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1. Introducción
El tema que se aborda en este trabajo es la participación pública en el Debate Nacional sobre Defensa"que
dio origen a la primera Ley Marco de Defensa Nacional del país, promulgada el 8 de marzo de 2010. Este
trabajo se enmarca en Wl contexto regional de reformas del sector defensa en los países del Cono Sur:
Argentina, Brasil y Chile. En el caso de Argentina, las reformas en este seclor se iostrumentaron también a
través de la conformación de un espacio participativo con características similares al realizado en Uruguay,
denominado "La Defensa Nacional en la Agenda Democrática" inaugurado en agosto de 2003. Estas
experiencias de participación pública diversa en las reformas del sector de la defensa encaradas por los
gobiernos de Argentina y Uruguay son por demás novedosas. En efecto, los temas de defensa nacional
fueron considerados históricamente un tema militar y en este sentido, ni la sociedad, ni la academia, ni
tampoco (como se mostrani más adelante) las autoridades de los Ministerios de Defensa habían mostrado
interés en emprender reformas democráticas.Muchas de las leyes y disposiciones en ambos países surgieron
en el marco de las dictaduras militares y no habían sido seriamente cuestionadas.

Además de ello, el Debate Nacional sobre Defensa en Uruguay se enmarca en una serie de iniciativas de
participación impulsadas por el primer gobierno del Frente Amplio (2005-201O} en distintas áreas temáticas.
Así, se desarrolló un debate denominado "Diálogo sobre Seguridad Social" entre junio de 2007 y abril de
2008, que tuvo como objetivo integrar a los actores relevantes en el ámbito de la seguridad sccial, a un
diálogo sobre distintos aspectos de ésta y cuyos resultados fueron entregados a las autoridades del gobierno.
Al mismo tiempo, dwante el año 2006, se realizó el "Debate Educativo Nacional" que tenia como objetivo
generar insumos para redactar una ley de educación. Estos debates fueron los más destacados, pero
existieron otras iniciativas de participación en diversas áreas, tal es el caso del "Debate Nacional sobre
Políticas Sociales, Envejecimiento y Territorio" de 2008 o las Asambleas Departamentales llevadas a cabo
por el Instituto Nacional de las Mujeres en 2006 que dieron lugar a la elaboración del Primer Plan Nacional
de Igualdad de Oportunidades y Derechos (PIODNA - 2007 - 2011), entre otras iniciativas de distinta
envergadura y alcance.

A su vez.,estas iniciativas plIJ1Ícipativasgeneradas en Uruguay se enmarcan en un contexto internacional de
experimentación democrática, en el sentido del diseño institucional dc diversos sistemas más o menos
institucionalizados de participación pública, con distintas características y objetivos, en general de carácter
consultivo y "desde arriba", impulsados por los gobernantes (Annunziata" 2(09). Este "contexto
participacionista" tiene como correlato teórico nuevos desarrollos sobre la democracia que dan cuenta de la
crisis de representación en las democracias actuales, y sus problemas para legitimar las acciones y las
decisiones de los gobernantes. En este marco, la consulta ciudadana sobre temáticas diversas podría
contribuir a dotar de legitimidad a los impulsores de estos procesos y a Ios programas o políticas emanados
de los mismos.

