe de “par-
tidocracia”. Por otra parte, 1a ostensible incapacidad de las
élites politicas para satisfacer las demandas sociales provoco
una progresiva alicnacién entre aquellas y los sectores popu-
lares empobrecidos. El despilfarro estatal de los recursos
econdémicos en proyectos ampulosos de dudosa rentabilidad
contribuy6 a poner en duda el manejo estatal y el modelo "ren-
tista" de la economifa venezolana;, y finalmente la corrupcion
generalizada socavé las bases de legitimidad de los partidos de
gobierno, 42

El destacado escritor y analista politico Arturo Uslar Pietri
coloca este problema en una perspectiva que pone de relieve las
dimension de l1a cultura politica afirmando que el Estado vene-
zolano y sus élites politicas fueron incapaces de manejar la in-
mensa riqueza que gener$ el petréleo. Venezuela desarroll,
segun é1, durante las dltimas dos décadas "una verdadera cultu-
ra de la corrupcién” en cuyo contexto “el gobiemo se volvid
irresponsablemente dispendioso, propagando un estilo de vida

41 Margarita Lopez Maya, Luis Gomez Calcafio, Thais Maingon, De Punto Fijo
al Pacto Social: Desarrollo y hegemonia en Venezuela (1958-1985). Caracas: Fon-
do Fditorial Acta Cientifica Venezolana, 1989; Luis Gémez Calcafio, " Vene-
zuela: crise de légitimité démocratique”, en Problémes d'Amérique Latine,
nt. 6, Paris, julio-septiembre 1992; Andrés Serbin, "Venezuela: Reversal or
Renewal?", en: Hemisphere, Summer 1992;

42 Ver Luis Gémez Calcafio, "Venezuela: Crise de la légimité démocratique”,
Problémes d' Amérique Latine, nr. 6, Paris, julio-septiembre 1992.
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de ostentacién, extravagancia y consumismo patolégico que pe-
netré todos los niveles de la vida social”. 43

Los problemas de la democracia venezolana demuestran
que ha entrado en una coyuntura de desestabilizacién o, por lo
menos, de debilitamiento. Por lo pronto, parece no haber indi-
cios que apunten a una crisis de derrumbe; pero si es evidente
que el sistema politico y el Estado requieren serias reformas
—-muchas de ellas sugeridas por la Comisién de Reforma del Es-
tado instaurada en el gobierno de Lusinchi— que hasta ahora no
fueron realizadas. #* Se trata de reformas dirigidas a introducir
mecanismos de "accountability” en la conduccién del Estado.
revisar las estructuras tradicionales de participacién politica,
mejorar ¢l sistema electoral e implantar un poder judicial
auténomo y eficiente. Los partidos politicos en funcién de go-
biemo no demostraron ia voluntad de reforma necesaria. Des-
pués de los tumultos de Caracas en 1989, Gémez Calcafio sos-
tenfa que "por el momento, y s6lo por el momento, el principal
enemigo del sistema polftico venezolano parece ser su propia
dirigencia”. 43 La actual coyuntura de crisis polftica que cul-
mind provisoriamente en la destitucién parlamentaria de Andrés
Pérez por acusaciones de corrupci6n en abril de 1993, pone de
manifiesto que esta situacién no ha cambiado sustancialmente.

43 Arturo Uslar Pietri,"Una cultura de la corrupcién”, El Nacional, Caracas, §
de Marzo de 1992.

44 Ver Miriam Kornblith, "Reforma constitucional, crisis politica y estabilidad
de la democracia en Venezuela". Revista Politeia, nr. 15, Caracas 1993.

45 "La vitrina rota: interrogantes sobre la demaocracia venezolana”, en Diego

Cardona, coord., Crisis y transicidn democrdtica en los paises andinos, Bogota:
Universidad de Los Andes / CEREC, 1991, p.24.
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IV. LASPERSPECTIVAS DE CONSOLIDACION DE LA

DEMOCRACIA'Y LOS PROBLEMAS DE LAS
RELACIONES INSTITUCIONALES CIVICO-MILITARES

Los problemas que han enfrentado la transicién y la conso-
lidacién de la democracia en América Latina plantean una di-
mensién esencial que se refiere al rol que han desempefiado los
militares y a las relaciones que se han establecido entre las
Fuerzas Armadas y el régimen democrético en los casos que he-
mos analizado. 46 La cuestién que quisiera plantear ahora tiene
que ver con la significacién y las implicaciones que han tenido
los diversos rumbos que he analizado para la redefinicion del
ol de las Fuerzas Armadas y sus relaciones con el poder civil
en un sistema democrético.

Previamente, dos constataciones son necesarias: ademds de
no haber tenido lugar una redefinicién sustancial de las rela-

46 El concepto de consolidacién esta referido a la institucionalizacién del juego
politico y supone €l acuerdo basico de los actores politicos y sociales en tor-
no a los procedimientos y las instituciones politicas legitimas de la demo-
cracia representativa. Al respecto John Higley, Richard Gunther, eds., Flites
and Democratic Consolidation in Latin America and Southern Europe, Cam-
bridge, USA; Cambridge University Press 1992, p. 4; Adam Przeworski, De-
mocracy and the Market. Political and economic Reforms in Eastern Europe and
Latin America, Cambridge, USA: Cambridge University Press, 1991, pp. 26-
28; Leonardo Morlino, "Consclidamento democratico: definizioni e mode-
1i", Rivista Italiana de Scienza Politica, nr. 2, 1986.
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ciones civico-militares, es inquietante el hecho de que, por di-
versas razones, no se adviertan tendencias de reforma politica
hacia la subordinacién plena de los militares. El problema esen-
cial sigue siendo, por consiguiente, cudl podria ser el rol insitu-
cional adecuado de las Fuerzas Armadas en el nuevo contexto
nacional ¢ intemnacional y cudles podrian ser 10s caminos mas
adecuados para establecer ese rol. En varios paises las Fuerzas
Armadas estdn desorganizadas, no tienen recursos, estdn a ve-
ces divididas en facciones y son incapaces de superar las reduc-
ciones financieras impuestas por 10s gobiemnos y las fuentes ex-
temas de financiamiento (por ejemplo, por restricciones
impuestas por el Banco Mundial).

Por otra parte, al haber sufrido profundas transformaciones
como la desaparicién del 'peligro comunista’ y ¢l derrumbe de
la bipolaridad en las relaciones entre las potencias mundiales, ¢l
nuevo marco internacional ha socavado la ideologia de la segu-
ridad nacional y la lucha antisubversiva impuestas por la
politica internacional de los Estados Unidos en la década de los
sesenta y setenta. A ambos niveles se plantean, por supuesto,
una serie de cuestiones que revelan marcadas diferencias nacio-
nales, pero también algunas tendencias generales cornunes.

El tema central conciemne a las implicaciones que tienen los
modelos de relacion entre el poder civil y los militares que se
han establecido en el proceso de redemocratizacién para el for-
talecimiento y consolidacién de la democracia. La cuestién es
de vital importancia porque la situacidn casi generalizada e
imperante es indudablemente que "las democracias en América
Latina no han percibido claramente la importancia de la inser-
ci6n de las Fuerzas Ammadas en el proceso democritico y, de
este modo, no han podido identificar esa cuestién en sus pro-
yectos de reforma del régimen politico”. 47

Esta tem4tica tiene miltiples facetas vinculadas con cues-
tiones como el grado de aceptacién y compromiso de las Fuer-
zas Armadas con la democracia, y con el desarrollo de nuevas

47 Augusto Varas, "Las relaciones civico-militares en un marco democritico”,
en Louis Goodman, Johanna Mendelson, Juan Rial, comps., Los militares y la
democracia: El futuro de las relaciones civico-militares en América Latina. Mon-
tevideo: Peitho, 1990, p. 269.



doctrinas militares compatibles con el orden democritico. ;Han
abandonado los militares la doctrina militar de la seguridad na-
cional y han desarrollado una nueva doctrina que redefina su rol
en el sistema democratico? ;Existen corrientes antidemocraticas
en las Fuerzas Armadas de los diversos paises aqui considera-
dos? ;Cudl es la correlacién de fuerzas entre éstas y las que
apoyan la democracia en los altos mandos? (Estan las Fuerzas
Armadas divididas en facciones politicas que amenazan su co-
hesién institucional? ;Existe una amenaza militar permanente
en regfmenes democriticos asediados como Venezuela y Peni?
(Han ocurrido cambios generacionales que favorecen la reubi-
cacion politica de las FFAA en el contexto democrético? ;Han
sido purgados © desalojados los oficiales que tuvieron poder en
1a fase autoritaria? ;Se est4 fortaleciendo o debilitando el corpo-
rativismo militar? Estas cuestiones requieren un trabajo de in-
vestigacién sostenido; las planteo por su relevancia, a sabien-
das, por supuesto, de que no pueden ser tratadas en el marco
limitado de un ensayo.

Los militares parecen estar a la bisqueda de una nueva
misién orientdndose en mevos problemas de seguridad interna
como la guerra contra ¢l narcotrifico (en Bolivia, Perd y Co-
lombia), la guerra contra movimientos subversivos y terroristas
(en Colombia y Peni) que no reflejan amenazas ‘externas’, pero
también parecen estar preocupados por problemas relacionados
con el desarrollo de los recursos naturales, 1a conservacion del
medio ambiente ¢ incluso por problemas ocasionados por desas-
tres naturales. 48

Esta reorientaciéon no es una causalidad puesto que la
politica intemacional de los Estados Unidos en América Latina
ha presionado a los gobiernos democriticos de Colombia, Bo-
livia y Perd con el fin de que éstos acepten sus nuevas priori-
dades estratégicas que giran precisamente en tomo a la partici-
pacién militar en la lucha contra el narcotréfico. 4° Sin embargo,

48 Johanna Mendelson, "El estado de las relaciones entre civiles y militares en
América Latina”, en Dirk Kruijt, Edelberto Torres-Rivas, coords., América
Latina: Militares y Sociedad - II, San José: FLACSO 1991, p. 147; también
Goodman, Mendelson, Rial, comps., op.cit.

49 Eduardo Gamarra, "US Military Asistance, the militarization of the war on
drugs and the prospects for consolidation of democracy in Bolivia", Florida
International University, Miami, 1991 (manuscrito inédito).
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este intento de reubicacién encaja perfectamente en la tradicion
ideol6gica y politica de las Fuerzas Armmadas, cuyo discurso
fundamental sigue basado en el principio central del tutelaje
politico; s decir, los militares no han dejado de insistir en el rol
tradicional antidemocrdtico de ser los garantes de la seguridad y
estabilidad de las naciones, rol que estd anclado entre otras en
las constituciones politicas de la Argentina, el Brasil, Bolivia y
Peri.

Por otra parte, un resultado general de las modalidades de 1a
transicion y los problemas de la consolidacién ha sido la confi-
guracién de ciertas formas predominantes de relacién entre
Fuerzas Armadas y Estado democratico que no favorecen una
politica de consolidacién gradual de l1a democracia. Uno de los
elementos centrales de tal politica es y deberfa ser la subordina-
ci6n de los militares al poder civil democriticamente consti-
tuido. Como ha destacado Varas, "redefinir las relaciones civil-
militares en América Latina es un aspecto crucial de una agenda
democratizadora” puesto que sin nuevas formas de interaccion
entre los liderazgos politicos y los militares no sélo la estabili-
dad estari a la larga en peligro, sino también las perspectivas de
gobernabilidad en un continente en el cual las idealizaciones
son la cara pidblica de una profunda incapacidad de articular in-
tereses, negociacion, compromisos y consenso”. 0

En este contexto, Varas ha sostenido también la hipétesis de
que la estabilidad de la democracia en América Latina estaria
mucho m4s determinada que en el pasado por el nivel de auro-
nomizacién institucional adquirido por las Fuerzas Armadas
que ejercerian un papel mucho més independiente con respecto
de las clases y sectores fundamentales de las sociedad. Por estas
razones, el futuro del Estado democrético dependerfa creciente-
mente de la forma c6mo se reestablezcan las relaciones civico-
militares en un nuevo marco polftico-institucional. Ahora bien,
los procesos de transicion, la politica de los partidos en la tran-
sici6n y el control de recursos de poder acumulados en las déca-
das del autoritarismo militar confirman esta hipétesis puesto

50 Augusto Varas, "Las relaciones civil-militares en la democracia” en: Kruijt,
Torres-Rivas, coords., p. 176.
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que han llevado a la configuracién de dos modelos bdsicos de
relacion entre el poder civil y los militares en los casos de rede-
mocratizacién:’!

- el modelo de ajuste auténomo con capacidad de vero contra
el poder civil (casos de Brasil, Chile, Perid),

- v el modelo de acomodamiento o reajuste obligado sin ca-
pacidad de influencia politica manteniendo unaa autonomia
en decisiones referidas a asuntos intermos de los militares, 1o
cual implica un compromiso débil e integracion negativa o
pasiva (casos de Bolivia y Argentina). 3*

El modelo "ideal” de control civil o subordinacion militar
no ha sido implantado ni existen tendencias sélidas en esta di-
reccidn en ninguno de los casos que he considerado. Este mode-
lo 151;1 existido, sin embargo, con rasgos distintivos en Venezue-
la.

El modelo de ajuste auténomo supone situaciones de aco-
modacion autondmica que “reflejan una coexistencia civil-
militar ¢n las cuales las Fuerzas Armadas no tienen el control
total del poder ni los civiles tienen el nivel requerido de influen-
cia sobre las decisiones castrenses para darle coherencia a la or-
ganizacion estatal y asegurar el desarrollo democritico"34,
Este modelo ha sido el resultado predominante en las transi-
ciones negociadas y es el que ha prevalecido en la mayoria de
los casos de redemocratizacién (Brasil, Peni, Chile).

La actual fase democritica estuvo en algunos pafses carac-
terizada por una autonomia profesionalizada definida por doc-
trinas corporativas propias, 1a corporativizacion institucional, el
aumento de personal, el crecimiento de 1a industria militar e in-

51 Augusto Varas, "Autonomizacién castrense y Democracia en América Lati-
na", en la Autonomia militar en América Latina, Caracas: Nueva Socied-
ad,1988.

52 }Juan Rial, " Los intereses de las Fuerzas Armadas de América Latina en sos-
tener regimenes democrticos” en Goodman, Mendelson, Rial, comps.,
op.cit., p. 376s.

53 José A. Gil Yepes, "El encaje politico en ¢l sector militar. El caso de Venezue-
la”, en Augusto Varas, op. cit,

54 Augusto Varas, "Las relaciones civil-militares en la democracia”, en: Kruijt,
Torres-Rivas, coords., op. cit. p. 154 s.
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cluso su proyeccién hacia el uso de tecnologfa nuclear. 55 A
esto habrfa que afiadir que esta fase también se caracteriza por
el impacto negativo que tiene 1a cooperacién militar norteameri-
cana, por ejemplo en el caso de Bolivia, en funcién de la guerra
contra el narcotrfico que tiende a reforzar el poder de los mili-
tares y podria alimentar nuevamente su ‘legitimidad” para inter-
venir en politica, 36

En Brasil las Fuerzas Armmadas se fortalecieron encrme-
menie cOmo una institucion estatal que cre6 ademds un gran
complejo militar-industrial. 37 Su retirada del gobiemo y su
pérdida de legitimidad no afecté el manejo de 1os tremendos re-
cursos de poder que la nueva constitucién politica de 1988 les
ha garantizado en muchos aspectos. Las Fuerzas Armadas bra-
silefias sobrellevaron intactas la transicién que ellas mismas ini-
ciaron. En el gobierno de Samey, que fue un gobierno de conti-
nuidad con el gobiemo militar, tuvieron una fuerte presencia
con seis ministros; el Servicio Nacional de Informacién (SNI)
también retuvo su influencia y la doctrina de seguridad nacional
no ha sido puesta en cuestién.

En Chile no cabe ninguna duda que las Fuerzas Armadas
como instituciébn han mantenido también recursos claves de
poder garantizados por la constitucién de Pinochet vigente aiin.
Por diversas razones que dafiaron la reputacion de Pinochet (la
violacion de los derechos humanos, el caso de la organizacion
clandestina Cutufa y la corrupcién de su hijo), las Fuerzas Ar-
madas chilenas optaron después de la transicion por distanciarse
de su comandante en jefe.

En el Perd, especialmente por las condiciones de la guerra
impuesta por Sendero Luminoso, las Fuerzas Armadas retuvie-

55 Ver Cuadro 1: Indicadores de militarizacién en América Latina: 1972-1982,
y Cuadro 2 sobre los dos tipos fuertes de autcnomizacién institucicnal: cor-
porativizacién condicionada y corporativizacién integrativa, y los tipos dé-
biles: autonomizaciéon profesionalizada y autonomizacién desprofesionali-
zada; en Augusto Varas, "Autonomizacion castrense y democracia en
América Latina”, en Varas, coord., La autonomia militar en América Latina, Ca-
racas: Nueva Sociedad, 1988, pp. 17, 24

56 Esta es la preocupacion manifestada por Eduardo Gamarra en el articulo ya
citado. Ver p. 30 ss.

57 Clovis Brigagao, "Autonomia militar y democracia. El caso brasilefio”, en:
Augusto Varas, coord., op.dt., pp. 147-166.
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ron componentes sustanciales del poder. Con el golpe de Fuji-
mori se han transformado adem4s en una "garantia” de la conti-
nuidad del gobierno actual, hecho que suscit6 la conjetura de

que Fujimori se habria convertido en un preso de los militares.

Pero ademi4s de los elementos condicionantes por el tipo de
transicién, existen otros factores institucionales fundamentales
que— en la prolongada fase autoritaria— han alimentado la auto-
nomizacion de las Fuerzas Armadas en el marco de las institu-
ciones del Estado.

(Cudles son los factores autonomizantes de mayor relevan-
cia?

- En primer lugar, existen algunos sistemas de organizacién
de las Fuerzas Armadas y de estructuracion de las relaciones
civil-militares que son menos compatibles con la democracia
constitucional (sistema de "cuadros y conscripcion”) que lleva a
un orden organizacional "autocentrado” y segregado del mundo
civil. Como dice Varas, "el mundo castrense se cierra sobre sf
mismo en un espiral ascendente de autosuficiencoa autdrquica”.
Todo esto genera en las Fuerzas Armadas un modelo civil-
militar de relaciones a imagen y semejanza del orden institu-
cional castrense, dando lugar a una visién autoritaria y no-
democritica de las relaciones civil-militares. El elemento cen-
tral de esta concepeion es la prescindibilidad de 1o civil- de sus
categorias y valores— para el orden castrense y sus continuidad
institucional. Las Fuerzas Ammadas repudian el conflicto, el des-
orden y la heterogeneidad socio-politica del Estado. 38

- En segundo lugar, en la mayoria de los paises del 4rea, la
integracion de las ramas castrenses en un solo 6rgano estatal
—ministerio de defensa o estado mayor conjunto— es ocasional.
Este es el caso del Brasil y el Peni; pero no lo es en Bolivia y
Argentina.

- En tercer lugar, las débiles estructuras de mediacién y arti-
culacién del Estado en América Latina que los procesos de-

58 Augusto Varas, " Las relaciones civil-militares en la democrada”, en: Dirk
Kruijt, Edelberto Torres-Rivas, coords., op.cit., p. 159.
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mocréticos no han reforzado sustancialmente. 3 Es decir, los
Estados democréticos no articulan adecuadamente los intereses
generales y los particulares, estdn todavia sometidos a las pre-
siones corporativas de los sectores sociales m4s fuertes y su leg-
itimidad es fragil, dados los problemas institucionales y la baja
eficiencia de las polfticas piblicas en la reduccién de 1a pobreza
y Ia solucién de los necesidades bésicas de 1a poblacién.

- En cuarto lugar, 1a organizacién militar se presta supuesta-
mente para realizar tareas de cardcter nacional que otras
organizaciones sociales o instituciones estatales no pueden efec-
tuar dada su fragmentacién y localizaciones basicamente regio-
nales. 60

- En quinto lugar, otro factor crucial, quizés el de mayor in-
cidencia, que fortaleci6 las tendencias a la autonomia politica
de las Fuerzas Amadas ha sido 1a tradicional incapacidad de las
élites politicas para hacer politica basada en patrones de nego-
ciacién y acuerdos; incapacidad que fue compensada por el re-
curso tradicional de resolver problemas de legitimidad politica
del Estado por medio del uso de la fuerza milirar. Sin embargo,
en Bolivia ha ocurrido una ruptura con esta tradicién nefasta de
hacer politica a través de la imposicion de los propios objetivos
y la negacion del adversario (légica militar de la politica).
Como he destacado, la politica de consensos y pactos interpar-
tidarios y parlamentarios ha pasado a ser ¢l eje de la dindmica
de la democracia boliviana.

El modelo de reajuste obligado o integracion negativa ha
sido el que se ha impuesto en Bolivia y Argentina & pesar de la
transicién por ruptura o por dcrrota militar que desprestigio y
debilité sustancialmente a los militares. Este modelo significa
en ¢l fondo que los militares y el nuevo poder civil arribaron a
un acuerdo tdcito por el cual se han mantenido "espacios de

59 En Estado y Politica en América Latina, México: Ed. Siglo XXI, 1981, obra com-
pilada por Norbert Lechner, y en Delegative Democracy, The Helen Kellogg
Institute for International Studies, University of Notre Dame, Working
Paper no. 172, March 1992, de Guillermo O'Donnell se destaca este proble-
ma.

60 Augusto Varas, op.cit.,p.160.
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poder que no admiten la ‘injerencia’ del otro"®! o, por lo menos,
se han trazado zonas y limites estrictos de competencias y atri-
buciones.

Un caso interesante de integraci6n negativa es Bolivia.
Como ha puesto de relieve Barrios Moré6n, las Fuerzas Armadas
se han convertido de esta manera en "socios pasivos y no acti-
vos de la democracia”. En otros términos, se han adaptado a las
nuevas condiciones politicas pero sin integrarse activamente
con base en nuevos roles. Esta integracion negativa es correlati-
va con la conservacion de la autonomia corporativa de los mili-
tares "en proporciones contrarias al poder civil”. 62

Es cierto que las Fuerzas Armadas han apoyado al régimen
constitucional desde que volvieron a sus cuarteles en octubre de
1982. Sin embargo, no es menos cierto que la relacién de los
militares con la democracia continia siendo mds de convenien-
cia que de compromiso institucional. Esta situacién tiene dos
raices fundamentales: Por una parte, los gobiemos democriticos
no han desarrollado una politica militar basada en una nueva
concepeioén del rol que deben cumplir los militares en un siste-
ma democritico. Las élites politicas no sélo adolecen de una
concepcion estrecha de este rol, sino que conservan una modali-
dad de relacionamiento con los militares en 1a cual predominan
las pautas tradicionales del partidismo y el manejo clientelista.
En efecto, no existen mediaciones verdaderamente institucio-
nales a través del parlamento y del poder ejecutivo.

Por otra parte, persiste una vinculacién de desconfianza mu-
tua entre las élites politicas y militares, aunque aquellas parecen
haber abandonado las veleidades de acceder al poder sobre las
espaldas de militares golpistas. Mientras los militares pretenden
defender el méximo grado de autonomia corporativa posible
aceptando las atribuciones formales minimas del poder civil es-
tipuladas por la Constitucién politica del Estado —como la deci-
sién presidencial sobre nombramientos y ascensos militar de
acuerdo a una lista elaborada por el senado; y 1a atribucién con-

61 Radil Barrios Mordn, Militares y democracia en Bolivia: entre la reforma y la
desestabilizacién”, en este libro.

62 Raiil Barrios Morén, op. cit.
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gresal de decidir el presupuesto militar—, los dirigentes politicos
han dejado a los militares a su propia suerte pues carecen de al-
ternativas de integracion activa y subordinacién militar al poder
civil que sean atractivas para los militares encerrados en la acti-
tud defensiva de querer conservar sus privilegios corporativos.

En realidad, en Bolivia como en otros pafses de América
Latina, "las élites civiles dejaron en manos de los militares la
definicion operacional de los objetivos de las Fuerzas Armadas”
y "abdicaron de su responsabilidad de proporcionarles una ideo-
logia sustentadora”. 9> En esta linea de argumentacién, Barrios
Mor6n destaca el hecho paraddjico de que —pese a la progresiva
consolidacion de la democracia y los intentos de modemizacion
del Estado—, el problema militar-institucional no haya sido un
tema central, no obstante su gravitacién en las perspectivas de
consolidacion del sistema politico. Ademds sefiala con acierto
las caracterfsticas de la politica gubermamental desde el retorno
a la democracia: "La aproximacion oficial al tema castrense
tiene un cardcter de corto plazo, muchas veces indirecto y cuan-
do (ésto) no compromete a los gobiernos la definicién de politi-
cas de largo aliento para el establecimiento militar. En la per-
cepcién de muchos civiles, persiste el temor de interpelar a la
institucién militar por sus eventuales cfectos desestabilizadores
para ¢l sistema democritico”. %4

Los gobiemos democréticos se han mostrado entonces te-
merosos de atacar el problema de transformar el rol de las Fuer-
zas Armadas y de echar por la borda la obsoleta ideologia de la
seguridad nacional a la cual los militares se mantienen fieles.
Pero no por esto la cuestion militar deja de ser vigente. Como
en otros paises del 4rea, en Bolivia esta cuestion ha dejado de
ser simplemente el silencio de las armas o el respeto a las nor-
mas constitucionales vigentes, y se ha convertido en un proble-
ma de reinsercidén y subordinacién de las Fuerzas Armadas al
Estado democritico; reintegracion que debe contemplar un nue-
vo rol profesional en un contexto intemacional distinto. Esto

63 Juan Rial, "Los intereses de las Fuerzas Armadas de América Latina en sos-
tener regimenes democraticos”, en Goodman, Mendelson, Rial, comps.,
op.ct., p 367. .

64 Radl Barrios Morén, op. cit.

56



implica cambiar la formacién ideol6gica de los militares, revi-
sar sus perspectivas profesionales y reorientarios en un esque-
ma politico democritico.

Pero a rafz de que las élites politicas no han asumido ningu-
na iniciativa, los militares han seguido comodamente apegados
en una suerte de "desconcierto institucional” a los principios de
su educacién tradicional anclada en la confrontacidn enire las
potencias occidentales y las del Este, y en la defensa del pais
contra supuestas amenazas de los vecinos. La insistencia en es-
quemas de amenaza a nuestra integridad territorial constituye
un instrumento ideoldgico para justificar el rol politico-estatal y
las demandas corporativas de las Fuerzas Ammadas. Asi el Con-
sejo Nacional de Secguridad {(CONASE) ha manifestado
piblicamente sus temores por una supuesta amenaza externa y
adoptado una posicién gue contradice abiertamente la politica
de integracion de la diplomacia boliviana.

Vinculada a la continuidad de una década que ha experi-
mentado 1a democracia boliviana, 1a radical redefinicién del rol
del Estado —que ha acarreado la politica econémica antiestatis-
ta implantada por el gobiemo de Paz Estenssoro a partir de
1985— ha puesto de manifiesto una serie de problemas institu-
cionales que configuran la crisis profesional de las Fuerzas Ar-
madas. Uno de estos problemas consiste en que las Fuerzas Ar-
madas fortalecieron su naturaleza corporativa y segmentada
durante las casi dos décadas de dominacién militar cuando se
convirtieron en un "Estado” dentro del Estado y manejaron ar-
bitrariamente 10s recursos estatales.

Otro serio problema es que el largo ejercicio gubemamental
de las Fuerzas Armadas significé un serio desgaste institucio-
nal. El gobiemo militar increment6 las funciones administrati-
vas de las Fuerzas Ammadas en ¢l aparato estatal y también sus
funciones econémicas —en la década de los setenta— con la crea-
cién de empresas militares de dudosa contribucién a la eco-
nomia nacional. Sin embargo, esta expansion de sus responsa-
bilidades debilit6 la institucion en sus funciones estrictamente
profesionales. Las Fuerzas Ammadas bolivianas tienen un
bajisimo nivel tecnoldgico, sus equipos de guerra son tan obso-
letos que no podrian sostener exitosamente ni una guerra de de-
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fensa contra ningin pafs vecino en el hipotético caso de una in-
vasion territorial. Es flagrante ademés la incongruencia entre la
funcién de resguardo de las fronteras y la soberania nacional
que es el principio de legitimaci6n institucional mis importante,
y la distribuci6n territorial de sus unidades operativas, concen-
tradas en un 70% en el eje central del pais, que responde a la
época del dominio militar. No es exagerado afirmar que 10s go-
biemos militares no sélo significaron un desgaste institucional
fuerte, sino también "la desprofesionalizacién castrense”, "la
desvalorizacién de lo militar” vinculada a la pérdida de legitimi-
dad de sus funciones. &

Por otro lado, los militares no se han adecuado en sus crite-
rios politicos y "estratégicos™ a las nuevas tendencias nacio-
nales y mundiales. Sus estructuras ideoldgicas siguen insertas
en un pensamiento antiliberal, estatista, corporativista y de se-
guridad nacional. Esta incapacidad de adaptacién ha hecho que
las Fuerzas Armadas estén tentadas a aceptar las exigencias de
la politica exterior norteamericana que ha privilegiado la parti-
cipacién militar directa en la lucha contra las drogas. Por cierto,
la politica ambigua y oscilante que ha seguido el gobiemo de
Paz Zamora en este campo ha alimentado las expectativas de las
Fuerzas Armadas para ingresar en esta lucha.

En este panorama sobresalen tres problemas cruciales que
conciemen a las relaciones entre el poder civil y las Fuerzas Ar-
madas:

- La limitacién de ciertas prerrogativas castrenses por nuevas
disposiciones y leyes como 1a ley SAFCO y el debilitamien-
to de algunos valores constitutivos como organizacion.

- Dada su integracién pasiva y negativa en el sistema de-
mocritico, el cardcter harto informal y el bajo grado de ins-
titucionalizaci6n de las relaciones cfvico-militares.

65 Ranil Barrios Morén, op.«it.

66 FEste aspecto es destacado por Eduardo Gamarra, " U.S. Military Assistance,
the Militarization of the War on Drugs and the Prospects for the Consalida-
tion of Democracy in Bolivia". Florida International University, Miami 1991
(manuscrito inédito).
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- La intensificacién de la disputa burocrdtica con la policia
nacional en materia de seguridad frente a las amenazas del
narcotrifico y brotes aislados de violencia terrorista. &
Las Fuerzas Armadas se consideran relegadas y demandan
su participacién en la guerra anti-drogas, piensan que la
cooperacién norteamericana es la unica altemnativa para in-
crementar sus recursos econémicos y salir del ostracismo
institucional actual. 68

Ante estos problemas, los militares han demostrado muy
poca creatividad y flexibilidad para adaptarse institucional-
mente a las nuevas condiciones democréiticas con nuevas for-
mas de interaccién con el poder civil y nuevos criterios para sus
funciones profesionales. Sus prioridades esenciales fueron, por
el contrario, la defensa del presupuesto militar que ha sufrido
reducciones en los iltimos afios, aunque menores que los sec-
tores de educacién y salud, y las demandas por renovacion de
equipos militares que piensan conseguir a través de la ayuda
americana que a su vez estd conectada a la condicion del ingre-
so militar a la guerra antidrogas, condicién que fue aceptada por
el gobierno de Paz Zamora en el Anexo III del convenio firma-
do con el gobiermno de Bush en 1990.

Pero 1a falta de creatividad y de iniciativa politica no es s6lo
atribuible a los militares; tampoco el gobiemo y el parlamento
han abordado Ia problemdtica militar en congruencia con los re-
querimientos que plantea la consolidacién de la democracia. El
gobierno de Paz Zamora lanz6 una llamada "Directiva Presiden-
cial" en mayo de 1991 cuyo propdsito central era la modemiza-
cion de las Fuerzas Armadas de acuerdo "a los cambios en la
naturaleza del sistema econ6mico, politico y social, nacional e
intermacional”.

Sin embargo, este intento ha adolecido de la grave incohe-
rencia de que las Fuerzas Armadas son las nicas responsables
de replantear su futuro rol como aparato estatal y, por lo tanto,
no toma en cuenta la participacién de las instituciones de-

67 Raul Barrios Morén, op.cit., Eduardo Gamarra, op.cit., pp. 30-38.

68 La Razén, "Las Fuerzas Armadas presionan para militarizar la lucha ant-
droga"”, La Paz, 6 de agosto de 1992.
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mocraticas como el parlamento y los partidos politicos. La pro-
puesta presidencial conduce en los hechos a reforzar la auto-
nomia corporativa de los militares y a acentuar la falta de inte-
gracion entre éstos y las élites politicas. Este plan comete
ademds ¢!l serio error de dejar a los militares 1a decision de de-
sarrollar las altemativas adecuadas para su participacion en una
reforma de las estructuras politicas del Estado. De este modo,
no adopta la senda que habria sido razonable: intentar la inte-
gracién activa de las Fuerzas Ammadas a partir de una iniciativa
de las fuerzas politicas y en consenso con los militares.

El parlamento, por su parte, ha demostrado una preocupante
inercia e indolencia respecto a la cuestion militar. En el fondo,
ha evadido el problema militar abandonando sus funciones fis-
calizadoras y legislativas. Las razones, como en otros paises de
la América Latina, son simples: los miembros del parlamento
como la casi totalidad de los miembros de los partidos politicos
desconocen la problemética militar. 6

El reverso de la moneda es que las Fuerzas Armadas adop-
tan una actitud de miximo celo y secreto en relacion a sus pro-
pios asuntos que ha sido congruente con una ley orgénica de las
Fuerzas Armadas dictada en la era de los gobiemos militares, y
cuyo principio rector ha sido el autoatribuido rol de tutelaje so-
bre la nacién y la sociedad. Asf las comisiones de defensa na-
cional en el congreso no tienen acceso a la informacién elemen-
tal de las Fuerzas Armadas, puesto que cualquier intento de
fiscalizacion es considerado como intromisién ilicita en asuntos
'intemos' de las Fuerzas Armadas. 70

En diciembre de 1992, el gobiemno de Paz Zamora pro-
mulgd una nueva ley orgdnica de las Fuerzas Armadas que no
implica cambios sustanciales respecto al rol tradicional de los
militares. Es cierto que se destaca entre los principios institucio-

69 Esto es lo que sostiene, por ejemplo, con respecto al Brasil Alexandre Barros
en su ensayo "Las Fuerzas Armadas brasilefias a fines de los 80" y principios
de los 90': No hay mas riesgo de intervencién?”, en: Goodman, Mendelson,
Rial, comps., op.cit., pp.249-258.

70 José Gramunt de Moragas S.J., "El castillo impenetrable de las FFAA", en La
Razén, La Paz, 9 de Octubre de 1991.
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nales de esta ley orgdnica la preservacion del orden constitu-
cional y de la estabilidad del gobiemo legalmente constituido.

Sin embargo, esta ley insiste en considerar a las Fuerzas Ar-
madas como la institucién clave para el sostenimiento de la de-
mocracia y del Estado de Derecho como si la estabilidad institu-
cional girara en tomo al rol militar y no a las propias
instituciones y actores democréticos. Ni los militares ni los par-
lamentarios, que participaron en la elaboracion de esta ley
orgénica, estuvieron dispuestos a renunciar al principio de que
las Fuerzas Armadas son la institucién bdsica de la repiblica y
a establecer de manera inequivoca el rol fundamentalmente
subordinado de las Fuerzas Armadas en un sistema demo-
cratico. Por otra parte, no hay ningiin arreglo en esta ley, como
tampoco en la Constitucién Polftica del Estado misma, que
oblige a las Fuerzas Armadas a someterse al control demo-
cratico-institucional del pardamento y del poder ejecutivo. De
acuerdo a los principios vigentes, los militares responden de sus
actos exclusivamente al Presidente de la Repiblica como capi-
tdn general de las Fuerzas Armadas.
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De todo lo expuesto es inevitable extraer una primera con-
clusién fundamental: 1a tendencia comiin prevaleciente respecto
a 1a cuestién militar en los regfmenes democriticos que he ana-
lizado, ha sido ya sea el tratamiento sumamente limitado del
problema de la reintegracién de las Fuerzas Armadas o bien en
la mayoria de los casos la total ausencia de una nueva politica
militar coherente y a largo plazo. Por lo tanto, en la dimensién
clave de la subordinacién de las Fuerzas Armadas a las autori-
dades civiles legitimamente constitufdas, no se ha hecho nada
sustancial (una excepcién parcial fue 1a Argentina en el gobier-
no de Alfonsin),

Lo que ha ocurrido con el desplazamiento de los militares
del poder ha sido envidentemente algo muy relevante: la reduc-
cién y eliminacién de la pretorianizacion de la politica en
ambitos fundamentales de la sociedad civil como los derechos
humanos y del sistema politico en el cual los actores principales
son ahora los partidos politicos. Sin embargo, las Fuerzas Ar-
madas como aparato estatal y €lite burocrético-corporativa han
conservado un poder de influencia y veto muy importante en al-
gunos gobiermnos como los del Brasil y el Pert, y en perspectiva
es muy probable que esto continde asi.
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Las Fuerzas Armadas constituyen en los hechos un aparato
estatal fuera del control de las instituciones democriticas del
Estado. Como la democracia no ha resuelto sino parcialmente
los términos politicos de la relacion civico-militar, es decir,
como los regimenes democriticos no han enfrentado el proble-
ma de construir nuevos modelos de relacién institucional entre
el Estado democratico y las Fuerzas Armadas, las garantias de
estabilidad y consolidacidn democritica no son suficientemente
seguras.

En algunos casos como los de Bolivia, donde se ha impues-
to una "autonomizacién desprofesionalizada”, surge ademds el
riesgo de que la ausencia de expectativas profesionales de los
militares provoque ofra vez tanto 1a politizacién partidaria como
la corrupcion, particularmente si las Fuerzas Armadas se invo-
lucran en el combate contra ¢l narcotrafico.

Mientras no se establezca un sistema de "accountability”
institucional de las Fuerzas Armadas frente al poder ejecutivo y
al parlamento, para lo cual serd necesario una reforma constitu-
cional y un fortalecimiento sustancial del sistema politico de-
mocrético, las democracias latinoamericanas no habrdn dado
uno de los pasos esenciales para asegurar la consolidacién del
sistema democrético. Esto equivale a decir que las relaciones
entre las instituciones democraticas del Estado y los militares
no estdn adn institucionalizadas de acuerdo a reglas de juego
que garanticen la subordinacién militar al poder civil. Es dificil
entonces sustraerse a la conclusién irrebatible de que las demo-
cracias latinoamericanas en cuestién tienen atn por delante una
tarea institucional esencial de largo plazo para construir un sis-
tema democratico mds coherente y estable.

No obstante, a falta de una politica de subordinacién mili-
tar, es imaginable en los casos de integracién negativa o aco-
modamiento obligado, como anota Juan Rial, que las Fuerzas
Armadas, sin abandonar su ideologia corporativa, puedan apo-
yar en la prictica a los regimenes democraticos. ?! El modelo
de integracion negativa, como mal menor, no serfa entonces un
modelo tan incompatible con el sistema democrdtico como el de

71 Juan Rial, op.cit.
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acomodamiento auténomo por el cual las Fuerzas Armadas re-
tienen importantes mecanismos de poder. Pero de cualquier
manera, incluso esta modalidad de relacion entre el poder civil
y los militares exige una iniciativa constante de las élites
politicas a favor de la limitacién real, y constitucionalmente
legitima, de las competencias y atribuciones militares en ¢l Es-
tado. El empuje debe ser miltiple y venir de los partidos, el par-
lamento y el gobiemo, pero —como he sefialado— éstos han de-
mostrado serias restricciones para hacerlo.

La persistencia del modelo de integracion negativa en los
casos de Argentina y Bolivia, por ejemplo, abre la posibilidad
—en funcién de las politicas que puedan adoptar los gobiemos
democriticos— de dos opciones corporativas probables: una
opcion, digamos positiva, de modernizacion profesional como
aparato estatal y grupo burocrético-profesional y otra opcién ne-
gativa de retorno a la politizacion corporativa y a la interven-
cién politica. Estas alternativas estdn vinculadas a las propias
perspectivas de consolidacion o deslegetimacién del sistema de-
mocratico.

En el primer caso, las Fuerzas Armadas apostarian a sobre-
vivir institucionalmente —sin disponer ya de los privilegios pa-
sados— en el marco de una modermizacién limitada de sus fun-
ciones dentro del cual se plantearian nuevas opciones
profesionales. Esto significaria redefinir 1a doctrina militar en
funcién de las politicas de integracién regional y renunciar al
principio de disuasién extema y a la ideologia de la seguridad
nacional.

La opcidén de politizacién e intervencion politica supone un
desarrollo pesimista para la democracia: La frustracién profe-
sional de los militares puede convertirlos en un grupo de pre-
si6n y de veto contra el poder ejecutivo, y, por esta via, nueva-
mente en actores polfticos. 72 Pero esta alternativa podrfa
imponerse también por otra via que no puede ser del todo des-
cartada: que los gobiernos democraticos se deslegitimen por un
debilitamiento peligroso de las funciones de representacion y
articulacién que tiene el sistema politico (los partidos y el parla-

72 Ranil Barrios Morén, op.cit.
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mento) y por la ineficacia en la solucion de apremiantes proble-
mas econdémicos y sociales.

De hecho existe un descontento institucional que se ha tras-
lucido con un tono de reserva en las criticas ¢ue ciertos sectores
de mandos intermedios de las Fuerzas Armadas —entre ellos
grupos apdcrifos como "Diez Estrellas” o el {lamado "Movi-
miento Bolivariano"— han hecho contra la democracia y los par-
tidos polfticos, criticas que parecen haber sido estimuladas por
los acontecimientos en Venezuela. 2 Sin embargo, los altos
mandos han desmentido repetidas veces la existencia de cor-
rientes internas de oposicién a la democracia y han reafirmado
su compromiso de apoyar al régimen democratico.

Si los militares lograran intervenir en 1a lucha contra el nar-
cotrafico, que ha sido hasta ahora el 'privilegio’ de unidades es-
pecializadas de la policfa y 1a DEA, es probable que sus recur-
sos para ejercer influencia politica también aumenten. En
resumen, como afirma Barrios Mor6n, "la Gnica certeza en rela-
cion al tema militar boliviano” es que "las demandas bu-
rocriticas deben encontrar una salida de reforma y racionaliza-
cién organizativa con una fuerte iniciativa y protagonismo de
las élites politicas”. 74

Finalmente, otra conclusién importante es —en vista de los
problemas y tendencias existentes— de caricter normativo: 1os
gobiermnos democriticos deben preocuparse por establecer las
condiciones necesarias para un reequilibrio razonable de las re-
laciones entre ¢l poder civil y los militares, y estimular un pro-
ces0 sostenido de consolidacion institucional de la democracia,

Como sostiene Adam Przeworski, se puede considerar con-
solidada una democracia cuando todas las fuerzas politicas rele-
vantes someten sus intereses y valores al juego incierto de las
instituciones aceptadas por todos. 7> ;Cuiles serfan los requeri-

73 Estas criticas aducen el bajo nivel de representatividad de los partidos polit-
icos, las fallas del Estado en la solucién de problemas econdmicoes basicos y
la corrupcién en la administracién estatal.

74 Radl Barrios Morén, op.cit.

75 Adam Przeworski, Democracy and the Market. Political and Economic Reforms
in Eastern Europe and Latin America, Cambridge, USA: Cambridge University
Press, 1991, p. 26.



mientos necesarios para alcanzar la consolidacién demo-
critica?: :

1. La existencia de acuerdos basicos en las €lites politicas y
en las fuerzas sociales en tomo al fortalecimiento del sistemna
democritico (hegemonia y legitimidad de la democracia repre-
sentativa y de la cultura politica democrética); por lo tanto, un
compromiso fundamental y sélido de los actores politicos (par-
tidos) con el sistema democrético; es decir, con las estructuras
institucionales, los valores y las reglas de jucgo democriticos y,
por supuesto, una capacidad apreciable de las élites politicas
para modemizar las instituciones estatales.

2. Las élites politicas tienen que abandonar definitivamente
las tentaciones de recurrir a las Fuerzas Armadas para resolver
crisis polfticas. Asf se contribuird a la irrelevancia y al aisla-
miento de fuerzas politicas militaristas (partidos, movimientos,
lideres) que proponen alianzas civico-militares antidemo-
criticas.

3. La recuperaci6n moral de las Fuerzas Armadas y su re-
conversion ideoldgica para la plena identificacién con el orden
constitucional.

4. La implementacién de una polftica militar coherente
cuyos objetivos y procedimientos mds importantes deberfan ser:

- Crear un sistema de interaccién que, reduciendo la desconfi-
anza mutua entre civiles y militares, supere los extremos de
autonomf{a militar o de aislamiento de los militares frente a
1as instituciones democraticas del Estado.

- Redefinir en términos de modemizacion las politicas de de-
fensa en un marco pluralista y multipartidario que garantice
el liderazgo nacional en la definici6n de los temas militares
y ponga énfasis en la profesionatizacién de las Fuerzas Ar-
madas y ¢l alejamiento de las funciones gubernamentales,
1o cual implica tanto una reubicacién de las funciones de la
Fuerzas Armadas en ¢l aparato estatal como un nuevo tipo
de integracion.

Estos objetivos suponen una reforma constitucional que re-
defina democraticamente el rol legitimo de las Fuerzas Arma-
das, introduzca un nuevo modelo de profesionalidad y suprima
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el principio del tutelaje militar y de las Fuerzas Armadas como
garantes exclusivos de la seguridad de la nacion. Pero —como ha
propuesto con excepcional lucidez Alfred Stepan— la politica
militar implica necesariamente una estrategia deliberada de
“creacion de poder democrdtico” ("democratic empowerment”)
que seria 1a clave del proceso de redefinicion de las relaciones
entre democracia y militares.