Ello no implica Wl cuestionamiento a la legitimidad del procedimentalismo democrático liberal, o sea de
cómo las autoridades acceden al gobierno, sino de la capacidad de representar a la ciudadanía cuando están
ejerciendo el cargo. a través de las decisiones, potiticas y programas que promueven. En este sentido, los
procesos de participación y consulta ciudadana pueden contribuir a otorgar legitimidad a las acciones y
decisiones mediante: la generación de un jéedbaek entre representantes y representados; el awnento en la
cantidad y calidad de la infurrnación a la que acceden los ciudadanos y el involucnirnienlo de los mismos
en los asuntos públicos; el incremento de la aeeountability de las políticas públicas, en d sentido de que las
autoridades tienen. en algunos casos, que explicar lo que se ha hecho y lo que se hará; la m¡;jora de la
efeclividad de las políticas, entre otras ventajas. Ahora bien, estas aparentes ventajas de la participación
ciudadana van a depender en alguna medida del diseño participativo que se escoja y de que éste poslbiJite el
desarrollo de las mismas. En el caso de Uruguay, el Debate Nacional sobre Defensa (en adelante DNSD)
constituyó la primera experiencia de participación pública en los temas de defensa nacional En esta tesis se
intenta indagar en sns características y en la calidad de la participación a través del análisis de tres
dimensiones: representatividad, modos de comunicación y decisión, e incidencia del gobierno en los
resultados.
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2. .Justificación del Tema: La Defensa y los problemas de legitimidad de accioDeS y derisiones
La elección de estudiar el proceso participativo para la rcforma del sectDr Derensa en Uruguay, el DNSD, se
debe particularmente a lo novedoso que resulta la apcrtul3 del tema a sectm~ que 1n!dicioruilineme
estuvieron ajenos a la toma de decisiones en esta área. En otros debates impulsados por el gobierno como
es el caso del Diálogo sOOrc Seguridad Social o el Debate Educativo, se pueden IlIStrear tradiciones de
participación de los sectores involucrados a lo largo de la historia. Sin embargo, como han comprobado
diversos estudios a nivel nacional (González, 1998; Rumeau, 2008; Amado, 2001) }' regior.al (Donadio,
2004; Diamint, 1999), los temas de defensa fueron tradicionalmente manejados por altas esferas del Poder
Ejecutivo y los militares.

Desde esta perspectiva, el DNSD resulta un ejemplo de particiJlllción públim y democratización rle la
discusión en un ámbito que se había GlI3cterízado por un manejo cupUlar, cerrado y opaco tanto para la
ciudadanía en general como para los representantes de ésta en el ParlamenID (González 1998; Rllmeau,
2008; Gonnet 2005) .

En este sentido, la política de defunsa en Uruguay adoleció históricamente de problemas de legitimidad, los
cuales, siguiendo a Fung (2005) se pueden resumir en: desconexión entre altas esferas políticas y
ciudadanos en la elaboración de planes y proyectos, y beneficio a sectores con poder de presión.

La clave para comprender los problemas de legitimidad del sector de la defunsa en Uruguay se vincula con
la forma en que se construye y desarrollan las relaciones civiles-militares.

La literatura especializada en Uruguay, [Real de Azúa (1%9), Maronua y Trochón (1988) Lópcz Chiríeo
(1999), Gonzá1ez Guyer (2000 y 2(08), Patemain (2004)] han destacado el carácter Lt>Jorarlo~ del Ejército
Nacioual desde mediados del siglo XIX. El Partido Colorado, titular del gobierno iníntermmpidamente
durante 93 años hasta 1958, mediante distintas prácticas se aset,'lIrÓla afinidad partidarm dc la oficialidad en
caso de tener que enfientar militarmente a su tradicional rival, el Partido Nacional. El EjCrcito fue, en ese
sentido, Colorado y gubernamental antes que estatal .

Por su parte, el Partido Nacional, mientras estuvo en la oposición criticó duramente estas prácticas e intentó
impulsar medidas para menguar la afinidad colorada en la institución, tal fue el caso del proyecto de ley de
servicio militar obligatorio. Ahora bien, una vez que el Partido Nacionalll~ al poder en 1958 reproduce
exactamente las mismas prácticas en lo que se ha denominado en la literatura especializada ~el blanqueo~ de
las fuerzas: la búsqueda de influencias y el manejo de ascensos y destinos de los Oficiales Generales que
pudieran serIe afines (Gonzá1ez Guyer, 20(0) .

Pero no sólo los Partidos tradicionales manejaron en forma discrecional los ascensos de la oficialidad,
también el Freme Amplio (Amado, 2(07) apeló a los mismos mecanís:nos, aulliiW- t1¡VOrna}'0re5
dificultades para encontrar lealtades al interior de las Fuerzas Armadas .

Esta cooptación partidaria de la oficialidad castrense no puede comprenderse sin hacer rererencia a la
centralidad de los Partidos políticos en la historia uruguaya. En efecto, las característica:> de la democracia y
la política uruguaya están determinadas en buena medida por el exitoso ro] de Jos Partidos políticos en su
función de articulación e intermediación de intereses entre la sociedad y el Estado. Si bien no es JlOSlble
aquí profundizar en la centmlidad de los Partidos políticos, se puede afirmar, en térmiRos genem1cs, que la
estabilidad de la democracia uruguaya y sus características particulares tienen mocoo qu:: ver con la
conformación de JlIIrtídos plurales y diversos en su interior, estables en el tiempo y creadores de profundas
raíces identitarías en la sociedad uruguaya l.

1Sobre la centralidad de los p;utiOOs políticos en Uruguay Ver Caelano, G.' Rilla, J.' Penz, jL (l9YJ}Lapal1itlncrocia
uruguaya. Historia y re"ria <k lo anfra/iclad de 1'11$ partidos políticos. En: Cuadern05 d"'- CLAEH N" 44. ;l.faat"",d:o .
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La contracara de la cooptación partidaria fue una alta autonomía de las Fuerzas Annadas en el manejo de
los asuntos militares. Si bien al principio puede parecer contradictorio, GonziIlez Guyer (2002) y López
Chirico (1999), señalan que el interés de los gobiernos fue asegurarse la lealtad de las cúpulas militares,
pero no se ocuparon de las definiciones polític~ estratégicas de la defensa Las FF.AA. monopolizaron los
conocimientos técnicos y el manejo de los asuntos profesionales así como los lineamientos estrntégicos en
materia de defensa desde lugares claves en el Ministerio de Defunsa Nacional (MON)o

Los reclamos de la oficialidad nulitar de un manejo más profesional de los ascensos se vieron en algún
punto mitigados por la concesión polmea de una gran autonomía Y casi monopolio de las decisiones
estratégicas de defensa nacional. A este respecto GonziIlez Guyer (2002: 83) sostiene:

"Se postula que cooptación y autor.omÍD coexistieron y se cmnplementaron definiendo, explicando y
otorgando sentido a la forma asumida por ÚJsrelaciones ell1re civiles y militares en el país durall1e
todo el siglo .d. Así, la OIl1onomia con que las FFAA han manejado sus a.~1Ulfosaparece como
funcional y complemenJaria a la cooptación partidaria (o.) Podrio sintetizorse esta relación entre
Fuerzas Armada~ y gobiernos como 1111intercambio por el cual los gobiernos se reserl"t:mpara sí un
margen significativo de intrusividmi en el manejo de ascen.~os p:utÍCl!ÚUmen/e de la Oficialidad
Superior y por esa via de los destinos del ca1ifunto de las ofu:iales" mlt-'flITasotorgan significutivos
niveles de autoRi11l1ioa Ia.f FFAA para manejar sus asuntos pn!fe..vi01l01es"0

De esta manera, una vez asegurada la lealtad de la oficialidad, los gobielDOSnunca cuestionaron seriamente
el rol de las Fuerzas Armadas en la defunsa nacional y por lo tanto las fimciones que ellas tendrian que
cumplir .

Real de Azúa (1969) resalta la burocratización de bl institución que Sln funciones reales opmItivas adquirió
las caracteristicas más ~vas del conceplo: "(. ..) esc/erGMimieJrto institucional, de fimnalización con
pérdida de contenidaf, de rigidez complacida (.)" .