En Rethinking Military Politics, Stepan sostiene que el
“democratic empowerment” es un proceso complejo por el cual
la sociedad civil -a través de un personal académico y de espe-
cialistas en politicas piblicas- logra adquirir conocimientos
confiables en asuntos militares y de inteligencia; y el sistema
politico mediante las legislaturas desarrollan la capacidad para
controlar de manera responsable y efectiva los sistemas mili-
tares y de inteligencia. Todo esto exigiria que los lideres de-
mocriticos reduzcan los riesgos de nuevas intervenciones mili-
tares implementando una estrategia politica bien concebida
destinada a estrechar €l compromiso de los militares en la regu-
lacién estatal de los conflictos con procedimientos efectivos de
control civil y simultdncamente a incrementar las capacidades
profesionales de los militares. 76

Pero jcudles serfan los factores concretos y los pasos "estra-
tégicos" que favorecerfan este "democratic empowerment” de
los poderes y liderazgos democréiticos para alentar las perspecti-
vas de esta redefinicion y llegar a la subordinacion civil de los
militares? Remito nuevamente al andlisis de Stepan que es uno
de los raros estudios —en el campo de los anélisis de sociologia
y ciencia politica dedicados a los militares— que hace propues-
tas serias y coherentes para introducir el control civil de las
Fuerzas Armadas a tres niveles que son fundamentales para la
democracia:

- En primer lugar, la sociedad civil deberia contar con espe-
cialistas en cuestiones militares en diversos campos de ac-
tividad importantes para la formacién de 1a opinién piblica
como las revistas, los periddicos, 1a television y las univer-

76 Alfred Stef»an, Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone,
Princeton: Princetor University Press, 1938, p. 138, 139.
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sidades (estableciendo carreras en sociologfa y estrategia
militar); también deberia disponer de instituciones de inves-
tigacién dedicadas exclusivamente a cuestiones militares
(como la Brookings en Estados Unidos o el Strategic Stu-
dies Intemnational Institute de Inglaterra).

- En segundo lugar, el sistema de partidos politicos debe con-
tar con especialistas en asuntos de seguridad y defensa, y
fomentar el trabajo sistemdtico en comisiones partidarias e
interpartidarias destinadas a estudiar los problemas mili-
tares.

- En tercer lugar, a través del gobiemo, el Estado debe desa-
rrollar una estrategia deliberada con ¢l objetivo de aumentar
el poder del legislativo en materia militar y de informacion
creando comisiones permanentes en el legislativo y en los
gabinetes de gobiemo que hacen una rutina de las transac-
ciones entre los militares y el legislativo, y supervisan el
trabajo de los sistemas de informacién militar. Pero al mis-
mo tiempo es imprescindible el propio autofortalecimiento
del poder legislativo en asuntos de seguridad nacional. Los
gobiemos tendrian también que reestructurar {y yo diria
también transferirlas al sector privado o clausararlas en al-
gunos casos) las empresas militares, ayudar a racionalizar
los gastos y el empleo de recursos militares. 7

Los objetivos esenciales de una politica de consolidacion de
1as instituciones democréticas en el plano militar deberian ser
entonces revertir las tendencias actuales hacia la conservacion y
profundizaci6n de la autonomia corporativa, y hacia la pérdida
de los perfiles profesionales de las Fuerzas Armadas. impulsan-
do y fortaleciendo todas las medidas posibles que conduzcan a
la subordinacién politica de los militares al poder civil. En
suma, los regfmenes democriticos en América Latina precisan
alentar estrategias innovativas de profesionalizacion que garan-

77 En relacion al Brasil, Stepan ha sugerido introducir tres cambios en el apara-
to del Estado: crear un solo ministro de defensa, si es posible bajo el mando
de un civil (medida que en Bolivia se adopté ya desde el gobierno del
UDP); suprimir el status ministerial del jefe de inteligencia; y finalmente
crear un Consejo de Seguridad Nacional compuesto por representantes del
gobierno, el parlamento y las fuerzas armadas.
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ticen el modelo de la subordinacién al Estado democrédtico
como el dnico verdaderamente congruente y compatible con la
consolidacién y las perspectivas de gobemabilidad de 1a demo-
cracia en América Latina. 78

78
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La profesionalizacién vinculada a la reforma democrética del pensamiento
y la accién de los militares ayudarfa a romper el tipico ciclo de profesiona-
lizacién-politizacion-profesionalizacién del cual habla Guillermo O'Donnell
en su ensayo "Modernization and Military Coups: Theory, Comparisons,
and the Argentine Case”, en Abraham Loewenthal, ed., Armies and Politics
in Latin America, New York: Holmes & Meier, 1976. Mientras este ciclo pre-
dominé en décadas anteriores, Varas afirma que "lo novedoso” en la altima
década habria sido la profundizacién del papel politico crecientemente
autonomizado de algunas fuerzas armadas latinoamericanas en: concomi-
tancia con una creciente profesionalizacién y modernizacién (Augusto Va-
ras, "Autonomizacién castrense y Democracia en América Latina”, en Varas,
coord., op.cit., p. 28). Sin embargo, esto es aplicable sélo a Brasil, Chile y
parciaimente al Pert,
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I. INTRODUCCION

Ha transcurrido ma4s de una década desde que el altimo
presidente militar de Bolivia, el Gral. Guido Vildoso, entregé la
administracion del poder estatal a los civiles y con ello la dificil
tarea de construir 1a democracia. Por las imdgenes de desorden
¢ inestabilidad politica que proyect6 el pais a la opinién interna-
cional, este acontecimiento podrd sorprender a muchos. La
toma directa del poder sin buscar el consentimiento de la pobla-
ci6n y la omisién de toda prueba electoral para legitimar deter-
minados "proyectos nacionales” fueron los rasgos tradicionales
de la vida politica boliviana y sus actores.

La consolidacién del sistema democritico de Bolivia ha
sido entonces un proceso lento y complejo por el enorme de-
saffo de superar una cultura polftica confrontacional del pasado
autoritario y su reemplazo por el acuerdo y la concertacion.!
Hoy, a pesar de los problemas de una sociedad con profundas
desigualdades, discriminadora y excluyente, s¢ vive un proceso
de asimilaci6n de las reglas del juego democrético y una remo-
ci6n paulatina de la vieja normatividad politica en un intento

1 Para una visién global de este tema, puede consultarse los articulos de IL-
DIS, Ei dificil camino hacia la democracia.. La Paz: ILDIS, 1990.
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por reconocer las nuevas manifestaciones de la realidad social
del pafs. 2 La disminucién notoria del prestigio y la representa-
tividad de los partidos politicos, no ha impedido que la sociedad
boliviana siga renovando sus poderes publicos en sucesivas
elecciones nacionales y municipales.

Las encuestas de opinién publica habian revelado una abier-
ta censura de la sociedad civil al desempefio de los partidos
politicos bolivianos3. Por estos evidentes signos de descontento
social con la clase dirigente, las principales fuerzas politicas bo-
livianas buscan recuperar la confianza ciudadana dando mayor
transparencia y legimitidad a los procesos politicos. El 9 de ju-
lio de 1992, los principales partidos politicos firmaron un
histérico Acuerdo para la Modernizacién del Estado, con el fin
de impulsar la reforma de la Constitucién Politica del Estado,
agilizar el proceso de descentralizacién politico-administrativa,
modificar la Ley Electoral, reformar el Poder Judicial y promo-
ver una Ley de Partidos Politicos -

En este marco de progresivo asentamiento de la democracia
boliviana y de intentos modemizadores del Estado, e/ problema
militar-institucional no ha sido un tema de relieve en la agenda
publica, no obstante su inocultable gravitacion en la estabilidad
del sistema politico. La aproximacion oficial al tema castrense
tiene un cardcter de corto plazo, muchas veces indirecto y cuan-
do ello no compromete a los gobiemos la definicién de politicas
de largo aliento para el establecimiento militar. En la percep-
cién de muchos civiles, todavia persiste ¢l temor de interpelar a

2 Cfr. Jorge Lazarte, "Cambios en los paradigmas del accionar politico.
Diagnéstico del sistema politico vigente”, en ILDIS, Nuevos pardmetros en la
politica boliviana. Foro Politico 1. s.f. Del mismo autor, "Los problemas de la
reforma y modernizacién del Estado en Bolivia”, en Debate sobre la Reforma
del Estado. Aspectos bdsicos de la Reforma del Estado. H. Camara de Diputados,
ILDIS. La Paz, 1991. También, René A. Mayorga, ;De la anomia Politica al
orden democrdtico?. La Paz: CEBEM, 1991, Tercera Parte.

3 En una calificacién convencional del 1 al 7, sobre la confianza ciudadana en
las instituciones democraticas, los Partidos Politicos lograron 3.31 en 1990 y
2.5 en 1992. En la misma tendencia decreciente, el Parlamento Nacional ob-
tuvo 3.24 en 1990 y 2.7 en 1992, ILDIS, Encuesta de Coyuntura (Democracia y
Sistema Polftico). La Paz, 25 de mayo de 1992.

4 Ver: Documentos: "Acuerdo del 9 de julio”, en Informe "R, Ao X11-245,
primera quincena de julio, 1992, pp. 5-6.
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la institucién militar por sus eventuales efectos desestabiliza-
dores para el sistema democrético.

Asf, el tema militar emerge episddicamente en la escena
piiblica cuando se discute el Presupuesto General de la Nacion
y 1a porcién correspondiente a los gastos de Defensa, o cuando
se modifica el Alto Mando y se definen los ascensos de Ofi-
ciales a los grados militares superiores para "asegurar” 1a lealtad
democritica de los uniformados. Sin embargo, superados €stos
momentos de "tire y afloje”, los interesados -civiles y militares-
no alcanzan a imaginar ni a debatir el futuro de la institucion.
Probablemente 1a carencia de respuestas y de alternativas ve-
rosfmiles, en el campo militar, motiva un mayor apego por lo
establecido y una renuncia deliberada a asumir transforma-
ciones doctrinarias y organizativas.

Desde 1982, los gobiernos de Herndn Siles Zuazo y Victor
Paz Estenssoro no se aventuraron en una reforma militar. 3
Buscaron, por el contrario, no incomodar ni herir los sentimien-
tos de los militares con propuestas de cambio que les significase
despojarse, en democracia, de los conceptos mds tradicionales
de su rol: el resguardo de la difusa seguridad nacional frente a
las también difusas amenazas internas y externas. Siles Zuazo
debi6 incluso apoyarse en la cipula militar de su confianza para
evitar un mayor descalabro de su recortada administracion gu-
bernamental, en tanto que Paz Estenssoro recurri¢ a ellos para
imponer ¢l modelo neoliberal en momentos en que la resisten-
cia y la movilizaci6n de las organizaciones sindicales amenaza-
ban al orden politico intermno.

Durante la administracién de Jaime Paz Zamora varios
eventos domésticos e internacionales han puesio en cuestion
muy seriamente el rol de los militares bolivianos, y a prueba, en
consecuencia, su disposicién a enfrentar un nuevo coniexto de
seguridad. Si los anteriores gobiernos pudieron posponer el de-
bate militar por 1a existencia de otras prioridades relativamente
distantes de estos asuntos, durante la gestién del Acuerdo Pa-

5 Cfr. Raiil Barrios "Armed Forces and Democratization in Bolivia 1982-1986"
en Augusto Varas (ed.), Democracy Under Siege. New Military Power in Latin
America. Greenwood Press, New York, London 1989. pp. 189-203.
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triético ello no ha sido posible. Distintas voces han llamado la
atencion sobre 1a suerte de la institucién castrense hasta el ex-
tremo, incluso, de pronunciarse por su disolucién. 6 Asi, la
cuestion militar en Bolivia de ser inicialmente un problema re-
lativo al retorno pacifico de los uniformados a sus cuarteles y su
acatamiento de las disposiciones constitucionales, se ha conver-
tido en un problema de definicién de roles en un nuevo sentido
de profesionalidad, complementario a la consolidacion del sis-
tema politico democrdtico y compatible con la reinsercién del
pais en las nuevas tendencias de seguridad en la region sur del
Continente.

En ¢l plano global, el fin de 1a Guerra Fria es un dato funda-
mental para explicarnos las tribulaciones militares de hoy en
dia. La orientacion doctrinaria de la institucién castrense boli-
viana ha estado conectada a percepciones fuertemente antico-
munistas, pues asimilé autométicamente al plano doméstico el
conflicto civilizatorio de las superpotencias. Las profundas
transformaciones politicas y estratégicas del contexto intema-
cional han impactado sus principios orientadores y legitima-
dores. Hay una indudable perplejidad institucional para el pro-
cesamiento de los cambios extemos, y esto es producto de los
codigos maniqueos que la educacién en la bipolaridad ha deja-
do en el pensamiento militar boliviano.

En el plano regional, ¢l clima democrético ha facilitado una
dindmica cooperativa entre los Estados, lo que es un indicador
optimista para la paz sudamericana. De esta manera, si bien no

6 Tal fue el tono de las declaraciones publicas del Presidente de la Corte Elec-
tora] de Santa Cruz, Guillermo Kenning: "Siempre he dicho que un pais po-
bre como Bolivia no debe tener Fuerzas Armadas”. Presencia, La Paz, 27 de
noviembre de 1991,

7 Cfr. Alejandro Deustua, "El nuevo contexto hemisférico y su impacto en la
seguridad de América Latina", en Naciones Unidas, Paz y Seguridad en
América Latina y en Caribe en los noventa. Lima Pery, 1991. pp. 103-125. Au-
gusto Varas, "La seguridad hemisférica”, en Naciones Unidas, op. dt., pp.
43-101. BGL. Fernando Arancibia R, "Transformaciones globales y efectos
hemisféricos”, en Fuerzas Armadas y sociedad. Afio 6. Vol VI, No 1, FLACSO
Chile, Enero-Marzo 1991, pp. 1-5. BG. Javier Salazar Torres, "El concepto de
seguridad hemisférica en el nuevo escenario mundial”, en: Fuerzas Armadas
y Sociedad. Aio 6, Vol. VI, No. 3, FLACSO Chile, julio-septiembre 1991, pp.
1-11.
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estdn superadas todas la diferencias interestatales provenientes
del pasado histérico, no es probable —en grado importante— que
se utilicen medios bélicos para la solucién de estas disputas. 8
Esta realidad cuestiona las percepciones de amenaza externa
que los militares bolivianos gustan de amplificar de cvando en
cuando; han sido los funcionarios del Consejo Nacional de Se-
guridad (CONASE) —6rgano militar de asesoramiento presiden-
cial- quienes ha manifestado piblicamente los mayores lemores
de agresi6n externa, en apego a las viejas percepciones de ame-
naza del establecimiento castrense boliviano. Se revela asi la
profunda descoordinaci6n entre 1a politica de defensa y la diplo-
macia boliviana. Estos dos ambitos del quehacer externo de Bo-
livia obedecen a racionalidades hasta cierto punto contradicto-
rias, limitando de ese modo una vinculacién més integral del
pafs con la regién.

En efecto, mientras la polftica exterior boliviana de los
dltimos afios ha logrado las mejores relaciones con los pafses
vecinos £on 1a continua excepcién de Chile— insertdndose en la
tendencia concertadora y cooperativa regional, las concepciones
castrenses insisten con los esquemas de amenaza casi inminente
a nuestra integridad territorial. El conflicto externo con los veci-
nos inmediatos es altamente improbable pero se ratifican -quizd
de modo artificial- las viejas percepciones de amenaza como
una forma de demanda burocritica militar al poder central.
Frente a Chile y Paraguay se claboran las principales hipétesis
de conflicto de las Fuerzas Armadas de Bolivia. Indudable-
mente que las duras experiencias del pasado hist6rico tienen
una gravitacién enorme y muy dificil de morigerar en la me-
moria militar-institucional. 8 Como dice Martin Ira, Bolivia se

8 Cfr. Howard T. Pittman, " Armonia o discordia: Fl efecto de la democratiza-
cién sobre geopolitica y conflicto en el Cono Sur”, en Philip Kelly y Jack
Child, Geopalitica del Cono Sur y la Antirtida. Pleamar, Buenos Aires. 1990.
PpP- 91-54

9  Los resultados de 1na reciente encuesta efectuada por el Centro de Estudios
Internacicnales y el Desarrollo (CERID) sobre las percepciones de amenaza
externa a Bolivia, ilustran estas ideas. Consultados 44 altos jefes militares
bolivianos sobre los paises que amenazan nuestro territorio, 27 sefialaron a
Chile, 6 a Brasil, 5 a Paraguay, 1 a Argentina, ninguno a Perii y 5 no pudie-
ron especificar. CERID, La clase dirigente y el problema maritimo boliviano. En-
cuesta a grupos dirigentes sobre el problema maritimo. CERID, 1992, p. 78.
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convirti¢ en un Estado cercado por tierras y, por esta razon, en
los mapas geopoliticos de la region todas las flechan ingresan a
su territorio pero ninguna sale de é1'°,

En el plano intemo, la continuidad de la democracia y la
profundizaciéon del modelo neoliberal han revelado con toda
claridad los problemas de la institucion militar. Ellos se pueden
agrupar en tres temas principales que expresan la crisis profe-
sional de los militares bolivianos:

Primero, la implementacién del modelo econdmico neoli-
beral recorta dramdticamente las prerrogativas castrenses e,
incluso, afecta algunos de sus valores constitutivos como
organizacion, segundo, su integracién con la democracia no es
activa y las relaciones civico-militares siguen siendo infor-
males y poco institucionalizadas; y tercero, se ha intensificado
la disputa burocrdtica en materia de seguridad con la Policia
Nacional frente a las nuevas amenazas. el narcotrdfico y la vio-
lencia terrorista.

En lo que sigue abordaremos cada uno de estos problemas
puntuales, para concluir luego con algunas ideas relativas al im-
pacto de la crisis profesional de las Fuerzas Ammadas en la esta-
bilidad del sistema politico democratico boliviano.

10 Ver el excelente articule de Martin Ira Glassner, "Orientacion de Bolivia Ha-
cia el Atldntico o el Pacifico?, en Philip Kelly y Jack Child, op. <it., pp. 159-
173.
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II. EL NEOLIBERALISMO Y LOS MILITARES:
LOS COSTOS DE LA ADAPTACION INSTITUCIONAL

Las Fuerzas Armadas dispensaron un notable apoyo al mo-
delo neoliberal implementado en agosto de 19835, 1o que augu-
raba una relacién mis convergente de los militares con la demo-
cracia. El neoliberalismo logré el quiebre de las organizaciones
sindicales como poder politico contestario y, en ese marco, los
militares crefan encontrar la estabilidad deseada frente al des-
orden y la "dualidad de poderes” vividas durante ¢l gobiemo an-
terior. La profunda crisis social en el gobierno de Siles Zuazo
significaba de algiin modo que la institucién militar estuviera
preocupada por los asuntos polfticos intemos, dejando de lado
los problemas estrictamente castrenses.

Progresivamente, sin embargo, el establecimiento armado
empez6 a vivir los efectos "perversos” del modelo neoliberal
por lo que su entusiasmo inicial ha dado paso a una actitud mas
realista: el neoliberalismo le exige un inevitable como serio re-
dimensionamiento institucional que le es muy diffcil de admitir.
Las Fuerzas Armadas fueron tributarias del Estado populista,
obtuvieron beneficios de él no s6lo como titulares politicos del
régimen autoritario, con roles ampliados hacia la gestion
publica, sino que les deparé también beneficios materiales sig-
nificativos a nivel organizacional e individual. Esto fue evi-
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dente por la discrecionalidad con que manejaron los recursos
econdmicos del Estado, adem4s de una amplia libertad para la
corrupcion ante la inexistencia de poderes constitucionales que
pudieran controlarla.

Lo mismo puede decirse respecto de la racionalidad y efi-
ciencia del gasto militar que, normalmente, nunca s¢ sometié a
criterios de medicién o cdlculo, al modo como ocurre con otras
reparticiones pdblicas. Y si a ello sumamos las continuas ten-
siones de los tres Comandos de Fuerza con el Ministerio de De-
fensa Nacional por la administracion descentralizada de los re-
cursos econdmicos asignados al sector, los factores de
irracionalidad en el gasto militar aumentan. Se han reproducido
asi, en el 4mbito castrense, las distorsiones burocréticas propias
de un Estado populista, clientelar y patrimonial.

La democracia y particularmente la inauguracion de un
modelo econémico liberal ha venido limitando progresivamente
esta situacion de privilegio casi desmedido de los militares en
relacion a los civiles. El gasto militar anual, por ejemplo, ha dis-
minuido de su ocasional punto mé4s alto, 393 millones de
délares en 1980 a 133 millones de ddlares en 1990. !! Esta
caida no significa, sin embargo, que los gastos militares hayan
dejado de ser una carga enorme dentro del Presupuesto General
de la Nacién, cuando otras prioridades sociales como salud,
educacién y vivienda no son satisfechas apropiadamente. Pero
no s6lo estd en cuestién que el presupuesto militar boliviano sea
alto comparando con los gastos sociales. 1%/sino la utilidad tan-
gible del gasto militar. En el pasado inmediato y a pesar de las
mismas restricciones econémicas, el presupuesto militar no era
puesto en cuestién como lo es ahora. En otras palabras, si ayer
los militares imponfan su presupuesto hoy estdn obligados a ne-
gociarlo y, principalmente, a justificarlo.

Con todo, ¢l Estado boliviano sigue subvencionando un gas-
to militar "improductivo”, pues éste s6lo sirve para dar empleo
y sustentar un crecimiento vegetativo irracional, y no para me-

11 Datos tomados de Thomas Scheetz, "Los gastos militares y sociales en Boliv-
ia: 1969-1990". Mimeo, 1991. Anexo G.

12 Ibid.
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jorar su capacidad como ente disuasivo frente a las potenciales
amenazas externas. Este es uno de los rasgos més agudos de la
crisis militar, su burocratizacién excesiva y la pérdida de capa-
cidad operativa para la Defensa Nacional.

Asf por ejemplo, se tiene conocimiento que del monto total/
anual destinado al rubro de 1a Defensa Nacional, el 75 por cien-
to del mismo cubre la masa salarial de los uniformados. donde
ademds 1a cuota de participacién de empleados civiles en distin-
tas 4reas es especialmente alta. 13 Esto significa a todas luces,
que el gasto militar boliviano es esencialmente burocratico, ya
que los programas de mantenimiento y renovacion de equipo
bélico son minimos por no decir inexistentes. De hecho, desde
1980, el Estado boliviano no ha realizado compras militares sig-
nificativas, al punto que hoy tiene los recursos bélicos mas ob-
soletos de la region, esto es, "casi el total del material de guerra
con que cuenta Bolivia procede de décadas pasadas y en gran
parte éste no opera por falta de manienimiento y repuestos” . '
Su rezago en témminos de tecnologia militar es ejemplificador
también de la obsolescencia institucional. En esas condiciones
objetivas hay un dramético desbalance entre las hipétesis de
conflicto que manejan habitualmente los militares como razén
de existir, y las posibilidades materiales —en términos de equipo
y entrenamiento— de hacerles frente.

Por otra parte, casi todas las empresas administradas por las
Fuerzas Armadas han entrado en una crisis insalvable. Dentro
del auge de las concepciones desarmolilistas de los militares de la
regi6n, el Gobiemo del Gral Hugo Banzer cre6 en 1974 la Cor-
poracién de las Fuerzas Armadas para el Desarrollo Nacional
(COFADENA). Sus distintas empresas, que incluyen desde ac-
tividades agricolas, ganaderas, automotrices, hasta la confec-
cién de vestimenta militar y la produccién de materiales explo-
sivos, se encuentran hoy en una dificil situacién econémica. Por
esta razon el gobiemo de Paz Zamora las incluy6 dentro de los

13 Hasta diciembre de 1990, por ejemplo, el Ejército contaba con 910 personas
en la rama de servicios, 1084 musicos, 351 sanitarics y 1247 empleados ci-
viles.

14 Cfr. José Samuel Montafio, "Poder bélico de las FE.AA.", en EPOCA, No. 40,
mayo de 1992, p. 27,
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planes de privatizacién de las empresas publicas exigido para la
continuidad del modelo neoliberal.

Estas empresas se habfan beneficiado de la proteccién del
Estado, pero su exposicién a la implacable 16gica del mercado y
la competencia internacional las ha revelado improductivas. A
pesar de esta exigencia de competitividad, la resistencia militar
a un plan de privatizacion se ha hecho evidente: segiin los Jefes
militares, “no es admisible —desde el punto de vista de la doctri-
na militar- que algunas empresas de las Fuerzas Armadas que
cumplen misiones estratégicas sean privatizadas por e! Gobier-
no" . 15

Las referencias de los militares estdn hechas basicamente a
aquellas empresas de produccién, accién civica y defensa civil,
entre ellos, los Batallones de Ingenieria del Ejército y el Institu-
to Geogrifico Militar. Asimismo, se refieren a empresas de
"servicios sociales" como Transportes Aéreos Militares (TAM)
y Transportes Aéreos Bolivianos (TAB), ya que estas controlan
el espacio aéreo nacional. Sin embargo, en relacién a estas
dltimas existen muchas dudas sobre su administracién proba y
eficiente, Ligado al nulo control sobre estas empresas y su ma-
nejo discrecional, se han creado intereses burocréticos-militares
que se resisten a su fiscalizacion.

Ahora bien, este burocratismo castrense, obsolescencia de
los materiales de guerra de que dispone, bajfsimo nivel operati-
vo e ineficiencia de las empresas militares para el desarrollo na-
cional, se inscriben en un contexto social donde las orienta-
ciones valéricas son adversas a las Fuerzas Armadas. 16 Ellas

15 La Razén, La Paz, 30 de julio de 1992, p. Al6.

16 Un editorial de un periédico influyente decfa: "Resulta extrano e incon-
gruente con la politica econdmica general que rige en el pais desde 1985 el
que las Fuerzas Armadas estén totaimente marginadas de ese proceso. 5i
para el comiin de los ciudadanos se acabaron las subvenciones, ellas subsis-
ten intactas para las empresas militares. Si el sector estatal esta sometido ahora
a 'contratos de rendimiento’ para medir el grado de eficiencia y competitivi-
dad que alli existe, tal cosa no rige para el secior castrense. 5i la ley SAFCO es
dura en lo que se refiere al control fiscal y a la obligacién que tienen los fun-
cionarios de responder sobre los fondos que administran, eso no corre para el
Ministerio de Defensa donde el gasto piiblico no tiene control alguno”. "Fuerzas
Armadas al margen de la institucionalidad del pais”, La Razdn, La Paz, 30 de
julio de 1992. 5A, (énfasis nuestro).
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estdn en la base de los cuestionamientos que ha recibido como
institucién de la defensa y la seguridad en los dltimos afios. 17

Los militares bolivianos tienen una tradicién antiliberal
acentuada, nacida de su contfnua presencia en la administracion
del poder piiblico y de su no sometimiento a los civiles. El na-
cionalismo y el populismo en sus vertientes autoritarias nutrie-
ron su visién de 1a realidad, de modo que comparticron la idea
del Estado en un rol ampliado para dirigir la economf{a del pais
y ser coherentes con su autoconferida misién tutelar de la pa-
tria. Esto significaba concebir como estratégicos varios sectores
de la economfa nacional, asi como los recursos naturales, en
una actitud defensiva frente a 1a amenaza externa. No es casual
que los procesos mis importantes de expropiacion y nacionali-
zacién de empresas extranjeras, hayan sido hechas durante go-
biemos militares!®, Este imaginario estatista era sin6nimo, en
dltimo término, de fortalecimiento del poderio de la Nacion y
sus Fuerzas Ammadas; incluso las politicas "antinacionales” a-
plicadas durante el gobiemno militar de Hugo Banzer en la déca-
da de los setenta no escaparon de esta matriz nacionalista.

El neoliberalismo ha golpeado duramente estos principios
castrenses considerados en algiin sentido como inmodificables
y sagrados. Los militares valoran la continuidad capitalista,
como parte de su adhesion a los valores de Occidente, pero-su
forma liberal ortodoxa desde 1985 ha motivado algunas preocu-
paciones. Por ejemplo, el plan neoliberal de levantar las reser-
vas fiscales y dar fin con el cardcter estratégico de 10s recursos
naturales incomoda a los militares. Estos aspectos conformaron
en el pasado parte importante del discurso militar boliviano y en

17 Cfr. Armando Mariaca, ";Para qué FF.AA. ‘potenciadas’ en un pais pobre y
dependiente?”, en La Razdn, La Paz, 29 de octubre de 1991. "Un desafio para
las Fuerzas Armadas", Editorial de Presenciz, La Paz, 22 de octubre de 1991.
;Eliminacién de las Fuerzas Armadas?, Editorial de Hoy, La Faz, 19 de di-
ciembre de 1991. Ramiro Ramirez Simons, "Civiles y Militares emplazados a
debatir la reforma de las FF.AA.", en Presencia, La Paz, 9 de diciembre de
1991. Gonzalo X. Serrate, “;Deben o no existir las Fuerzas Armadas?”, en:
Hoy, La Paz, 20 de enero de 1992.

18 Cfr. Raiil Barrios Mordn, "El nacionalismo militar boliviano: elementos para
la reformulacién estratégica”, en Nuem Sociedad, No. 81, Caracas, Enero-
Febrero 1986, pp. 36-45.
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dltimo término, eran componentes basicos de la Defensa Na-
cional. Asimismo, la historia de las desmembraciones territoria-
les y conflictos bélicos con nuestros vecinos dispusieron un ac-
titud desconfiada sobre  los reales o imaginarios planes
geopoliticos de los Estados contiguos. De alli la alta sensibili-
dad estraiégica de las fronteras para los bolivianos frente a la
"mala fe intrinseca” de algunos de los pafses colindantes.

Asf, aparejado a una precaria consolidacién del Estado bo-
livianio sobre su territorio, 1a nocién de frontera suena como un
ambito de inminente agresién externa, ya sea como (erritorio
mismo o como la probable pérdida de los recursos naturales allf
situados. !9 Los militares evalian la realidad fronteriza —uno de
sus puntos més sensibles en términos estratégicos— desde posi-
ciones estrictamente geopoliticas. 2° Por herencia historica, la
frontera es vista como escenario de probable conflicto y es mu-
cho menos concebida como un espacio de cooperacién o de in-
tegracién binacional, dada la profunda desconfianza hacia nues-
tros vecinos.

En este mismo marco, otra resistencia a los valores liberales
explica la oposicién militar a 1as negociaciones comerciales con
Chile, impulsadas entusiastamente por algunos sectores del go-
biemo de Paz Zamora. En la medida que el liberalismo conside-
ra el intercambio comercial y los mercados abiertos como los
mecanismos mas sélidos de integraci6én y complementacién

19 Durante la discusion y aprobacién Congresal del nuevo Codigo de Mineria
que permite la inversién extranjera dentro de los 50 kms. de seguridad a
partir de los limites fronterizos, el Coronel José Balderrama, Director de
Minerfa y Metalurgia de COFADENA sostenfa: "en lo que se refiere al area
de los 50 kms, creemos que conlleva connotaciones de caracter geopolitico.
No es posible, por las caracteristicas de Bolivia, abrir las fronteras a los
paises vedinos o a otros paises interesados en la explotacién de nuestras ri-
quezas. Por un lado, tenemos frontera con cince paises, por otro lado, tene-
mos riquezas precisamente en las fronteras. Somos un pais despoblado, no
tenemos poblacién suficente y es interés nuestro tener mucho cuidado en
cuanto se refiere al tratamiento de nuestras riguezas en la frontera”. Cir. IN-
FORME “R" No. 204, Afio X- octubre I, CEDOIN. La Paz, 1990, p. 9. (énfasis
nuestro).

20 Cfr. Ministerio de Defensa Nacional/Bolivia. Bases para un Plan Tutelar de
Eronteras. s/e. 1991, También consultar las opiniones de varios militares re-
producida en: Temas en la Crisis. Politica de Fronteras Nacionales. No. 42, La
Paz /Bolivia, julio 1992.



econdmica intemnacional y, en iltimo término, como los fac-
tores reales de la paz entre las naciones, el pensamiento militar
boliviano ve cuestionado los pilares "territorialistas” de la rela-
cién con Chile, es decir, su leit motiv institucional méis tradi-
cional y firmemente incorporado. Las corrientes liberales que
buscan acuerdos comerciales con Chile levarfan a Bolivia,
segin los militares, a una situacién de mayor vulnerabilidad
econémica con los vecinos, y a postergar las demandas de acce-
so soberano al Océano Pacifico.

El neoliberalismo trae consigo ademds otra consideracion
sobre los valores militares tradicionales bolivianos. Y es la ¢x-
posicion del bien piblico seguridad militar a la 16gica del mer-
cado. En palabras de Thomas Scheetz:2!";Qué servicio com-
pran los contribuyentes con el gasto milirar boliviano?” . En el
pasado, las nociones de seguridad de la naci6n estaban por enci-
ma de cualquier criterio de rentabilidad econémica y al margen
de la relacién costo beneficio que exige el mercado. Hoy en de-
mocracia, sin embargo, son cada vez més los contribuyentes
que se preguntan sobre la calidad de los beneficios que reciben
de 1a institucién militar.

Podr4 indicarse con razén que la integridad territorial y la
soberanfa nacional son valores permanentes y por lo tanto la
responsabilidad estatal de respaldar a las instituciones que velan
por ella, estd al margen de las contingencias polfticas; es un
bien publico perfecto por su alcance colectivo 22 cuyo costo no
deberfa ser discutido. Sin embargo, para el caso boliviano la
pregunta inicial es pertinente; segin algunas estimaciones cerca
del 70% de los efectivos militares se encuentran ain concentra-
dos —como en el perfodo autoritario— en las dreas urbanas del
¢je politico principal del pais, La Paz, Cochabamba y Santa
Cruz. Después de nueve afios de democracia, ¢l Regimiento
Motorizado "Tarapac4”, célebre por su labor represiva en los
dltimos gobiernos militares, ha sido desplazado de El Alto de la
ciudad de La Paz hacia la zona rural de Corocoro. Pero como

21 Thomas Scheetz, ob. cit. p.22.

22 Emilio Meneses C. "Reflexiones sobre politica de defensa”, en Fuerzas Arma-
das y Sociedad, Afio 6, Vol. V1, No.2 FLACSO-Chile, abril-junio 1991, p. 26
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éste, hay muy pocos ejemplos de desplazamiento castrenses de
los centros urbanos hacia otras dreas. Como se ve, hay una dis-
tancia o por lo menos incongruencia entre 1a propuesta institu-
cional de resguardo de las fronteras y 1a soberania nacional con
la dislocacion territorial de sus unidades operativas.:

Las explicaciones de este desfase pueden ser: primero, el
desplazamiento de sus recursos humanos y materiales a los
fronteras significarfa un gasto enorme que el erario nacional no
estd en condiciones de soportar; segundo, este desplazamiento
hacia la frontera generarfa susceptibilidades en los militares de
los paises vecinos; y tercero, en la concepcion estratégico-
militar boliviana sigue vigente la nocién de enemigo interno y,
en consecuencia, la responsabilidad de enfrentarlo en las dreas
probables de conflicto.

El bien seguridad que proporcionan los militares a 1os con-
tribuyentes estd cuestionado por la sociedad, al menos en el tipo
de seguridad tradicional (interna) que los militares "brindaban”
en el pasado. Ahora es mdés tangible la seguridad ciudadana, que
una seguridad nacional abstracta que el comiin de los bolivianos
no percibe o "valora".

En esta misma perspectiva de cuestionamiento a los valores
castrenses tradicionales, una politica de disuasion estrictamente
militar hacia los paises vecinos es poco realista para Bolivia,
ademds de costosa e impracticable dadas las asimetrias exis-
tentes. Cualquier incremento en ¢l gasto militar boliviano no va
ha modificar sustancialmente las diferencias de poder bélico
con nuestros vecinos y tampoco fortalecerd su capacidad disua-
siva. A diferencia de esta quimera estratégica, es m4s barato y
realista invertir en recursos civiles y diplométicos que fortalez-
can la confianza mutua en la regién y consoliden la convivencia
pacifica entre nuestros Estados. Y mucho mas alld ain, la cons-
truccion de un nuevo sistema de seguridad colectiva implicaria
superar las hip6tesis de conflicto interestatal e iniciarfa una
dindmica cooperativa militar para ¢l fortalecimiento estratégico
del 4rea sudamericana, 2

23 Puede consultarse, Augusto Varas, "La cooperacion regional para la paz: re-
laciones exteriores y defensa nacicnal”, en Luciano Tomassini (comp.), Nue-



Por otra parte, los largos afios de gobierno autoritario en
Bolivia significaron una desprofesionalizacién castrense al te-
ner los militares ante si una opcién de gestién pablica distinta a
su formacién. En otras palabras la carrera militar inclufa como
mérito en su escalafén la posibilidad de hacer politica fuera de
los cuarteles. Esta desprofesionalizacién no se ha resuelto en
democracia aungue las razones sean algo distintas. La desprofe-
sionalizacién parte ahora de la pasividad frente a los cambios
estratégicos, la desvalorizacién de lo militar y la ausencia de
una opcion precisa y justificada de funciones. 24

Por ejemplo, 1a nueva estructura educativa del Colegio Mili-
tar de Ejército revela las disyuntivas en la formacion del militar
boliviano en este momento. En efecto, dada la actual incerti-
dumbre que conlleva la profesién militar o la carrera de armas,
desde 1991 la estructura educativa del Colegio Militar incluye
de manera preferente la formacién en materias civiles. 2> Se
pretende una instruccién "integral” de los militares, pensando
sobretodo en su reinsercién en la vida profesional en 4dreas que
por su formacién cl4sica le estaba vedado. En ¢l pasado inme-
diato, esta alternativa era vista como una devaluacién de la pro-
fesién militar porque atentaba contra su espiritu corporativo y
unidad de conocimiento. Si el "conocimiento civil” se ha reva-
lorizado es porque las expectativas profesionales al interior de
las Fuerzas Ammadas han disminuido notoriamente.

La educacién en habilidades "no castrenses” es un signo
muy ilustrativo de los desencuentros que vive la institucién mi-
litar con su opcién profesional, y constituye una oferta nueva
para hacer frente al cada vez menor nimero de jovenes postu-

vas formas de concertacion regional en América Latina. GEL, Coleccion Estudios
Internacionales. RIAL, Anuario 1988, Buenos Aires, pp.339-356. Enrique
Gomariz, "Seguridad Regional: doctrina estratégica y politicas de seguridad
en América Latina", en Dirk Kruijt y Edelberto Torres-Rivas (Coords.) Amé-
rica Latina: militares y sociedad II. FLACSO, Costa Rica, 1991. pp. 181-197.

24 Roberto Jordan Pando, "Nueva Coyuntura: ajustes en FF.AA.", en Altos Es-
tudios. Afio 2. No. 3, La Paz-Bolivia, Noviembre 1991, pp. 77-85.

25 Segiin esta propuesta, la obtencidn del primer grado militar —l de subte-
niente- ird acomparnada de la formacién en especialidades como adminis-
tracién de empresas, sociologia, derecho, economia y auditoria conducentes
a un titulo universitario. Cfr. Sistema Educativo del Efército, Mimeo, 1991.
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lantes al Colegio Militar de Ejército. Esto es, en ultimo término,
la expresion clara de las incertidumbres de los militares bolivia-
nos y forma parte de los costos de la adaptacion institucional a
la nueva realidad del pafs vy la region.

Las dudas sobre el futuro no tienen una expresién homogé-
nea dentro de la institucién armada por las claras diferencias ge-
neracionales. Al final de su carrera, los mandos superiores ha
logrado prolongar su servicio activo por cinco afios tal como
dicta 1a nueva Ley Orgénica de diciembre de 1992. Sus deman-
das son de cardcter inmediato, buscan soluciones parciales y no
estdn comprometidos con cambios profundos en la organizacién
castrense. La oficialidad intermedia es probablemente la més
preocupada por su futuro profesional y la que en peor situacion
se encuentra. Formada en los c6digos ideoldgicos tradicionales
del rol tutelar de la institucidn, la irmupcién de un nuevo contex-
to de seguridad y la consolidacion democratica les obliga —en el
resto de su carrera- a un esfuerzo de adaptacién dificil de en-
frentar. Ademds, en términos de su insercidn en la vida civil y
frente al fantasma del desempleo, no estdn en condiciones de
enfrentarlo por su carencia de conocimiento en oficios no cas-
trenses, con excepcion quizd de los ingenieros militares. Por su
parte, la oficialidad joven empieza a buscar otras alternativas
profesionales ya que su institucién no les garantiza en absoluto
un futuro expectable. Y por ello, es més frecuente encontrar hoy
a oficiales siguiendo carreras universitarias, para asumir en me-
jores condiciones eventuales contingencias en su desarrollo
como militar.

Ahora bicn, la desvalorizacién de 1o militar alcanza también
a una de las instituciones més tradicionales del establecimiento
castrense: el servicio militar obligatorio. En efecto, 1a decision
de las organizaciones campesinas de excluirse de cumplir con ¢l
servicio militar obligatorio ¢s su muestra més clara. El decreci-
miento en los fndices de reclutamiento durante los Gltimos afios
ha hecho ya evidente un sintoma de renuencia frente a las exi-
gencias del Estado para la continuidad del funcionamiento de su
aparato militar. Entre la poblacion indfgena, 1a fuerza simb6lica
de ingresar al cuartel y someterse a sus rigores fisicos y disci-
plinarios, dio pic a una ritualidad civica de pertenencia al Esta-
do Nacional.
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Ciertamente, uno de los mecanismos "civilizatorios” y de
ciudadanizacién més importantes entre la poblacién del campo
boliviano es el servicio militar obligatorio. Allf se fortalece la
mediacin Estado/campesinos para un ejercicio normal del po-
der y la autoridad en el agro; sus efectos politicos son de una
significacién enormne, porque es uno de los pocos canales quc
relaciona directamente a las Fuerzas Ammadas con la sociedad
civil. En términos de la disponibilidad estratégica de los recur-
sos humanos para la Defensa Nacional, la conscripcién. funda-
mentalmente campesina, desempefa un rol clave en la realidad
boliviana. Si ella es limitada, todos los planes militares
disefiados se desbaratan.

Incluso, los jévenes de los sectores medios y altos -quienes
habitualmente se eximen del caricter obligatorio del servicio
militar- han hecho conocer algunas alternativas distintas al
modelo tradicional para "poner en tela de juicio preceptos vie-
jos como el que dice que el civismo y la moral se forman (s6lo)
en los cuarteles”. 26

26 Direccién Nacional de Juventudes (DINAJU). El servicio militar y sus alterna-
tivas. Serie: Conoce tus derechos 1. Centro de Informacién y Documenta-
dén para la Juventud. s/1. s/f. p.1
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1II. L ASRELACIONES CIVICO-MILITARES: LA
A
INFORMLIDAD ANTES QUE LA INSTITUCIONALIDAD

La construccion de un modelo de relacién civico-militar que
garantice la continuidad de sistemas politicos competitivos y
defina roles castrenses precisos, constituye una de las condi-
ciones ineludibles para la consolidacién democrética de Améri-
ca Latina. 27 Desde 1982, el proceso democrético boliviano ha
tenido como componentes ¢senciales el retorno de los militares
a sus cuarteles y la continuidad de obediencia al poder civil.
Con todo, fue un repliegue dificil por sus origenes: la complici-
dad de 1a dictadura de Garcfa Meza con el trdfico de drogas ter-
min6 con el poder y prestigio institucional de las Fuerzas Arma-
das y su efecto fue una suerte de aislamiento respecto de la

27 Cir. Juan Rial, Las relaciones civico-militares: didlogo para ¢l fortalecimiento de la
democracia, Documento de Trabajo, Comisién Sudamericana de Paz, Santia-
go de Chite, 1988.; Alfred Stepan, Repensande a los militares en politica. Cono
Sur: un andlisis comparado, Buenos Aires: Planeta, 1988; Augusto Varas, Las
relaciones civico-militares en un marco democrdtico: elementos para un re-
equilibrio de los vinculos FF.AA JEstado-sociedad, Documento de Trabaje No.
376, FLACSO-Santiago de Chile, Junio 1988; Fernando Bustamante, Algunas
conclusiones e hipdtesis en torno al problema del control civil sobre las FF.AA. y In
consolidacion democrdtica en los pafses andinos, Documento de Trabajo No. 333,
FLACSO-Santiago de Chile, Abril 1987, Carlos Juan Moneta (comp.) Civiles
y militares. Fuerzas Armadas y transicién democrdtica. Comisién Sudamericana
de Paz, Caracas: Editorial Nueva Sociedad, 1950.
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sociedad?8. Aiin hoy las percepciones de la sociedad sobre el es-
tamento militar siguen siendo negativas. Encuestas de opini6n
efectuadas durante los ditimos afios, muestran que los militares
se mantienen en un nivel bajo de confianza por parte de 1a so-
ciedad. En términos de valoracién institucional del 1 al 7, 12 ins-
titucién castrense alcanzé tan sélo el 3.63 en 1990 y 3.3 en
1992. 29

Quizds, la demora en ¢l Juicio de Responsabilidades al ex
dictador Luis Garcia Meza, que muestra que ¢l castigo a los
militares golpistas y violadores a los derechos humanos no fue
con la celeridad y drasticidad deseadas, tenga algo que ver en
estas imdgenes negativas. Aunque debe considerarse el papel
que desempefiaron muchos civiles participes de las dictaduras
anteriores para la proteccion de los militares o0 para morigerar
su sancion. En ese sentido, el partido Accion Democrética Na-
cionalista y el propio general Banzer tuvieron una actitud muy
dual al respecto. Las complicidades cfvico-militares prove-
nientes del largo ciclo autoritario se prolongaron en el pericdo
democritico, buscando el statu quo castrense, y en algunos ca-
s0s 1a proteccién directa a militares comprometidos en actos
reflidos con la ley.

Ahora bien, la tarea de encontrar un patrén institucional de
relacién civico-militar que fortalezca el sistema democritico
boliviano no ha sido Ilana. Se pensaba, entre la clase polftica,
que ¢l sistema democréitico resolverfa de manera natural y au-
tomdtica el lugar y rol de los militares. Por ello, l1a transicion de-
mocritica boliviana ha dejado pendiente 1a solucion de este pro-
blema central y se ha recurrido al manejo tradicional de la
relaciones entre civiles y militares; esto es, a una prictica clien-
telar y de cooptacion partidaria de los mandos castrenses su-
periores, caracteristica acentuada ademas de la cultura polftica
conspirativa boliviana . 30

28 Cfr. Radl Barrios Morén, Bolivia & Estados Unidos. Demecracia, derechos huma-
nos y narcotrdfico (1980-1982). La Paz: FLACSO, HISBOL, 1989.

29 ILDIS, Encuesta..., ob.cit.

30 Algunos elementos descriptivos de esta tradicién conspirativa pueden en-
contrarse en: Gral. Gary Prado S., Gral. Edgar Claure P., "Han secuestrado al
Presidente”, Editorial Punto y Coma, Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, 1990; y
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Puede sostenerse, entonces, que ademds de las transforma-
ciones formales, la democracia no ha producido cambios verda-
deramente profundos en el funcionamiento del establecimiento
militar de modo que su readecuacién pueda garantizar compor-
tamientos politicos previsibles de su parte. Se ha modificado la
correlacién civil y militar en torno al control del Poder, pero sin
generar simultineamente una funcién satisfactoria a la institu-
ci6n militar que le permita mantener su lealtad democrdtica sin
posibles quebrantamientos.

Lo anterior explica que después de una década de régimen
democritico en Bolivia, empiecen a emerger con fuerza algunos
problemas para la institucién militar no resueltos con anteriori-
dad. Su alcance revela una acumulacion de demandas institu-
cionales que podrian afectar la irresistibilidad de la autoridad
civil de no encontrarse una salida equilibrada y de proyeccidn
permanente para el establecimiento castrense. La reconquista
democritica significé una disminucién de sus prerrogativas y
ello fue comprendido como parte del repliegue militar a sus fun-
ciones constitucionales. Sin embargo, y luego de mds de diez
afios de democracia, las solicitudes por un mayor ingreso y pre-
supuesto militar se han incrementado en medio de las serias res-
tricciones en el gasto ptblico. En similar actitud a la de las or-
ganizaciones sindicales, los militares han presionado muy
fuertemente al Ejecutivo para el incremento de sus salarios en
porcentajes a los logrados por los gremios de trabajadores, el
15% para 1992.

Dentro de este contexto, se ha producido una intensidad de
la representacién por parte de los oficiales de distinto rango en
torno a diferentes temas intemnos, 10 que muestra que los princi-
pios de la obediencia, verticalidad y disciplina tienden al relaja-
miento. La representacién empieza a cuestionar la eficiencia de
los mandos disminuyendo la autoridad de los mismos. La pro-
pia estructura piramidal de las Fuerzas Ammadas ha sufrido dis-
torsiones por problemas relativos a la administracién del per-

Gerardo Irusta Medrano, Memorias de un hombre de armas. Revelaciones del
Gral. Lucio Ariez Ribera. La Paz-Bolivia, 1990. Ver también, Carlos Escobar,
“Las Fuerzas Armadas y el proceso democratico”, en René A. Mayorga
(comp.), Democracia a la deriva. La Paz: CLACSO, CERES, 1987, pp.317-354.
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sonal, a la irracionalidad de su manejo y a la intervencién de
factores "no castrenses”. Esta dindmica se acelera en determina-
das coyunturas, particularmente, los fines de afio cuando se pro-
cede a discutir los ascensos y los cambios de destinos de los
militares. Ello provoca profundas competencias internas, las
que el autoritarismo inhibia antes a través de la ampliacin de
los roles militares hacia el control y administracién del aparato
estatal.

En algunas ocasiones, por la intensidad de la representacion
y la competencia intema -mediada por intereses politicos- se ha
modificado 1a constitucién de los Altos Mandos sin cumplir con
el dempo nomal de funciones establecido por los reglamentos
militares. Existe hoy en las Fuerzas Armadas, en especial en el
Ejército, una fuerte concentracién de Jefes de alta graduacién
en tomo a un nimero determinado de mandos superiores, de
manera que la competencia intema por asumirlos se¢ ha hecho
intensa y diffcil, y no siempre se imponen en ella los méritos
profesionales de los candidatos. Este tipo de competencia afecta
a la relacién con el poder civil central, ya que la reduccién de
expectativas profesionales lleva a la politizacién de sus rela-
ciones con los civiles y, en especial, con los partidos politicos
gobernantes. Ademis, 1a percepcién civil de que los militares
contimian siendo finalmente un poder imprescindible, y cuya
importancia obliga a ir més all4 de la propia norma de 1a no de-
liberacidn, ha llevado a la clase polftica a continuar con estrate-
gias de cooptacifn entre 1os medios y altos mandos militares.

Ello hace de 1a partidizacién y politizacién los mecanismos
de mediacion principal de las relaciones civico-militares en Bo-
livia. Y esto se produce como una suerte de intercambio preben-
dal que facilita a determinados Jefes el acceso a mandos
superiores en 1a jerarquia militar, por una parte, ¢n tanto que és-
tos aseguran la lealtad polftica a los civiles, por otra. Estas ase-
veraciones se ilustran plenamente en el contenido de una carta
que ¢l presidente de la Comisién de Defensa Nacional durante
la Legislatura 1990-1991, H. Reynaldo Vdsquez Sempértegui,
dirigi6 al entonces Subjefe Nacional del partido derechista
Accién Democritica Nacionalista (ADN), Ing. Guillermo
Forttin. La misma dice: "Compaiiero Jefe: Molesto su digna
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persona para poner en conocimiento gue el Sr. Cnl. DAEN. Al-
fredo Céspedes B. ha trabajado en forma responsable durante
las camparias electorales nacionales y Municipales en bien de
Accién Democrdtica Nacionalista (sic) siendo merecedor del
aprecio y felicitacién de militantes del partido en Oruro y en
particular mio. En este sentido solicito a Usted respetuosamente
colaborarlo en el préximo ascenso a General de la Repiiblica
(sic) al cual es convocado el presente afio por el Comando de
las Fuerzas Armadas de la Naci6n" . 3!

Asf, el escenario institucional militar no ha dejado de ser un
espacio de disputa y competencia interpartidaria, atn después
de la transicién democratica. Esto exhibe, sin duda, uno de los
rasgos mas importantes de la limitada o baja profesionalizacién
del establecimiento militar boliviano. Podemos decir entonces
que el Ejército es un socio pasivo antes que un socio activo de
la democracia. Y esto porque no se han dado hasta ¢l dia de hoy
reformas que afirmen su compromiso democrético mas alld de
la retdrica institucional, ya que ello implicaria una reprofesio-
nalizacién que no tiene ¢l suficiente compromiso ni la claridad
deseada de 1a clase dirigente boliviana. Los militares bolivianos
conviven con la democracia pero no se integran plenamente a
ella 32, y conservan su autonomia en proporciones contrarias al
control civil. 32 Hay, ademds, un técito pacto entre la élite civil
y militar para mantener espacios de poder que no admiten la in-
jerencia del "otro".

31 Carta oficial de la Comisién de Defensa Nacional de la Honorable Camara
de Diputados, 6/X1/1990 CTTE CDN 192/90.

32 Juan Rial habla de una integracidn negativa por la cual, sin abandonar su ide-
ologia corporativa en los aspectos discursivos, los militares pueden apoyar
a los regimenes democraticos en la practica. Ver. Juan Rial, "Los intereses de
las Fuerzas Armadas de América Latina en sostener regimenes de-
mocraticos”, en Louis W. Goodman, Johanna S. R. Mendelson y Juan Rial,
Los militares y la democracia. El futuro de las relaciones civico-militares en Améri-
ca Latina. Montevideo: PEITHO, 1990, p. 376 y ss.

33 Cfr. Augusto Varas "Military Autonomy in Latin America”, en Augusto Va-
ras {ed.) Democracy Under Siege. New Military Power in Latin Ametica. Green-
wood Press, 1989. pp. 1-15.
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Siguiendo los conceptos de Samuel Huntington?4, el control
civil hacia los militares en Bolivia en una época de crisis ins-
titucional es mucho m4s subjetivo ain ya que no existe una
opcién profesional clara, por lo que siguen primando los meca-
nismos informales. Los militares bolivianos tienen una relacién
inercial con la democracia pero no una relacién verdaderamente
comprometida con ella. Y esto se debe no unicamente a 1os uni-
formados sino, a una concepcion civil extremadamente limitada
sobre el rol militar en nuestra sociedad democrética. Todavia
persiste una vinculacién que oscila entre la desconfianza hacia
los militares y el acercamiento conspirativo e instrumental por
parte de los politicos.

Apenas reconquistada la democracia boliviana se esperaba
que el inmediato funcionamiento de las Comisiones de Defensa
Nacional del Parlamento boliviano irfa a institucionalizar las re-
laciones civico-militares. Ello no fue posible por el peso que la
informalidad en esas relaciones tenfa y tiene ain. De allf que
una evaluacién del trabajo de las Comisiones de Defensa del
Parlamento —~tanto en Diputados como en Senadores— indica
que el tema militar ha sido eludido en el tratamiento congresal.
Con la excepci6n ya antes sefialada: el tema militar adquicre re-
levancia cuando se definen los ascensos a los grados superiores
de la estructura castrense en las tres fuerzas. Aquf las expectati-
vas de los propios partidos politicos estén estrechamente vincu-
ladas a las posibilidades de mantener su propia red clientelar de
lealtades en el interior de las Fuerzas Armadas.

Como una herencia del autoritarismo, las Comisiones de
Defensa Nacional se han visto impedidos de acceder a informa-
cién elemental de las Fuerzas Armadas®, y los pocos esfuerzos
de fiscalizacién son vistos como una intromision en los asuntos
de la institucién castrense ya que tendrfan una cierta "inmuni-
dad histérica”. Por ejemplo, €l primer caso de fiscalizacion civil

34 Samuel Huntington, "Poder, ideologia y profesionalidad: Las relacicnes
civico-militares en teotfa”, en Rafael Bafion y José Antonio Olmeda (comps.)
La institucidn militar en el Estado contempordneo. Alianza Universidad, Ma-
drid, 1985. pp. 235-253.

35 Cfr. José Gramunt de Moragas 5.]. "El ‘castillo impenetrable’ de las FF.AA.",
en La Razén, La Paz, 9 de octubre de 1991.
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en democracia sobre las Fuerzas Armada fue el descubrimiento
de la venta ilegal del Campo ganadero "23 de Marzo", una de
sus importantes propiedades. Esto ocasioné serias susceptibili-
dades por parte de la institucion castrense y muchos de sus
miembros apelaron a un comportamiento Corporativo para
impedir la "intromisién" del Poder Legislativo en otros casos de
commupcion militar.

Este primer caso de fiscalizacién congresal sobre las Fuer-
zas Armadas tuvo ademds otro agravante para la sensibilidad
militar. En efecto, el trabajo de 1a Comisién de Defensa Nacio-
nal en la Legislatura 1991-1992 fue dirigido nada menos que
por una mujer, la diputada Emma Obleas vda. de Torres, viuda
del Gral, Juan José Torres, militar nacionalista que goberné el
pafs entre 1970 y 1971. Es importante admitir, sin embargo, que
sectores de mando medio castrense han expresado a través de
canales informales y reservados su apoyo a la labor fiscalizado-
ra del Parlamento, asi como al castigo de todos aquellos mili-
tares involucrados en actos de corrupcién, a quienes se atribuye
la responsabilidad del deprestigio de las Fuerzas Ammadas.

En general, las Comisiones de Defensa Nacional —tanto en
Senadores como en Diputados— no cumplieron un papel signifi-
cativo en el control civil sobre Ias Fuerzas Armadas. Y ello por
dos razones muy claras: primero, no existe en el pais una tradi-
cién de accién parlamentaria en relacién a los militares. A pesar
del repliegue castrense no se produjo una accién proporcional
fiscalizadora y legislativa de parte del Parlamento boliviano. En
segundo lugar, los civiles no estdn familiarizados con la
temdtica militar. Este desconocimiento hizo que las relaciones
del Parlamento con las Fuerzas Armadas no tengan ninguna
trascendencia legislativa hasta el momento. De hecho, a diez
aftos de recuperada la democracia, el establecimiento castrense
segufa normando sus actos con la Ley Orgénica de¢ las Fuerzas
Ammadas del perfodo autoritario, cuyo contenido reflejaba un
espiritu tutelar sobre 1a sociedad . 36

36 El 31 de didiembre de 1992 se promulgd una nueva Ley Orgénica de las
Fuerzas Armadas de la Nadén, cuya orientacién es esencialmente de-
mocratica.
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En suma, la democracia no ha resuelto sino parcialmente los
términos politicos de la relacion civico-militar, y no garantiza
su durabilidad y consistencia mientras no se resuelva un rol ins-
titucional de largo plazo que supere aquellas concepciones tra-
dicionales de la seguridad nacional que respaldaron su incursi6n
politica hasta 1982. Ademds, ocurre que en ausencia de expec-
tativas profesionales de largo plazo se activan los caminos de la
politizacién partidaria y/o ¢l de la corrupcién. Se entiende que
ambas tendencias son extremadamente nocivas para lo que debe
ser una adecuada relacion civico-militar en democracia y la de-
cantacién precisa de los roles castrenses y su subordinacion a
los poderes civiles constitucionales.
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IV. EJERCITO Y POLICIA: COMPETENCIA
INTERINSTITUCIONAL FRENTE A LAS NUEVAS
AMENAZAS

Un aspecto especialmente sensible en el contexto que des-
cribimos es la conflictiva relacion del Ejército con la Policia
Nacional, esto a propésito de sus respectivas compelencias
frente a las nuevas amenazas a la seguridad, tal como son defi-
nidos el trafico de drogas y el terrorismo. Su historia no ha sido
arménica y los recelos y contradicciones interinstitucionales
son de larga data. Durante ¢l perfodo autoritario, la fuerza poli-
cial se subording al poder militar contribuyendo en las tareas de
represion polftica; esto caracterizé un vinculo funcional para la
estabilidad de las sucesivas dictaduras desde 1964. Los servi-
cios de inteligencia de ambas instituciones complcmentaron su
trabajo bajo una concepci6n unificada de los "enemigos de la
naci6n y el orden piblico”. Su consecuencia, sin embargo, fue
que la Policia viera postergados sus deseos de modemizacion
por las prioridades politicas que le impuso el autoritarismo des-
de 1964.

La reconquista de la democracia en 1982 le permitid a la
Policfa romper con su sujecién a los militares y plantcarse, en
esta nueva ctapa politica, objetivos institucionales indepen-
dientes. Al parecer, la imagen negativa de la sociedad boliviana
sobre el autoritarismo no se prolongé hacia la institucién poli-
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cial, y esto facilit6 —sin grandes traumas— su adaptacion a la de-
mocracia. Lo que puede observarse desde entonces, €s una evo-
lucién asimétrica entre la institucién militar y la institucién po-
licial. Es muy claro un proceso de fortalecimiento y modemiza-
ci6n de la Policia, en tanto que los militares no han podido de-
finir claramente su nuevo perfil. Se ha producido una suerte de
militarizacién de la Policfa. 37 mediante un crecimiento cualita-
tivo de sus fuerzas y una ampliacién de sus roles insti-
tucionales. % Incluso algunas de las formas organizativas
tipica-mente castrenses —como los Estados Mayores— han sido
introducidas en la estructura del mando policial, y esto 1os mili-
tares perciben como sesgos intolerables en la institucion encar-
gada de 1a seguridad ciudadana.

En este marco, 1a lucha contra el trifico de drogas y las la-
bores de interdiccién a cargo de 1a Unidad Moévil de Patrullaje
Rural (UMOPAR) creada en 1983 con apoyo de la Drug En-
forcement Agency (DEA), muestran la tendencia profesional de
1a Policia. 39 Esto revela, en efecto, que la institucin policial se
adapté mejor a los requerimientos doctrinarios norteamericanos
de los conflictos de baja intensidad (CBI). Al mismo tiempo se
observa la asuncién de un discurso contrainsurgente y antiterro-
rista por parte de la Policfa, constituyéndose en este momento
en los méviles més importantes de dicha institucién. Esto expli-
ca, en el nivel organizacional y operativo, la creacién de uni-
dades especializadas para combatir estos desafios. Segin un ex-
Comandante de 1a Policfa, "Bolivia puede ingresar en breve al

37 Cfr. Cnl. Adolfo Touchard Lépez, "No a la militarizacién de la Policia”, en:
Presencia, La Paz, 5 de julio de 1990.

38 La ampliacién de la labores de la Policia se orientd también hacia ambitos
de la soberania territorial, en sentido estricto, lo que implicd un disputa adi-
cional con el Ejército. En efecto, la creacién del Plan Soberania de la Policia
para crear "centros de contral y desarrollo fronterizo” fue percibido por los
militares como una intolerable injerencia en su principal funcién institu-
cional. Visualizan este Plan como un medio de potenciamiento infraestruc-
tural de la institucién policial pero alejado de las disposiciones normativas,
tanto de la Constitucion Politica del Estado como de la Ley Orgénica de las
Fuerzas Armadas. Cfr. Santiago Berrios Caballero, ";Plan Soberania?”, Ei
Diario, La Paz, 23 de febrero de 1990.

39 Gral. Div. Jaime Céspedes, "Policia Nacicnal”, en SEAMOS, Los efectos.de I
interdiccion en los organismios nacionales de seguridad y en la inslitucionalidad del
Estado boliviano. Drogas: el debate boliviano No. 1. Bolivia 1991. pp. 23-24.
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grupo de los pafses en conflicto [...] 1a subversion y el delito del
narcotrifico que empieza al ligarse con el terrorismo creando la
figura del narcoterrorismo, esté difundiéndose en el pafs”. 4

Aunque no es novedosa la tarea de represién policial contra
¢l narcotréfico si 1o es el marco global de accién y el sustento
conceptual de la misma, es decir, 1a guerra contra las drogas. De
esa manera, la militarizacién de unidades de la Policia ha am-
pliado su accionar institucional. Un teatro policial nuevo —rural—
en las zonas productoras de coca y cocaina introduce a esta ins-
titucién como un nuevo agente de control social frente a la ame-
naza de la seguridad intema como es definido el narcotrifico.
De 1a incidencia principalmente urbana del accionar policial se
pasé a una cobertura mé4s amplia, en 4reas criticas definidas
como de seguridad: el Chapare y el Beni principalmente. Por
esta razén y en la medida que el diagnéstico estratégico domi-
nante considera al trifico de drogas como la principal amenaza
para la seguridad del pafs, 1a institucién policial y en creciente
grado el establecimiento militar, aparecen competitivas al punto
que pueden distorsionar sus funciones ¢n una sociedad de-
mocratica.

En tomo a la amenaza del narcotrifico se ha construido un
concepto polisémico: significa muchas cosas al mismo tiempo y
no existe espacio social alguno que quede fuera de su alcance.
El Estado y la sociedad en su conjunto son invadidos por su
poder "oculto y disgregador” de cualquier tipo de orden y jerar-
qufa social, afectando los principios y los valores socializados
entre la poblaci6n. Es justamente esta polisemia la que trae se-
rios desajustes institucionales para su control efectivo. Asf
como durante los afios del autoritarismo se borraron las fronte-
ras institucionales entre la seguridad interna y la defensa na-
cional, ya que existia un enemigo comiin que enfrentar, el tema
de 1a lucha contra el narcotrifico reedita este conflicto e incon-
gruencias sin que la democracia los pueda resolver. Esto quiere
decir que por la forma como se construye esta amenaza se pro-
longan los rasgos de incompatibilidad institucional —;seguridad

40. Declaraciones del Gral. Felipe Carvajal cuando desempefiaba el cargo de
Comandante General de la Policia Nacional. Opinidn, Cochabamba, 14 de
noviembre de 1990.
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publica, seguridad interna o0 defensa nacional?— de los organis-
mos de seguridad. Prevalece en tomo a ella una légica de guerra
intema que ambas instituciones quieren librar en condiciones
protagénicas y no subordinadas.

Los casos de 1a Fuerza Aérea y la Armada Nacional son dis-
tintos. A diferencia del Ejército estas fuerzas se han adecuado
mejor a la estrategia antinarcéticos dirigida por la DEA en Bo-
livia a través de un intenso apoyo logistico a las tropas de
UMOPAR. Los "Diablos Rojos" de 1a Fuerza Aérea movilizan
la tropas policiales antinarcGticos hacia dreas poco accesibles
utilizando los helic6pteros donados por Estados Unidos. En tan-
to que los "Diablos Azules" de la Armada permiten cubrir la ex-
tensa red fluvial en la amazonia boliviana donde se han instala-
do la mayoria de las fabricas de cocaina.

La presencia policial ligada a la seguridad intema ticne
efectos negativos en las percepciones militares, ya que signifi-
carfa su desplazamiento funcional de algo que ellos consideran
como natural dentro de sus roles especificos. Asf, 1a institucién
armada ha perdido parcialmente su funcion de seguridad intema
con la reconquista y consolidacién del sistema democritico,
pero estd empefiada ahora en recuperarla participando en la
guerra contra el narcotrifico. De hecho, los militares ya han em-
prendido una campaiia de Operaciones Psicolégicas®' que bus-
car cambiar las percepciones negativas de la poblacién por su
incursion en tareas policiales. 42 Hay aquf, sin duda, una fuerte
competencia interinstitucional —policial militar— en tomo a los
recursos extemos para la interdiccién al narcotrifico prove-
nientes de Estados Unidos.

El 4mbito de la seguridad interna aparece nuevamente para
las Fuerzas Armadas como ¢l centro principal de atencién insti-
tucional y es donde resolverfa, ademds, su actual crisis de fun-
ciones. Asi la incursién plena en la lucha contra el narcotrafico

41 Cfr. Rat: Barrios Morén, "Bolivia: The Psychology of Drug War", en: Hemis-
phere, Volume IV, No. 1, otofio 1991. pp. 14-16.

42 Para una critica de la utilizacién de fuerzas militares en tareas policiales
consultar, Donald }. Mabry, "Aplicacién de la doctrina de conflictos de poca
intensidad al negocio de la cocaina”, en Revista Occidental. Estudios Latinoa-
mericanos. Ao 9, Numero 1. IICLA, México, 1992, pp. 67-83.
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emerge como la cobertura propicia para ello. La basqueda de
roles ampliados que definan su aparente adormecimiento al con-
quistarse la democracia, serfa un objetivo institucional impor-
tante bajo tres criterios bdsicos: a) la busqueda de reequipa-
miento militar con la ayuda norteamericana para conflicios no
convencionales; b) impedir un mayor incremento de las fun-
ciones y capacidad bélica de la Policia, la que se visualiza
como una institucién competidora para enfrentar las amenazas
contempordneas a la seguridad del pais y, ¢) ampliar su in-
fluencia en la toma de decisiones gubernamentales fortalecien-
do su presencia en el escenario politico boliviano, donde uno
de sus vortices es el narcotrdfico y la camparnia contra este ne-
gocio ilicito. Su participacién en la campafia antidrogas refor-
zarfa el argumento de su papel responsable de la seguridad in-
tema.

Con todo, esta opcién tiene sus problemas. Los recursos
econémicos prometidos por Estados Unidos para la participa-
ci6én de los militares bolivianos en esta guerra de nuevo tipo, el
asesoramiento, equipamiento bélico y la creacioén de dos bata-
liones para operaciones de baja intensidad, no resoiverdn de
manera estructural el perfil profesional de las Fuerzas Arma-
das bolivianas para el nuevo contexto de seguridad hemisférico
y regional que emerge de la Posguerra Fria. Cuando menos.
las Fuerzas Armadas bolivianas no debieran reeditar férmulas
restrictivas (sobre-ideolégicas) de profesionalizacion como su-
cedid en la década de los sesenta y setenta. Allf, los militares hi-
cieron de la guerra de contrainsurgencia su leitmotiv institu-
cional, fundaron autoritarismos de todo tipo y dislocaron al
pais.

Por esta razén, en medio de la crisis de funciones que carac-
teriza a las Fuerzas Ammadas, no parece recomendable que la
guerra a la drogas sea el nuevo centro de su profesionalizacion,
ni puede este tema otorgar el horizonte estratégico necesario
para nuestra institucién castrense. Esto hablarfa de una pérdida
preocupante de los propios valores militares y su reducci6n a un
4mbito tipico de la lucha contra la criminalidad y la delincuen-
cia, como es el mencionado negocio ilicito. Dicho de otro
modo, 1a crisis militar institucional que impulsé la decision del
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gobiemo de Paz Zamora de militarizar la lucha contra las dro-
£as, no va ha resolverse con su participacion en ella. Por ¢l con-
trario, m4s alld del latente peligro de la corrupcidn, este tipo de
acciones puede introducir elementos de freno a los impulsos de
cambio y renovacion castrense demandados por el nuevo con-
texto de seguridad para consolidar la democracia 43 y la inte-
gracién regional.

Un so6lo ejemplo: la presencia de asesores militares nortea-
mericanos en nuestro territorio afectarfa o inhibiria iniciativas
en tomo a Ia cooperacion regional para la paz. La militarizacién
de la campafia antidrogas genera mayor y progresiva injerencia
norteamericana que los pafses vecinos ven con preocupacion
atendible. Esto significa, que la presencia militar del actor he-
gemonico en ¢l grado en que se proyecta actualmente puede en-
torpecer los procesos regionales de interdependencia estratégica
para construir una drea sudamericana de paz y democracia.

Por otra parte, la cooperacién militar norteamericana a Bo-
livia tiene costos importantes que no pueden obviar las Fuerzas
Armadas. El programa de cooperacién antidrogas alcanzd en
los ultimos afios, desde 1989 a la fecha, la suma de 21 millones
de dolares. 44 Pero mas all4 de su monio interesa indicar su cua-
lidad y su impacto efectivo sobre la organizacion militar bolivi-
ana. Hay una relacion instrumental que obedece menos a la
cooperacidn —ue busca ganancias compartidas— y més a una
racionalidad estratégica impositiva del actor hegemoénico del
hemisferio bajo ¢l esquema de los conflictos de baja intensidad,

La cooperacion militar nortcamericana afecta principios ele-
mentales de soberanfa y autodeterminacion nacional y se ha
convertido en uno de los instrumentos intervencionistas m4s
importantes de Estades Unidos en Bolivia. Por su carédcter casi
autdrquico, supone una presencia periédica de militares esta-
dounidenses en territorio nacional para cumplir tareas de
Accién Civica y de entrenamiento de unidades antinarcéticos.

43 Cfr. Eduardo A. Gamarra, LS. Military Assistance, the militarization of the war
on drugs, and the prospects for the consolidation of democracy in Bolivia. Mimeo.
44 La Razon, La Paz, 13 dejulio de 1992.
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Gozan de amplias prerrogativas y no tienen control gubema-
mental porque los convenios y acuerdos con Estados Unidos no
establecen formas precisas de seguimiento de las actividades
militares norteamericanos en nuestro pais. Y el ejemplo es muy
reciente. Los trabajos de Accién Cfvica de mas de un centenar
de efectivos militares estadounidenses en la localidad beniana
de Santa Ana del Yacuma, no contaron con la respectiva auto-
rizacion del Parlamento boliviano.

Asf, en 1a cooperacién militar norteamericana se produce un
intercambio desigual de ganancias entre los establecimientos
castrenses de Bolivia y Estados Unidos. Mientras los militares
bolivianos suponen que dicha cooperacién los fortalecerd insti-
tucionalmente, los norteamericanos obsesionados con la guerra
a las drogas la aprovechan para llegar hasta el propio escenario
del enfrentamiento. Y este asunto marca definitivamente el sen-
tido dltimo de la cooperacion militar norteamericana. Bajo este
paraguas se ha producido un mayor involucramiento norteame-
ricano en el escenario difuso y amplio de la guerra contra las
drogas.

En relacién a la lucha contra el terrorismo la disputa militar-
policial no ha alcanzado las mismas dimensiones que en ¢l nar-
cotrdfico. Aunque las frecuentes asociaciones entre e€stos
fen6émenos permite aseverar su existencia. Con todo, es la Po-
licia con su Grupo Especial Polivalente quien controla esta
amenaza a la seguridad del Estado. Su desarrollo es ain inci-
piente en Bolivia, pero cxisten condiciones para pensar en uil
incremento de la violencia polftica antisistémica®, lo que
podrfa motivar una accién militar més decidida en este campo.

El cuadro anterior sefiala una confusién entre lo intermo y lo
externo de la seguridad y la labor policial y militar correspon-
dientes. Esto quiere decir que mientras 1a Policfa ha militariza-
do su orientacién institucional por los temas del narcotrafico y
el terrorismo ocupando el escenario de la "seguridad interna

45 Cfr. Ravil Barrios Morén, "La elusiva paz de la democracia boliviana" en Xa-
vier Albd y Rail Barrios {coords.), Violencias encubiertas en Bolivia. La Paz:
CIPCA, ARUWIYIRI, 1973.
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contemporinea”, los militares reducen su pertil institucional ha-
cia labores policiales para resolver su crisis de funciones. %
Esto conspira contra la complementariedad que debe existir en-
tre ambas organizaciones y contra los esfuerzos gubemamen-
tales y de la sociedad civil para controlar esas dindmicas institu-
cionales autonémicas, de modo de conducir por cauces
democriticos las funciones de seguridad del Estado.

46 Parte de esta devaluacién institucional constituyé el nombramiento del ac-
tual Comandante de las Fuerzas Especiales de la Lucha contra el Nar-
cotrafico (FELCN), en la persona del Gral. Edwin Peredo Camacho. Este jefe
militar alcanz6 la maxima jerarquia castrense como Comandante en Jefe de
las Fuerzas Armadas de la Nacion entre los afios 1988 y 1989, Hoy, sin em-
bargo, después de ocupar ese altisimo rango militar comanda las fuerzas de
represion antinarcéticos de UMOPAR. Para los valeres que ostentan los
militares en relacién a los policias, éste es un final poco decorose para un
ex-Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas de Bolivia.
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V. CONCLUSIONES: ENTRE LA REFORMA MILITAR O LA
DESESTABILIZACION POLITICA.

Después de observar los rasgos de la crisis militar- institu-
cional en Bolivia, surgen algunas consideraciones hipotéticas
relativas a su impacto en l1a estabilidad del sistema democratico.
Hemos sostenido que la ausencia de un rol claro para las Fuer-
zas Ammadas en democracia y el mantenimiento de sus viejas
estructuras organizativas, podrfan incentivar una dindmica de-
liberativa en su interior contraria al fortalecimiento de la demo-
cracia. Ahora bien, por las variables de contexto intemo y exter-
no y por las propias variables institucionales, el futuro castrense
es especialmente incierto. Sin embargo, las respuestas corpora-
tivas actuales contienen elementos —en términos de tipo ideal-
de las siguientes dos situaciones posibles: una, la opcién bu-
rocrdtico-profesional y dos, la opcién burocrdtico-politica.

En el primer caso, los militares disputan una pervivencia
institucional -al menos decorosa- ya que no es posible la conser-
vacién de los privilegios del pasado. En acatamiento de 1o que
dispone el poder civil, ello significarfa continuar con la reduc-
cion progresiva de sus gastos, su desburocratizacion y la racio-
nalizacién de su funcionamiento. 47 En materia de opciones

47 Un ejemplo de ello ha side la reciente racionalizacién del personal de las
Fuerzas Armadas producto de las restricciones presupuestarias. Ello ha
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profesionales, la defensa externa podria movilizar una perspec-
tiva modernizadora realista en funcién de las serias limita-
ciones presupuestarias, pero Sobretodo incorporando en su
disefio las tendencias politicas cooperativas que se dan en el
plano regional, de modo de reducir los costos materiales de la
disuasion externa. Es decir, se trata de coordinar plenamente la
accion externa de Bolivia en las esferas de la Diplomacia y la
Defensa Nacional?® para que la paz con nuestros vecinos sea el
resultado no de equilibrios militares sino de la complementa-
Ci6n interestatal en todos los 4mbitos posibles. Y ello probable-
mente exiga cubrir un vacfo percibido con preocupacion por los
propios militares bolivianos: /a ausencia de una doctrina mili-
tar que responda a los nuevos requerimientos para la Defensa
Nacional. A partir de su definicién podrin desprenderse otros
asuntos claves para la organizacién castrense.

Y ese s, en parte, el espfritu de 1a reciente Directiva Presi-
dencial de Jaime Paz Zamora mediante la cual se trata de "ade-
cuar la estructura de las FF.AA. de la Naci6n a los cambios en
la naturaleza del sistema econémico, politico y social, nacional
e internacional” . 4 Esta iniciativa intenta responder a los temas
mds visibles de la crisis militar-institucional: a) las bases le-
gales o fundamentos jurfdicos de las FF.AA., b) la eficiencia
operativa de sus fuerzas, c) la produccion para el autopotencia-
miento y su participacién en el desarrollo nacional, y d) la situa-
cién psico-social del personal profesional.

A pesar de las buenas intenciones de la Directiva Presiden-
cial, ella tiene algunas limitaciones puesto que Paz Zamora en-
cargé a los propios militares la tarea de pensar su futuro institu-
cional, pero sin contar con la participacién civil. De este modo,
los caminos disefiados para la reforma no apuntan a la integra-
ci6n cfvico-militar, y consolidan paraddjicamente la autonomia

motivado en 1992 el despido de alrededor de 500 empleados diviles en dis-
tintas reparticiones militares.

48 Puede consultarse la interesante reflexién de Roberto Duran "Politica Exteri-
or y Politica de Defensa: Notas para una presentacién temética”, en: Fuerzas
Armadas y Sociedad. Afio 6, Vol. VI, No. 1. FLACSO Chile, Enero-Marzo,
1991, pp.21-27.

49 Directiva Presidencial para las FF.AA. La Paz, 2 de mayo de 1991,
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castrense, al otorgaries la posibilidad de "renovarse” mantenien-
do intactos los sentimientos corporativos respecto a la influen-
cia de sectores no uniformados. Con todo, €l camino de la refor-
ma militar incorporando las demandas del nuevo contexto de
seguridad harfa mds sélido el compromiso con la democracia y
la obediencia al poder civil legalmente establecido. El tema cas-
trense puede ingresar asf consensualmente, al campo de la Mo-
demizacion del Estado boliviano y la reforma politica y consti-
tucional que se debate actualmente.

La opci6n burocrético-politica tiene rasgos mds bien pesi-
mistas para el futuro de la democracia boliviana. En ausencia de
un rol "satisfactorio” intemo y extemo, y la frustracion profe-
sional, los militares pueden convertirse en un grupo de presién
o de veto hacia el Ejecutivo, lo que los convertiria nuevamente
en actores politicos. Es decir, de no existir la opcién de reforma
militar o al tener ésta costos muy altos —segun 1a institucion—, la
demanda burocritica de sobrevivencia puede canalizarse
politicamente con efectos desestabilizadores para el sistema de-
mocritico alterando sus reglas de juego a favor del poder mili-
tar y disminuyendo su subordinacién al poder civil y de-
mocratico.

Asf, las relaciones cfvico-militares empiezan a mostrar un
mayor protagonismo castrense mediante una apertura reivindi-
cativa hacia la opinién piblica. No con efectos desestabiliza-
dores inmediatos, es cierto, pero sf en la bisqueda de reconoci-
miento de la sociedad para hacer frente a las amenazas
emergentes. Por ejemplo, los militares presionaron muy fuerte-
mente al Ejecutivo para su participacién en la guerra contra las
drogas. M4s all4 de consideraciones estratégicas o doctrinarias,
los militares creen que la cooperacién norteamericana es la
inica alternativa para incrementar sus recursos econémicos y
salir del ostracismo institucional actual. 3° Ademds, la ambigue-
dad gubernamental respecto a la decisién de militarizar la lucha
antidrogas ha estimulado crecientes expectativas en la ins-
titucion castrense al punto que aquélla se ha convertido en su
mayor objetivo frente al poder civil.

50 Cfr. "Las FF.AA. presionan para militarizar la lucha antidroga”, La Razdn, La
Paz, 6 de agosto de 1992.
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Por otra parte, como expresion de la cnsis, durante el dltimo
tiempo han surgido voces clandestinas desde el interior de las
Fuerzas Armadas que, con diversos matices ideolégicos, crifi-
can duramente la realidad actual. Este es el caso de los grupos
militares clandestinos, "Vivo Rojo", "Diez Estrellas™ y "Movi-
miento Boliviariano”, quienes hicieron circular panfletos sub-
versivos contrarios al orden politico vigente; en ellos denuncian
la corrupcién civil y militar y critican el desempefio del Alto
Mando castrense. Por todo 1o anterior se reafirma la importan-
cia de una reforma consensuada que evite una salida politizada
a la crisis de la profesion de armas.

Ahora bien, 1a opcion profesional y 1a opcién politica que
hemos descrito como disyuntivas para la institucién militar bo-
liviana, dependen en sumo grado de la legitimidad y consisten-
cia del sistema polftico democréitico y en especial de sus ac-
tores. Para nadie resulta novedoso que el mejor modo de
mantener a los militares en sus cuarteles es mejorando el de-
sempefio del sistema polftico, tanto en su legitimidad como en
su eficiencia. De allf que son importantes las sefiales que el sis-
tema politico democrdtico emita hacia los cuarteles. Y en este
campo, habrd coincidencia en afirmar que a pesar de la conti-
nuidad democrética, el sistema politico boliviano revela todavia
serias limitaciones. 3!

La critica militar a la democracia y los politicos —no piblica
por supuesto— tiene los mismos componentes de la critica asu-
mida por las organizaciones sociales. Primero, su bajo nivel de
representatividad excluye a importantes sectores sociales; se-
gundo, su incapacidad para solucionar los problemas
econdémicos elementales de los sectores menos favorecidos
—esto afecta también a los militares que est4n viviendo los efec-
tos del ajuste estructural— y tercero, los altos niveles de corrup-
cién en la administracion de 1a cosa pablica debilitan la credi-

51 Subcomision de Reforma del Sistema Politico. 19%). "Informe sobre la De-
mocracia en Bolivia", en: Estado & Sociedad. No. 7, Revista Boliviana de Cien-
cias Sociales, Afic 6. FLACS0O, La Paz. También René Antonio Mayorga,
"Gobernabilidad , conflictos institucionales y sistema presidencialista de go-
bierno”, en René Antonio Mayorga (Coord.), Democracia y gobernabilidad en
América Latina . La Paz: CEBEM, ILDIS, 1991.
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bilidad en los partidos politicos. Ademads, las vanables de con-
texto sensibles para la realidad boliviana. como el quicbre de-
mocritico en el Perd, y los intentos de golpe militar en Vene-
zuela, introducen "argumentos” a la visién castrense para un
eventual alzamiento "legitimo" contra una clase politica fucrte-
mente desprestigiada.

En suma, la introduccién de estos supuestos conducen a una
dnica certeza en el tema militar boliviano: las demandas bu-
rocriticas de los uniformados deben encontrar una salida de re-
forma y racionalizacién organizativa con un fuerte protagonis-
mo politico-civil. Lo contrario significard profundizar su
autonomia corporativa, acentuar su desprofesionalizacion, dis-
minuir su obediencia al poder civil ¢ incentivar las salidas
politicas a la crisis militar-institucional.
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Altos Estudios Nacionales (EAEN) de las Fuerzas Armadas de Bolivia.



I.  INTRODUCCION

Este ensayo tiene el prop6sito de plantear y sistematizar al-
gunas preocupaciones relativas a la situacién actual de las Fuer-
zas Armadas de Bolivia. Como en todo proceso de cambio so-
cial estructural, las instituciones de fndole diversa, si pretenden
ser exitosas, estdn obligadas a desarrollar una gran capacidad de
adaptacion y readecuacién a su entomo. Sobre todo cuando el
medio al que pertenecen podria haber dejado de ser confluyente
con sus valores, funciones y, en algunos casos, con sus propios
objetivos. O también, cuando el contexto social desestima la re-
levancia del trabajo y el rol de una determinada organizacién.
Es decir, cuando el entomo social o sistema global le impone al
subsistema particular renovar sus prioridades de funcionamien-
to, para garantizar su adaptacién con el todo.

Esta diffcil circunstancia est4n atravesando hoy el conjunto
de las instituciones militares latinoamericanas. Todas ellas, en
mayor o menor medida, estdn viviendo momentos claves de re-
definicién de su perfil institucional, y ello ha motivado un con-
junto de preocupaciones y reflexiones con un innegable sello
pesimista sobre el particular. Este es un dato incontrastable de
la realidad que vivimos actualmente, y cuyas tendencias pare-
cen ser de largo plazo y no meras contingencias de la co—

yuntura,
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En este marco, Bolivia debe enfrentar imperiosamente un
complejo proceso de modernizacién militar que acomparfie el
resto de las transformaciones institucionales y del Estado. De lo
contrario se producirdn serias disfuncionalidades y tensiones
respecto del proceso global de modernizacion estatal y respecto
de la consolidacién del sistema polftico democratico. Una dis-
tancia pronunciada entre la modernizacion del aparato estatal y
una institucién militar aferrada a moldes tradicionales de orga-
nizacién puede provocar solamente su deslegitimacion y un pe-
ligroso divorcio con los procesos sociales de los cuales es parte.
Y un divorcio o poca complementariedad entre una institucién
que monopoliza los instrumentos de la violencia y el resto de la
sociedad —que ha confiado precisamente en ellas ese monopo-
lio— conduce a la imposicién y veto del poder militar y, en
dltima instancia, a la altcracién de las reglas del juego de-
mocratico.

A partir de estas consideraciones, el presente documenio se
concentra en varios temas relevantes cuya interrelacién es direc-
ta para comprender los problemas de la institucion militar boli-
viana y, por ende, los asociados con la Defensa Nacional. En
primer lugar veremos las condiciones para que se incremente el
didlogo civil-militar en nuestro pais y asi enfrentar conjunta-
mente los nuevos dilemas estratégicos de defensa y seguridad
nacionales. En segundo lugar, mencionaremos la relacion entre
la autoridad civil y la institucién militar en esta etapa de-
mocritica, recreando los conceptos de obediencia e integracidn.
En tercer lugar, hablaremos sobre las disyuntivas actuales de la
organizacién militar boliviana para renovar su legitimidad y sus
implicaciones para la Defensa Nacional.



II. L AS CONDICIONES PROPICIAS Y LOS OBSTACULOS
DEL DIALOGOQ CIVIL-MILITAR

El nivel y calidad del didlogo civil-militar en nuestro pais
no parece corresponder a una década de vida democritica,
porque sus frutos no son lo relevantes que se quisicra. Hay un
factor sumamente til de mencionar al respecto y es que el cua-
dro de percepciones de amenaza a la seguridad nacional as{
como al orden interno constitucional, estdn en la base del acer-
camiento entre ambos segmentos de la sociedad. Civiles y mili-
tares podrin encontrar un ¢scenario de didlogo franco donde se
resuelvan las aspiraciones profesionales de la institucion y su
compromiso democrdtico. Pero sobre todo, cuando la nocién de
enemigo se destierre del &mbito nacional y mantenga una estric-
ta connotacién extema.

Asi, por ejemplo, mientras se siga sosteniendo la existencia
de un enemigo intemo por parte de los militares, independiente-
mente de su adscripcion ideoldgica e incluso adquiriendo nue-
vos rostros, como el narcotrifico, 1a desconfianza serd un com-
ponente inevitable de las relaciones civil-militares. Si la
institucion funciona bajo €l supuesto de la existencia de un ene-
migo interno, adem4s de darle contenido bélico a los conflictos
politicos domésticos, tiende a cerrarse a la influencia civil y se
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convierte en una institucion distanciada de una sociedad que al-
berga —e incluso tolera— a ese probable enemigo intemno. !

Con la nocién de enemigo intemo vigente en la institucion
castrense existe la tendencia a intervenir en el aniquilamiento
del mismo vy, por lo tanto, a modificar las reglas del juego de-
mocratico para resolver los conflictos de la sociedad. En ese
marco, es obvio que las posibilidades de una integracién civil-
militar son menores. Cuando 1a nocién de enemigo interno per-
mea la concepcion de la realidad nacional, 1a estructura politica
democritica de solucién de los conflictos tiende a ser sustituida
por procedimientos de fuerza y autoritarios.

Una actitud institucional distinta se deriva si la considera-
cién del enemigo tiene como base su ubicacién externa. Esto
posibilita 1a confluencia democrética de las distintas visiones de
la realidad nacional y sus problemas, y estimula ademds el con-
senso del pais frente a sus desafios estratégicos para la defini-
cién de una politica de seguridad acorde con las necesidades de
l1a sociedad en su conjunto. En ese marco también es posible
que la institucién militar sea m4s permeable a la sugerencia del
liderazgo civil y el liderazgo civil tendrd menos temor y serd
més asequible a las propias iniciativas militares. 2

Esto supone por supuesto, una institucién abierta a las de-
mandas de seguridad de 1a sociedad misma, ya que ellos son la
expresién institucionalizada de las necesidades de la seguridad
de toda la poblacién. En esa medida, el bien piblico que elio
proveen a la sociedad —seguridad y defensa— tendr4 una legitim-
idad incuestionable y, 1o que es més importante ¢n esta etapa de
profundas transformaciones, garantizard tanto la continuidad
como la renovacioén de los intereses nacionales en 1os asuntos
gstratégicos.

Como se ve, el caso boliviano parece estar transitando, no

sin problemas y retrocesos, de esa realidad que incluia el en-
frentamiento al enemigo intemo como parte de sus responsabili-

1 Cf. Este punto se sustenta en las reflexiones de Rafael Baiion y José Antonio
Olmeda, "El estudio de las Fuerzas Armadas", en Rafae} Bafion y José Anto-
nio Olmeda (comps.), La institucion militar en el Estado contempotdneo. Alian-
za Editorial, Madrid, 1985, pp. 23-29.

2 Ibvid
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dades, a una situacion donde las prioridades de la defensa y la
definicién de los probables enemigos sea el resultado de una
politica consensual y democratica en una perspectiva externa. Y
esto significa verdaderamente ta expresion de la autoridad civil
0 su preeminencia sobre lo militar en una sociedad que consoli-
da progresivamente su sistema democratico.
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III. OBEDIENCIA E INTEGRACION MILITAR:
LOS DESAFfOS DE LA DEMOCRACIA BOLIVIANA

Existe un fuerte sentimiento entre los militares bolivianos
de una suerte de marginacién y desentendimiento por parte de
los civiles politicos. Es cierto que ¢l sistema democrético no ha
estimulado suficientemente el didlogo civil-militar y, en esa
medida, las desconfianzas del pasado no se han superado fran-
camente y las distancias se han mantenido. 3 Los civiles y
lideres de partidos politicos no le han prestado la atencién debi-
da a este tema; si durante el proceso autoritario civiles y mili-
tares viviamos enfrentados, en democracia vivimos ddndonos
las espaldas.

Hay un elemento clave que pertenece a la cultura politica
que impide un incentivo a la integracién real de los militares
con la sociedad en su conjunto y, en consecuencia, una real pre-
sencia en los asuntos de interés comun. Se trata de las distancias
entre lo que la norma prescribe y el desenvolvimiento de 10s ac-
tores en la realidad concreta, aunque no necesariamente ese de-
senvolvimiento sea contrario a la ley. Hay un déficit en la apli-
cacién de la norma que sustenta la institucionalidad de las

3 Cf. Radil Barrios Morén, "Militares y democracia en Bolivia: entre la reforma
y la desestabilizacién". Ponencia presentada al Congreso Internacional de
Sociologia Militar, Valparaiso, Chile, agosto de 1992, (En este volumen).
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relaciones civil-militares. Esto es, el tramado nomativo de la
relacién civil-militar no se ha puesto a funcionar adecuada-
mente, su espiritu que busca la integracién y la convergencia de
ambos segmentos no ha sido recuperado cabalmente.

Es cierto que en Jo referido a la consolidacién del autoridad
civil respecto de la institucion militar las normas se han cumpli-
do, y la solidez del sistema democratico tiene su fundamento en
ello. Si en esa direccion se ha avanzado, 1as normas que sostie-
nen la autoridad civil respecto las Fuerzas Armadas no han con-
ducido a su integracion plena en las decisiones que conciernen a
los asuntos estratégicos del pafs. Y es por eso que las Fuerzas
Armadas se sienten marginadas incluso en los temas que les
atafien directamente. Esta es una directa responsabilidad tanto
del liderazgo politico civil como de los propios militares.

En diez afios de democracia no existe la formulacion de una
politica de defensa nacional, y esta es 1a mayor consecuencia de
una inefectiva relacién civil-militar para enfrentar los desafios
externos de nuestro pafs. Asi, el liderazgo civil y el liderazgo
militar no se han conjuncionado adecuadamente para esa rede-
finicitn estratégica, lo que es una indudable herencia del divor-
cio producido en el periodo autoritario. En los primeros afios de
vida democritica toda la preocupacién se concentré en resolver
la crisis de gobemabilidad por el proceso hiperinflacionario que
vivio al pais. En ese marco, 1a preocupacion del gobiemo de en-
tonces fue mantener 1a lealtad y el apoyo de la institucién mili-
tar para garantizar la continuidad de una débil democracia. Po-
cas fueron las preocupaciones ¢xtemas y no existié una
definicién de la politica de defensa por parte de un gobierno
ciertamente precario ¢ incstable como el de Hermndn Siles Zuazo.

Desde 1985, las reglas del juego cambiaron radicalmente, y
1a reinsercién de Bolivia en el mundo bajo un nuevo patrén de
relaciones econdmicas incidié de manera notable en las viejas
percepciones sobre lo extemo. Una economfa abierta que busca-
ba ser competitiva tanto interna como externamente podria ser
incongruente con el mantenimiento de las viejas susceptibili-
dades de amenaza externa.

Y aunque no se razoné o reflexioné especificamente sobre
el tema en este perfodo, 1a polftica de defensa o los criterios de
la seguridad estratégica boliviana quedaron subordinados a los
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patrones de las nuevas relaciones econdmicas intemacionales.
Tampoco hubo allf, una integracién civil-militar que compati-
bilizara los criterios de seguridad de las Fuerzas Armadas con
las nuevas corrientes de integracion econdmica. Asf, la institu-
cion militar tuvo que utilizar algunos medios para hacer cono-
cer su posicién de casi veto 0 de veto tenue, por ejemplo, a las
negociaciones comerciales con Chile. Sin embargo, esa posi-
cién militar no parece haber influido demasiado en las deci-
siones gubernamentales.

Estas afirmaciones pueden ilustrarse con dos ejemplos con-
cretos: el Consejo Nacional de Seguridad (CONASE) no ha de-
sempefiado un rol significativo en el asesoramiento estratégico
del Poder Ejecutivo y especificamente presidencial. Mas alld de
la formalidad de su dependencia del Presidente y de sus tareas
prescritas, parece cierto que ¢l Poder Ejecutivo presté una redu-
cida atencién a las sugerencias dc CONASE. E incluso, se pro-
dujeron contrariedades piblicas respecto de asuntos claves para
Bolivia. Recordemos que CONASE alert6 sobre inminentes a-
menazas externas de los pafses vecinos casi sin excepcion,
cuando la politica oficial del gobiemo de Paz Zamora era la in-
tegracion y la cooperacion con etlos. O es que CONASE conti-
nua razonando bajo viejas percepciones de amenaza y por lo
tanto no tienen ninguna seriedad en sus planteamientos estraté-
gicos, 0 es que la presidencia no le concedia ninguna validez a
sus afirmaciones por ser contrarias a su propia posicién de
politica internacional. Pero en todo caso, ain a nivel de una ins-
tancia asesora del Presidente de la Repiblica en los temas de se-
guridad y defensa, no existi6 una adecuada coordinacién, y aquf
tampoco se plasmo el liderazgo politico-civil en las prioridades
estratégicas nacionales.

El otro ejemplo tiene que ver con el Poder Legislativo y su
relacion con las Fuerzas Armadas. 4 Durante los primeros afios
de vida democrética la Comisién de Defensa del Parlamento no
jugd ningtn papel significativo ¢n las dreas de fiscalizacién ni
de legislacién. Este bajo perfil del Legislativo en materias mili-

4 Cf. H. Camara de Diputados, Parlamento y Fuerzas Armadas. El rol de la Co-
mision de Defensa Nacional. La Paz, 1993.
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tares s una muestra clara de la escasa importancia que le otor-
gan los civiles a los temas militares,

Una traba importante que hered6 nuestra democracia de los
gobiemos de fuerza e inconstitucionales, es la inexistencia de
espacios de debate sobre temas de la defensa nacional, que no
sean propiamente los militares. En la medida que estos temas
han sido responsabilidad exclusiva del establecimiento militar
boliviano, y ante 1a inexistencia de poderes legitimos no unifor-
mados en el pasado, existe escasa experiencia civil relativa a su
participacién en los asuntos de la defensa nacional. De esa ma-
nera, la institucionalidad democrdtica referida a la direccion
politica de los asuntos estratégicos nacionales, y al control civil
sobre las Fuerzas Amadas no ha cumplido s6lidamente 1o que
la Ley le confiere como responsabilidad ineludible.

Desde la reconquista democritica en octubre de 1982, ¢l
Parlamento boliviano ha desarrollado una actividad rutinaria y
meramente pasiva en relacion a los temas castrenses. Y en ese
sentido, el peso del Congreso, especialmente de las Comisiones
de defensa nacional —tanto en la cdmara de Senadores como en
la de Diputados—, no ha sido destacable en relacién a la discu-
si6n de las politicas de defensa del pafs y sus implicaciones ins-
titucionales. Esta es una tradicién de consecuencias negativas
para la institucionatidad democrdtica boliviana, y para la nece-
saria consolidacién de la autoridad polftica sobre las fuerzas
militares.

La democracia boliviana tiene todavia enormes desafios en
esta materia, los que deberd enfrentar en el futuro inmediato.
Como dijimos, el didlogo civil-militar institucionalizado no ha
alcanzado avn el nivel esperado, de modo que 1a modemizacion
del Estado boliviano en ¢l drea de 1a defensa nacional, asf como
una mayor profesionalizacién de sus cuadros de mando, siguen
siendo tareas pendientes, como ineludibles, para los poderes del
Estado, en especial para ¢l Ejecutivo y el Legislativo.

Estos objetivos fundamentales serdn alcanzados s6lo en la
medida en que las instituciones representativas del pafs que tie-
nen relacion con el 4mbito de la defensa nacional —civiles y mi-
litares— entiendan su trabajo como un esfuerzo compartido,
coordinado y no competitivo. ®

5 Ibid,
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También, por la herencia del pasado, la dinica preocupacion
civil permanente sobre los militares tiene que ver con la estabi-
lidad del sistema politico, o frente a una posible incursion
politica, presién politica o insubordinacién de los uniformados.
Es en esta relacion asociada estrictamente a su conversion de
actor institucional en actor politico lo que motiva circunstan-
cialmente la atencion civil sobre los asuntos militares. No pare-
cen ser de la misma importancia los problemas asociados a su
profesionalizacion y modemizacion como institucién, o la
politica de defensa como politica piblica fundamental. Sin em-
bargo, son precisamente las frustraciones institucionales deriva-
das de lo anterior las que pueden llevar a la politizacion del es-
tablecimiento militar.

Ahora bien, lo que ha sucedido en los iltimos afios en las
relaciones civil-militares, es que ambos segmentos han partici-
pado de las mismas de una manera incompleta, por ello se dijo
que la norma cumpli6 con el asunto de la obediencia pero no en
relacién a la integracién; en consecuencia, se trata de una obe-
diencia incompleta. Desde el lado militar la relacion con el lide-
razgo civil ha tenido los siguientes componentes y seguido la
secuencia: obediencia/desconfianzalretraimiento. Desde el lado
civil politico, el comportamiento ha sido: autoridad/desconfian-
zaldesentendimiento. Finalmente, tanto el retraimiento militar
como el desentendimiento civil han conducido a que los intere-
ses comunes en materias estratégicas del pais no sean aborda-
dos con 1a seriedad adecuada por parte del Ejecutivo y las Fuer-
zas Armadas.

Como se ve entonces, la norma que sustenta las relaciones
civil-militares en Bolivia ha tenido un efecto en relacién a la
obediencia institucional castrense y la reafirmacién de la auto-
ridad civil, pero no ha tenido un efecto integrador y esa defi-
ciencia deberia resolvérsela prontamente para enfrentar conjun-
tamente los problemas estratégicos del pais en su proyeccion
para el préximo milenio. De lo contrario, las distancias de am-
bos segmentos s¢ ampliaran cada vez mas, peligrosamente para
el desarrollo y consolidacion del sistema democritico boliviano.
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IV. LARENOVACION DE LA LEGITIMIDAD
INSTITUCIONAL MILITAR

Vale la pena empezar esta parte con los siguientes interro-
gantes:

(Por qué se ha producido la aparicién de argumentos de
cuestionamiento a la institucién militar boliviana? ;Podrd de-
cirse que son uUnicamente las nuevas condiciones de seguridad
que emergen en la posguerra frfa su explicacién mds perti-
nente? ;Es la determinacion estratégica exiemna la que muceve a
opinar criticamente la situacién actual de la institucién militar?

Esa determinacion global es innegable a simple vista, pero
mds alld de los asuntes y cambios estratégicos y politicos que
son indudablemente determinantes en la orientacién de las Fuer-
zas Armadas, ;no estd la sociedad boliviana demandando a su
institucién castrense una renovacién en los criterios de funcién
y rol para su legitimacién como dnica instancia monopolizadora
de 1a violencia?

Una reciente encuesta sobre las Fuerzas Amadas, la reali-
zada por "Encuestas y Estudios” y Radio Fides, es reveladora de
algunas preocupaciones sociales en relacion a dicha institucion.
Por ejemplo, un porcentaje importante de los encuestados indi-
ca que la instituciéon militar no provee seguridad a la nacién,
esto es, no estd en condiciones materiales u objetivas de disua-
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dir la amenaza externa y, en consecuencia, de repeler el atague
de un gjército vecino. De acuerdo con este resultado, existe una
consideracion o ¢stima baja o al menos regular respecto de la
profesionalidad y capacidad militares. Segun los resultados de
€sa encuesta, existe una firme opinion respecto de la necesidad
de la existencia de las Fuerzas Armadas (95% de los encuesta-
dos), pero son criticos respecto a la debilidad que las caracteriza
(66% de los encuestados) . 6

La opinién ciudadana mayoritaria entiende que el cuidado
de las fronteras y la defensa del pais son los roles fundamen-
tales de las Fuerzas Armmadas. Pero una proporcién importante
de esas percepciones indica que el mayor defecto de las Fuerzas
Armadas se refiere al descuido de las fronteras. Ademds, un
diagnostico oficial sobre el Ejército boliviano de enero de 1990,
que sirvié de base a la Directiva Presidencial para la institucién
militar, afirma que "de las acciones impuestas en la mision ge-
neral de las Fuerzas Ammadas por la CPE, éstas estdn en condi-
ciones actuales de cumplir tan solo con la de garantizar la
estabilidad politica y defender al gobierno legalmente constitui-
do". 7 Si esto es asf, los recursos que se destinan al objetivo de
mantener la estabilidad polftica del gobierno legalmente esta-
blecido son extremadamente altos. Si consideramos el gasto
militar y el gasto policial boliviano dedicados principalmente a
“cuidar la democracia”, que alcanzan alrededor de 200 millones
de délares anuales, llegaremos a la conclusién que nuestro pais
destina recursos piblicos altisimos para su seguridad interna, en
medio de una situacidn de paz relativa, que nos diferencia radi-
calmente de otros pafses vecinos.

Ademis, si consideramos que el gasto militar boliviano
tiecne efecto verdadero en relacién estricta con la seguridad in-
terna, concluiremos también que su monto es extremadamente
alto para el grado de amenaza a c¢sa scguridad interna. Ese es
pues el verdadero riesgo de la policializacién de nuestras Fuer-
zas Armadas.

6 Encuesta Radio Fides y Encuestas y Estudios sobre Fuerzas Armadas. Mi-
meo. s/f.
7  Mimeo.
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En consecuencia: jcomo puede producirse una revaloriza-
cion social de 1a institucién armada, en un contexto de disminu-
ci6én de los valores militares? ;Percibe la sociedad que los mili-
tares han hecho o hacen esfuerzos de modemizacion y
racionalizacién como ha sucedido y estd sucediendo ahora en
otros 4mbitos institucionales del Estado boliviano?

Los interrogantes anteriores intentan abordar cuestiones de-
liberadamente eludidas en el debate boliviano. Se trata en con-
secuencia de debatir sobre 1a necesidad de complementar los
mecanismos tradicionales de legitimacién institucional. Es de-
cir, sobre aquel discurso de valores trascendentes que hacen de
la misién castrense un asunto sagrado, casi una funcién no
secularizada, independientemente de las variables temporales y
espaciales. La actividad militar es vista inicamente como voca-
¢ién y no como una ocupacién. En relacién a lo primero, la eva-
luacién estard hecha ¢n base a criterios subjetivos porque son
valores los que determinan la validez de la institucion militar,
en tanto que si es la ocupacion su rasgo principal el juicio sobre
su efectividad estard hecha en base a criterios objetivos, cuantif-
icables y medibles de sus resultados.

Hay indudablemente una legitimidad hist6rica de las Fuer-
zas Armadas bolivianas, que parte de su contribucién a la fun-
daci6n de la propia Repiblica. Pero no puede ser una legitimi-
dad afincada dnicamente en los testimonios del pasado sino que
necesita renovarse y proyectarse en el futuro inmediato. De alif
que debamos preocupamos acerca del sentido nuevo de la legi-
timidad institucional de las Fuerzas Armadas del pais, lo que
significarfa efectuar cambios importantes en su constitucion
como organizacién que monopoliza la fuerza del Estado y en su
integracion con la sociedad y el Estado.

En este etapa de modemizaciones, no son solamente los va-
lores referidos a 1a defensa de la patria como un ente abstracto
los que, por ejemplo, pueden legitimar determinados presupues-
tos, sino, sobre todo, sus servicios o su funcién racionalizadas,
frente a criterios de eficiencia institucional. Dicho de otro
modo, 1a relacién costo-beneficio debe ser un indicador impor-
tante del funcionamiento de la institucion militar boliviana.

Vale la pena preguntarse entonces 1o siguiente: jqué espera
la sociedad como servicios, productos o bienes producidos por
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la institucién militar? y jen qué medida la socicdad boliviana
percibe y siente esos beneficios? ;cuales son los términos de la
revalorizacion social sobre las Fuerzas Armadas y su imporian-
cia en la actual etapa democrdtica?

S6lo en la medida en que se responda esas preguntas de
manera fundamentada podré la institucién castrense legimitar
su perspectiva como organizacion y su propio presupuesio y un
evental incremento del mismo. En consecuencia, podrd reva-
lorizar su perfil institucional mis all4 de la ret6rica acostumbra-
da de quienes defienden la institucién con argumentos simple-
mente corporativos.

Ahora bien, no sc¢ trata de introducir una l6gica estricta-
mente mercantil para medir el funcionamiento militar, pero no
es posible tampoco mantener 1a estructura actual de ineficiencia
y burocratismo castrense. Sobre el particular, el diagn6stico al
que haciamos referencia afirma claramente que: "los cdlculos
de necesidades y disponibilidades de personal, no son objeto de
atencion debida. De esta manera, la pirdmide del personal pre-
senta distorsiones de consideracion que no solo atentan contra
al magro presupuesto de la defensa, sino inclusive, contra la efi-
ciencia y operabilidad de la fuerza". 8

Segin la encuesta de "Encuestas y Estudios” y Radio Fides,
y considerando que 1a percepcién generalizada es que las Fuer-
zas Armadas no estan en condiciones de cumplir con 1a defensa
externa, la opcidn mayoritaria de los encuestados en relacién al
presupuesto militar es incuestionable: "Si 1a disyuntiva es entre
aumentar el presupuesto de las FFAA o el de la educacion, no
hay muchas dudas, 92% se inclinan por el de educacién. Si la
disyuntiva es aumentar el presupuesto de salud o el de las
FFAAé tampoco hay muchas dudas, un 93% se inclina por la sa-
Iud"”.

Lo anterior expresa una percepcion social generalizada so-
bre la inequidad en el gasto pablico dedicado a asuntos de segu-
ridad, y que afecta a los recursos destinados a resolver las de-

8 Idem.

9 Encuesta Radio Fides y Encuestas y Estudios sobre Fuerzas Armadas. Mim-
eo. s/f.
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mandas sociales més importantes. En medio de las serias res-
tricciones econdmicas actuales, siempre se¢ ha tendido a obser-
var una contradiccién entre el gasto social y el gasto militar, es
decir, se tratarfa de gastos inversamente proporcionales. Mien-
tras uno se incrementa el otro disminuye casi automdticamente.
Y hoy mas que nunca aparecerian como en pugna en relacion a
las prioridades del gasto estatal. Con la diferencia, ciertamente,
de que esa pugna involucra a actores sociales ¢ institucionales
con distinto grado de fuerza y presién en relacién al poder cen-
tral. Dicho de otro modo, es muy distinto negociar frente a la
amenaza sindical que frente a las exigencias de una institucion
militar. 10

Estos asuntos son mis importantes atn, cuando incluso los
organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Intermacional estdn exigiendo recortar los gastos mi-
litares de los pafses subdesarrollados. Si en una primera etapa
las politicas de ajuste econémico estructural no incluyeron una
racionalizacién del gasto militar, hoy esa politica es deliberada
y abierta. Ademis, existe el convencimiento de que los niveles
de seguridad de las sociedades en desarrollo dependen de un
crecimiento en el bienestar de su poblacién. En consecuencia, el
gasto puiblico deberd tener un fuerte énfasis en resolver las
graves asimetrias y desigualdades sociales de nuestros paises-ya
que son la verdadera fuente de la violencia y a inestabilidad
politica. Este asunto debe dejar de verse como la consecuencia
de una conspiracién externa, -concretamente norieamericana-
que busca la desaparicion de las Fuerzas Armadas latinoameri-
canas. Son tendencias estratégicas globales que necesitan res-
puestas racionales y realistas a partir de las propias carac-
teristicas nacionales.

Ademds, los cambios tecnolégicos desde los procedimien-
tos de la administracion, ¢l propio equipo militar y las estrate-
gias y tacticas de guerra, necesitan de sistemas de operacion de
gran calidad y eficiencia con recursos humanos altamente califi-
cados. Y ese es un asunto problemdtico indudable en las Fuer-

10 Cf. Tomas Scheetz, "El gasto social y el gasto militar en Bolivia 1960-1990".
Documento de Trabajo 1991.
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zas Armadas de Bolivia hoy. En el diagnéstico del Ejército ya
citado, se concluye al respecto: "el cuerpo de oficiales se frustra
debido a que presiente la inconsistencia de su preparacion mili-
tar", 11

Un elemento esencial en el proceso de adaptacion institu-
cional castrense a la nueva realidad tiene que ver con las de-
mandas especificamente profesionales tanto individuales como
corporativas. Para nadie es novedad que las Fuerzas Armadas
tienen un conjunto de demandas institucionales que considera
legitimas. Por ¢jemplo, se dice que ¢l Estado no ha invertido en
Defensa durante los ultimos diez afios de democracia. Es una
preocupacion legitima pero vale la pena contextualizarlas para
entender su verdadero alcance y determinacién en la realidad
actual.

No es cierto que el Estado haya dejado de gastar en Defen-
sa. En términos relativos la proporciones entre gasto social y
gasto militar se han mantenido en los dltimos afios, e incluso, el
ajuste estructural ha afectado mas al gasto social que al gasto
militar. 12 La pregunta deber ser replanteada: ;Por qué el gasto
militar del Estado boliviano de 1os dltimos afios no ha tenido un
efecto en 1a mejora de la capacidad operativa disuasiva del esta-
blecimiento castrense?

La respuesta parece apuntar no sélo a los asuntos relativos a
1a renovacién de equipo y amamento militar sino a la estructu-
ra del gasto militar, el que se destina en un porcentaje ele-
vadisimo, 75% 0 mas, a cubrir los salarios de sus componentes
tanto militares como del personal civil de apoyo. En esa medida
no es posible pensar en cambios cualitativos dentro de la com-
posicién del gasto militar de efecto disuasivo. Si la tendencia
contimia es posible que para el afio 2000 el 100% del gasto mi-
litar se destine a cubrir solamente los salarios de los miembros
de las Fuerzas Armadas. Lo que significa una seria parilisis del
establecimiento militar. Por ello la racionalizacién del gasto
militar dentro de los montos establecidos deben reequilibrar su

11 Mimeo.
12 Cf. Tomas Scheetz, "El gasto social y el gasto militar en Bolivia 1960-1990".
Documento de Trabajo 1991.
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componente salarial con el componente de la modernizacién del
equipo militar y armamento en un proceso de mediano a largo
plazo, y en funcién de los escenarios estratégicos -hipotesis de
conflicto en caso necesario- que defina el poder politico como
prioritarios para la defensa nacional.

Lo anterior supone ciertamente una mejora en la calidad
profesional y moral de los recursos humanos militares, y una re-
novacion no bajo cualquier l6gica improvisada de 1os medios y
recursos militares. Esto debe sentar las bases hacia una politica
de adquisicion de armamentos'3 que parta de los supuestos an-
teriormente definidos; es decir, de la definicion del perfil estra-
tégico boliviano en el concierto regional, su consecuente doctri-
na militar y los medios de que se deberfa disponer para
enfrentar esas contingencias. Si partimos de una politica de de-
fensa defensiva o estrictamente disuasiva 10s requerimiento mil-
itares en términos de armamentos serdn obviamente muy distin-
tos a una politica de defensa de corte ofensivo. Si esas son las
bases politicas y estratégicas de la adquisicién de armamentos
deberd también considerarse los supuestos técnicos. Es obvio
que todos esos elementos deben ser considerados en relacin al
futuro de las Fuerzas Armadas de Bolivia y su modemizacion.

¢ Cudl entonces el sentido de modemidad para la institucién
militar como la boliviana? ;Tiene éste s6lo una connotacién
técnica?

No se trata de un malintencionado "asalto civil” al presu-
puesto militar, sino de empezar a comprender su funciéon no
s6lo en base a aquellos criterios tradicionales —que compartimos
todos los bolivianos— sino el de un servicio creible de la institu-
cién para la sociedad en su d4mbito especifico: la Defensa Na-
cional. Podrd argumentarse y de hecho eso a sucedido, que ia
anterior es una posicién antimilitarista que buscaria eliminar la
institucién castrense: nuevamente los enemigos del pasado que
buscan su desaparicién. Pero curiosamente, este "neoantimilita-
rismo" exige la prueba de la eficiencia militar en su 4mbito es-

13 Cfr. Fernando Thauby G.,” Politica de Defensa y adquisiciones militares: de-
bate académico”, en Sociedad y Fuerzas Armadas. No. 2, Universidad de
Chile, julio 1990, pp. 13-20.
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pecifico como el mayor criterio y validez de su viabilidad insti-
tucional. Esto es, se preocupa por el cumplimienio verdadero de
la misién y funcidn institucional de defensa externa que le en-
carga la Constitucién Politica del Estado.

(Proporcionan las Fuerzas Armadas bolivianas seguridad al
pais? (Es creible su capacidad defensiva como ente militar
frente a eventuales amenazas extemnas? ;Tiene nuestro pais una
fuerza militar disuasiva articulada a una accién politica di-
plomitica extemna que la oriente y le asigne su verdadero peso
en nuestras relaciones intemacionales? ;Cudl es el peso es-
pecifico de nuestros recursos militares para la accion externa
boliviana? ;Cudles son los pardmetros de esa seguridad exter-
na? ;Una mera correlacién de fuerzas o poder militar con los
pafses vecinos es suficiente como base de 1los argumentos estra-
tégicos desde Bolivia?

Todas estas preguntas podrfan tener una inmediata respucs-
ta: no, escaso, ninguna, bajo. Ahora bien, la respuesta inmediata
y obvia es, entonces, ;potenciemos! a 1as Fuerzas Armadas para
resolver esas debilidades y diferencias. Creo que la pregunta,
sin embargo, debiera ser otra y apuntar a un asunto de caracter
mucho mas cualitativo:

{Cudl es el tipo de conflicto que enfrenta Bolivia con el ex-
terior en los nuevos escenarios estratégicos?, jse trata de en-
frentar ese conflicto definido en base a un potenciamiento mili-
tar cldsico?, ;o se trata més bien de redefinir el posible conflicto
extemo? y, en consecuencia, ;coémo queremos resolverlo o en-
frentarlo?

A partir de estos interrogantes puede hablarse de una otra
modalidad no cl4sica de potenciamiento de las Fuerzas Arma-
das bolivianas o, en realidad, del potenciamiento del Estado bo-
liviano en ¢l contexto regional.

En consecuencia, el tema decisivo del presupuesto militar
no parece radicar tanto en su dimension cualitativa como en su
efecto cualitativo para la defensa de la nacién. La primera
opcién, al parecer s6lo resuelve los gastos de una estructura de
personal y burocrética pero conserva las graves deficiencias o-
perativas para la defensa nacional. No parece existir un efecto
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de futuro o de mediano plazo en el presupuesto militar que opti-
mice la defensa nacional, tal como est4n las cosas planteadas
hasta hoy.

El problema es, entonces, la naturaleza de la estructura mili-
tar y su organizacién actual. Probablemente, un incremento de
montos significativos en el presupuesto militar bajo la misma
estructura militar no tendrd el efecto descado en relacién a me-
jorar nuestra capacidad disuasiva. Lo que se impone, entonces,
es un cambio en la estructura militar y en el tipo de ejército que
Bolivia necesita para ingresar en el nuevo milenio. Segura-
mente, mientras no se avance en esa direccion ~lo que supone
redefiniciones estratégicas fundamentales para nuestro pais— se
seguird en un circulo poco virtuoso de reformas muy parciales y
sin verdadero efecto para la defensa nacional.

Por ello es importante incorporar en €l debate nacional los
avances propios de la sociologfa militar relativos a los caminos
de 1a modemizacién militar en las sociedades democraticas oc-
cidentales. Charles C. Moskos, uno de los especialistas mas re-
levantes de la sociologia militar, introdujo hace algunos afios un
debate relativo a las altenativas del tipo de ejército que se
estaria gestando en Occidente. Aunque sus referencias est4n he-
chas bdsicamente a los ejércitos de los paises desarrollados, su
fundamentacién tedrica es absolutamente pertinente para ilumi-
nar la realidad de pafses como ¢l nuestro.

El menciona la existencia de dos modelos de organizacion
militar, 0 que el conjunto de los aparatos armados han estado
transitando entre los dos modelos: a) el modelo institucional o
especifico y, b) el modelo ocupacional o convergente.

Muy brevemente, el primero de ellos tiene como carac-
teristica principal el asentarse en valores trascendentes. Asi,
segin cl autor "en el primer modelo, la institucion se manifiesta
en términos de valores y normas a los que corresponden los
conceptos como honor, deber y patria. S¢ da prioridad a los in-
tereses abstractos de la sociedad y la nacién, reflejdndose el
caricter corporativo de la vida militar. Aqui el estamento mili-
tar es generalmente un grupo cerrado con escasa implantacion
social y en el que prima mas la identidad nacionai que de clase.
Se caracteriza por un sistema de retribucién patemalista, ya que
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gran parte de la remuneracién se abona mas en especie (servi-
cios) que en dinero". 14

En esa misma perspectiva, como sefiala Alonso Baquer, "el
vocablo institucién, conviene recordarlo es un término de orden
espiritual que incluye resonancias de lo sagrado. La institucién
precede y sobrevive a sus miembros més relevantes, aunque de
alguna manera se perpetiic en la memoria de sus hechos a través
de mausoieos y estatuas". 15

Como vemos entonces, lo que define a este modelo institu-
cional no son las funciones que se cubren sino los valores que
se sirven, es decir, en la inmutabilidad de los principios organi-
zativos. El principio de su legitimidad en el modelo institucio-
nal son indudablemente los valores y el mantenimiento de esos
valores.

El segundo, en cambio, se asienta en un tipo de funcién
muy particular calificada en términos de eficiencia. Este mode-
lo para Moskos, m4s modemno que el institucional, se define en
funcién del mercado abierto y liberal de unos puestos creados
por la sociedad en un momento dado. En el modelo ocupacional
tienen prioridad los intereses individuales, el cardcter eminente-
mente técnico de la profesién militar y el peso del binomio re-
muneracién-tarea realizada. 16

Los militares como un grupo profesional particular estdn
sometidos al desarrollo tecnolégico, econdmico y politico. Los
componentes de este ejército serdn atrafdos, cada uno en parti-
cular, no por sus sentimientos abstractos sino por sus habili-
dades concretas.

El modelo ocupacional significa que los ejércitos, dice A-
lonse Bagquer, cuerpo de oficiales, suboficiales y especialistas,
serdn grupo corporativo que entienda su solidaridad no en rela-

14 Charles C. Moskos, "La nueva corganizadién militar: ;Institucional, ocupa-
cional o plural?, en Rafael Bafion y José Antonio Olmeda (comps.), La insti-
tucion militar en el Estado contempordneo. Madrid: Alianza Editorial, 1985,
pp- 140y ss.

15 M. Alonso Baquer, EI militar en la sociedad democrdtica. Madrid: Eudema,
1988, pp. 11 y ss.

16 Ibid.
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cién con valores superiores sino en funcion de la division del
trabajo. 17 Ser4n unos cuerpos que se identifican como un todo
unitario por estas tres razones:

1. La profesién encuentra su fuente principal de ingresos
econémicos.

2. La profesién recoge la ocupacién primordial de cada indivi-
duo durante largo tiempo.

3. La profesion tiene sus valores plasmados en una estructura
tipica de eficacia cuyo orden de preferencias prescinde de
los valores trascendentes. 18

La pregunta pertinente es, entonces, si en este periodo de ra-
cionalizacién y modemizacién del aparato estatal, ;no es nece-
sario que se introduzcan elementos del modelo ocupacional
para definir el perfil de las Fuerzas Anmadas de Bolivia?

Sin abandonar la antigua o tradicional fuente de legitimi-
dad, algunos de los rasgos del modelo ocupacional cumplen con
1o que la sociedad boliviana exige hoy para su institucién mili-
tar. De alli que, a pesar de que las diferencias politicas y tec-
nolégicas son notables con los pafses centrales y sus ejércitos,
s pertinente tomar en cuenta esas tendencias en la organizacién
militar modema, para racionalizar el ejército boliviano de
acuerdo a las datos de la realidad actuwal y sus compromisos
historicos.

Aunque no se trata de efectuar una copia directa del modelo
ocupacional, un punto intermedio que recupere los valores de lo
institucional pero que no agoten en €l sino que avancen hacia el
modelo ocupacional, podria ser uno de los caminos acertados
para la reforma o modemizacién militar en nuestro pafs. Diga-
mos que ese serfa el camino correcto a seguir por la institucion
armada boliviana para resolver sus dilemas actuales desde un
punto de vista estructural.

Ahora bien, podrd argumentarse que el cambio en el modelo
de organizacién militar hacia uno ocupacional o de rasgos ocu-
pacionales, tendrfa como consecuencia un Ejército mercenario

17 Ibid.
18 Ibid.
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sin valores trascendentes, desligado de 1a sociedad y de 1a po-
blacién. Esto es muy relativo ya que el control civil dependera
de la solidez de la institucionalidad de la propia democracia.
Pero estd claro que valores trascendentes sin credibilidad defen-
siva técnica como orientadores de la institucién militar seguird
produciendo cuestionamientos de la sociedad civil boliviana.
Por eso mismo es que Moskos hablo de un modelo més realista,
el plural o hibrido que conjunciona los modelos institucional y
ocupacional. Asf, se tratarfa de una "fuerza institucional basada
en principios institucionales para sus unidades de élite, para su
corazén, y en ¢l profesional (ocupacional) para el resto de las
unidades y servicios diversos de apoyo". 19

Los mecanismos tradicionales de legitimacién pueden con-
tribuir al aislamiento de la sociedad (rol tutelar, mesianismo,
pensamiento trascendente y no secularizado, visién sagrada de
su rol, conservador y maniqueo), tal como estdn presentes en el
modelo institucional cerrado.

Los nuevos mecanismos de legitimacién tendrdn como con-
secuencia, en cambio, una mayor integracién con la sociedad y
contar con estructuras convergentes con las actividades civiles.
Sobre todo, cuando la sociedad en su conjunto estd asistiendo a
cambios en los patrones de conducta y compoertamiento institu-
cional, con la adecuacién racional de fines con los medios de
que se dispone. Los criterios de la eficiencia militar en Bolivia
deben ser muy precisos para que la institucién se legitime so-
cialmente; de lo contrario, 1a imagen que tiene la sociedad sobre
un ejército dispendioso de sus recursos sin justificacién se man-
tendra.

19 Tomado de Juan Rial "Las Fuerzas Armadas y la cuestién de la democracia
en América Latina", en Louis W. Goodman, Hohanna S.R. Mendelson y
Juan Rial (comps.), Los militares y la democracia. El futuro de las relaciones
civico-militares en América Latina. Montevideo: PEITHO, 1990, p. 12.
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V. SOBRE EL SERVICIO MILITAR OBLIGATORIO

En este marco, por ejemplo, el tema del servicio militar ob-
ligatorio que no estd presente en ¢l modelo ocupacional podria
ser redefinido en el caso boliviano. Y veremos el por qué. Hay
por 10 menos dos razones principales: una de indole histérico-
cultural y otra de naturaleza politica.

En relacion a la primera, l1a relacién de las Fuerzas Anmadas
con la sociedad deben basarse en el reconocimiento los cambios
que se han producido en la propia estructura social y cultural
boliviana ¢n los dltimos cuarenta afios. De 1o contrario pueden
reproducirse anacronismos negativos.

El servicio militar obligatorio instituido a fines del siglo pa-
sado y principios de éste, tuvo como principal propdsito "civili-
zar" a la inmensa masa indigena. Esta pretension civilizatoria,
contenida en ¢l primer instrumento de la conscripcidn, tenia
ademds como antecedente la reciente experiencia de la guerra
federal, donde ¢l levantamiento indigena con relativa auto-
nomia, preocupd enormemente a las clases oligdrquicas diri-
gentes de entonces. Estas vefan a la masa indigena sublevada
como la principal amenaza a su seguridad.

A diferencia de otras experiencias cldsicas de la leva en
masa, la conscripcién o el servicio militar obligatorio no partié
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en Bolivia de una af4dn nacionalizador o, si vale el término, ciu-
dadanizador de construccién nacional y estatal. Y esto por la
existencia de una sociedad oligdrquica donde la ciudadania era
atributo de una minorfa ilustrada. Fue en esta realidad de una
sociedad profundamente dividida y desintegrada en la que se
instituye el servicio militar obligatorio, es decir, en una socie-
dad profundamente segmentada donde el requisito de la ciuda-
dania parcial en los indigenas no se cumplia, sino sélo ¢l de la
accién civilizatoria a través del Ejército. Se perseguia una
nacién desconociendo la realidad cultural diversa del pais; ésta
era vista como el gran obstdculo para salir del subdesarrollo o
"barbarie" de la época. Digamos que la integracion civilizatoria
que buscaba el ejército con la masa indigena no se cumpli6 a
cabalidad.

El ejército de principios de siglo cumplia con esta tarca de
ciudadanizacién sin ciudadanfa plena. Ensefiaban los valores
patrios a los indigenas pero estos eran incapaces de pronun-
ciarse sobre ellos o de decidir sobre ellos, o finalmente, de ele-
gir a su gobernantes o de ser parte del mundo politico. Ahora
bien, la pregunta pertinente es si el ejército de hoy se ha despo-
jado de esa visi6n "civilizatoria" respecto de la masa indigena,
lo que en cierto modo estd en el fondo de su autoconferido rol
tutelar sobre la sociedad. Al parecer el modelo civilizatorio del
servicio militar obligatorio continua siendo su orientador bdsico
cuando se han producido en la realidad social cambios profun-
dos que dificilmente admiten acciones civilizatorias.

La revolucién de 1952 y las transformaciones politicas de-
mocréticas de los ltimos afios introducen otros elementos en la
orientacién del Ejército con la sociedad que debe tomarse en
cuenta a la hora de definir opciones de modernizacion en este
campo. De lo anterior se desprende la dimensién politica sobre
la que funciona el servicio militar obligatorio. Creemos que no
es el unico mecanismo de ciudadanizacién en la vida de-
mocritica. Otros mecanismos civiles deben fortalecerse para
cumplir el papel de la ciudadanizacién y de la incorporacion de
los valores de pertenencia a una comunidad nacional por parte
de 1a poblacion.

Lo militar es un complemento y no debe convertirse en el
centro de la "nacionalizacién" de la sociedad, por que ello se
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produce en base a las nociones de enemigo y de guerra que difi-
cultan cl que las sociedades y los puebles de este continente se
perciban como participes de objetivos comunes y, en conse-
cuencia, disminuyan las hostilidades y se consoliden procesos
cooperativos s6lidos en base a percepciones de amistad antes
que de enemigos irreconciliables. En ese sentido, la democracia
debe incentivar procesos de cindadanizacion de lealtad con el
Estado y de participacion de la cosa publica.
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V1. LA DEFENSA NACIONAL,LAS CONDICIONES
ESTRATEGICAS EXTERNAS Y SUS DISYUNTIVAS

Ahora bien; jcudles son las condiciones externas que acom-
paftan los desafios de reforma militar boliviana? Actualmente
hay un nuevo contexto de seguridad, pero su consolidacién ple-
na es aiin muy incierta, tanto desde el punto de vista global
como regional. Pero una cosa si es cierta independientemente
de la estabilidad o inestabilidad del nuevo orden emergerite:
este se asienta sobre premisas estratégicas absolutamente distin-
tas a la guerra fria.

Digamos que hubo una quicbra del paradigma estratégico
sobre el cual se asentd casi toda 1a organizacion militar de los
ejércitos latinoamericanos. Ahora bien, creo que los cambios en
el contexto extemno son decisivos en la proxima configuracion
de los ejércitos latinoamericanos. Introducen algunos aspectos
positivos por cuanto la definicién de politicas militares en el
4mbito local o nacional dejard de ser un mero reflejo de una
confrontacién global bipolar de fuerte antagonismo ideoldgico.
Esto supone un incremento relativo en la autonomia de las deci-
siones estratégicas nacionales. El perfodo anterior establecid
una "camisa de fuerza” que aparejé el incremento del conflicto
interno, y conspiré para encontrar cauces de solucién de-
mocrética a las diferencias.
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Ahora se presentan dos escenarios regionales distintos,
aunque haremos énfasis en alguna de sus particularidades
ideales con fines meramente ilustrativos. El primero de ellos
dice relacién con un contexto pacifico, que reafirmaria el estado
de paz que la regién ha vivido en los ltimos cincuenta afios.
Este escenario dice ademds de procesos de integracion
econémica y comercial entre los paises, de consolidacion de la
democracia en la regidn, del fortalecimiento de un proceso
cooperativo para la solucién de los problemas comunes y un en-
torno de confianza mutua en las relaciones entre los Estados. En
este marco, es obvio que los conflictos posibles entre las na-
ciones podrin resolverse por la via negociada y pacffica. Se for-
talecerfan los mecanismos de solucién de las diferencias o un
régimen de seguridad compartida. Y en ese marco, también, la
importancia de los recursos militares para la relacién entre los
Estados tenderfa a disminuir.

Bolivia s6lo puede incrementar su poder como estado en un
contexto democratico tanto interno como regional. Este contex-
to ademds, incentivaria un régimen de seguridad colectivo, que
se basaria en la superacion de las hipétesis de conflicto entre
vecinos y se fortaleceria un concepto comin de seguridad, es
decir, el de seguridad colectiva y compartida.

Con estos rasgos tan optimistas, 1la conclusién obvia es que
todos los pafses debieran reducir sus gastos militares o redimen-
sionar su fuerza militar de acuerdo a las nuevas realidades de
posibles conflictos. Idealmente, el poder de cada una de los cs-
tados contribuirfa a 1a seguridad de todos.

El otro escenario es de conflictos irresueltos, que presenta
un cuadro m4s bien inestable politicamente y de mucha incerti-
dumbre. Digamos que no se podrian resolver las diferencias en-
tre 1as naciones y todo se mantendria tal como ahora. Es decir,
la democracia en la regién no significaria vna disminucién de
las hipétesis de conflicto y los procesos cooperativos encon-
trarian obstdculos para su desarrollo. El peso del pasado
historico seguirfa siendo muy gravitante en la formulacién de
politicas de defensa en la regién y, por ende, las percepciones
de amenaza y susceptibilidades entre los paises se mantendrian,
impidiendo el disefio de un sistema de seguridad colectivo en la
region.
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Ahora bien, en uno y otro escenario posible se necesita de
un cambio en la estructura militar. Por lo que este es un asunto
de indole més estructural. Dicho de otro modo, la realidad con-
creta no es ni un escenario de ausencia plena de conflictos ni un
escenario pleno de conflictos. Esto supone trabajar o definir
politicas externas —diplomacia y politica de defensa- con argu-
mentos realistas, pero que tiendan a consolidar una region de
paz y a minimizar la posibilidad de conflicto entre estados. Con
todo, para enfrentar esta tercera altemativa —que es una articula-
cién entre conflicto y cooperacidn— es obvio que las Fuerzas
Armmadas de Bolivia deben modernizarse. Por otro lado, el po-
tenciamiento de Bolivia sélo podrad darse en ausencia de con-
flicto interno desestabilizador como en ausencia de conflicto ex-
temo.

En ese marco, el potenciamiento de la capacidad disuasiva
de Bolivia tiene un indudable componente militar —asociado al
fortalecimiento de su capacidad operativa del establecimiento
castrense— pero tiene un componente fundamentalmente politi—
co. No estamos en una de esas tfpicas etapas de carrera arma-
mentista de la década de los sesenta y setenta en el continente.
En ese marco, jlas pronunciadas asimetrias de poder militar ya
existentes en la regién —en relacion a nuestro pafs— serdn resuel-
tas realistamente con un incremento en el gasto militar?
{Debemos competir regionalmente en llenar este vacio donde
somos extremadamente débiles?, es decir, si no es posible por la
ausencia de un sustento econémico nacional para incrementar el
gasto militar, ;qué justificaria el buscar reducir las asimetrias
Con nuestros vecinos justamente a través de uno de los aspectos
menos consistentes de la accién extema estatal boliviana?

Por lo anterior debemos incrementar los recursos politicos
de la accion externa de nuestro pais para resolver y minimizar
la posible amenaza fordnea.Y a partir de ello, modernizar el
poder militar boliviano bajo dos supuestos: el fortalecimiento y
crecimiento de su economia le permitird un incremento del gas-
to militar racional y la consolidacién de su democracia, y la pre-
sencia activa de Bolivia en la regidén dari el sustento legitimo
regional para avanzar en su incremento y modemizacion de su
equipo militar.
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Finalmente debe trabajarse regionalmente en funcién de la
nocién de seguridad compartida con los paises vecinos y aban-
donar las politicas de equilibrios de poder que estuvieron en
boga durante las décadas pasadas en las politicas de seguridad
de la region; especialmente bajo gobiemos autoritarios. Con
este nuevo concepto se reduce el costo de 1a disuasion militar y
se gana en los recursos politicos para consolidar intema y exter-
namente ¢l pais. Debemos articular estatalmente estas dos di-
mensiones en un mundo cada vez mds integrado e interdepen-
diente. Estamos en un mundo donde las relaciones internaciona-
les son guiadas por el mercado y la capacidad de competir en
este 4mbito y no necesariamente en el militar.

El tema de la defensa y 1a seguridad nacional debe ser visto
en una perspectiva interméstica, dado que las variables internas
y externas se¢ complementan y se determinan ya sea positiva o
negativamente. Asf, no se puede pensar el potenciamiento de
las Fuerzas Armadas sobre la base \inicamente de la correlacién
de fuerzas militares en la regi6n y en especial con los pafses ve-
cinos, sino sobre la base mds amplia de criterios politico-
estratégicos. Sobre todo cuando ese pretendido potenciamiento
parte de 1a base de una asimetrfa militar muy grande. Debe con-
siderarse segiin los casos concretos, 1los problemas pendientes y
las soluciones posibles comparando y estableciendo la fungibili-
dad de los recursos militares; es decir, su traduccién en poder
politico efectivo e inmediato para el vinculo con nuestros veci-
nos. Se trata de retomar las concepciones modemas de poder en
un mundo interdependiente. Aquf ciertamente que las variables
militares han disminuido su significacién para el peso que tie-
nen los Estados en el sistema intermacional. El poder nacido del
conocimiento y 1a innovacion tecnoldgica han desplazado clara-
mente a los esquemas tradicionales de poder, basados Unica o
preponderantemente en el poderfo militar. Y esa es una carac-
terfstica clave de la realidad internacional actual que debemos
reconocer y por supuesto actuar en consecuencia.

Todos estos aspectos arriba mencionados deben partir de
una definicion consensuada y democrdtica sobre el perfil inter-
nacional de Bolivia, sus objetivos en ¢s¢ Ambito, sus recursos
diplomdticos y militares; es decir, su insercién internacional, 1o
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que supone coordinar todo el conjunto de temas que vinculan
con el exterior para formular politicas coherentes en distintos
niveles complementarios.

En suma, hay tres objetivos principales que debiera seguir

la modemizacion militar boliviana:

L.

]

Consolidar las relaciones civil-militares dentro de la institu-
cionalidad democritica. Lo que supone fortalecer la autori-
dad civil sobre lo militar y la integracion de ambos segmen-
tos para la formulacién de la politica de defensa como
prioridad de politica pablica del Estado boliviano.

Optimizar la funcién institucional militar y los medios ma-
teriales de la defensa nacional desde una Gptica eminente-
mente disuasiva de la amenaza externa.

Fortalecer la accién extema boliviana, diplomdtica y mili-
tar, en ¢l disefio de regimenes de seguridad colectiva y de
cooperacidn castrense en la region, Esto aseguraria un en-
torno regional pacifico beneficioso para racionalizar los
costos de la disuasion externa, y contribuiria, ademd4s, a la
paz intemna resolviendo los problemas sociales més acu-
ciantes.
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