Por otra parte, como sostiene González Gu}'"er(2002: 84) "las FFAA mmca fueron percibidos seriamente
COllW instrumento para lo defensa militar del país. As~ para los gobiernos tonto (."(11/W para la población
ella.v han representado, de hec/lI.), lUla e..pecie de tncÓlRiW carga"o Esta indifi:rencia de parte de la
sociedad y el manejo interesado del sistema político generaron en las Ff.AA. un sentimiento de soledad e
incomprensión, a la vez que cierto recelo. Esto se vio reflejado en el golpe de Estado de 1933 como
indiferencia y en 1973 como la única posibilidad real de demostrar la superioridad de Ja institución fu:nte a
una clase política que percibían como corrupta y una sociedad anómíca En este sentido, más allá de
haberse forjado en un contexto social y político democrático, las FF.AA. fueron construyendo sus
identidades, sentidos y símbolos en base a so propia lógiC&org¡mizativa }"sus propios valores (jerarquía,
disciplina, verticalidad, mesianismo, prtria, honor). Paternain (2004) ha sostenido que más allá de Jos
aspectos coyunturales" la formación de la identidad propia, generada en base a su furmación y su lógica, fue
uno de los factores que determinarían posteriormente la irrupción ilegítima como fuena política de gobierno
en 1973.

Un aspecto saliente y relevante para el caso que se estudia, es el rol marginal que ha jugado el Parlamento
en la elaboración, formulación y control de las políticas de defensa, mientIas que es el Poder Ejecutivo,
particularmente los Presidentes y las personas de su confianza, quienes ejercen algún tipo de "gobierno
civil" de las Fuerzas .

En efecto, en el caso del Parlamento, diversos estudios (Romeau (2008), González Guyer (2000), González
Guyer et al. 2007) han demostrado que en algunos casos eJ desconocimiento y Ja falta de control
parlamentario sobre el sector de la defensa ha estado deteJminado por un manejo opaco de Jos temas por

2 Obviamente, la dietaduta 1973019115 SUJlOII" un corte en este senti:lo y a ell" se aludirá desp.... aTA DEL ORIGINAL
6
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parte del Poder Ejecutivo, y en otros casos, la ausencia de control simplemente responde a la fitlta de interés
de los políticos. De hecho, como ha señalado González Guyer (2008), ocopan;e de los a..<;\IlltOsde defensa en
Uruguay no es rentable en ténninos electornles .

Un reflejo del desgobierno civil (Rumeau, 20(8) y de la despreocupación de! Parlarnemo rohre los temas de
defensa nacional es que no existe en Uruguay, tras 170 años de "ida independiente, ningún tipo de
lineamiento politico expresado en fonna de ley sobre defunsa nacional.

Como afirma Gonnet (et al. 2006), más alllÍ de la existencia de a1guros definiciones en documentos
elaborados por el MDN, los mismos no tienen cmácter \'.incclante, no se trata de llOffiI&Sjurídicas sino que
fueron elaborados en círculos relativamente cenados de funcionarios minislcriales civiles J Cl.ilitares, sin
mayor respaldo político partidario y sin discusión pública.

Sumado al rol marginal del Parlamento, el MDN ha sido tradicionaJmente lllI memismo miJilari2xoo. Como
ya se indicó, los militares ocuparon tradicionalmente puestos clave en la estructura ministerial que 1::5
permitieron fijar lineamientos estratégicos y administrativos. Como señala Gtmzalez Guycr (2000: 86) "f...)
tampot:o el Ministerio de lJ4L'T1SOha ejercido a picmitud su frmciÚTIcvmo Mundo Sup;,Tiaf de las FOIer-dJS

Armadas, lo cual se ha nilqado ''TI su enJbnico debilidad insfitucíonal':

En este sentido, el Debate Nacional sobre Defensa intentó subsanar tlmto la carencia de dclíni.ciones
políticas vinculantes en materia de políticas de defensa como Ja estrechez de Jos ciremos que elaboran
dichas definiciones4 .

3 Según la Constitución d l'RsidmIe juDlo al ~tiDislrodo Dd....., Nacim¡¡] oomtiIuym ¿M",.r" Sup¡:rio<do "'" FFloA. OT JI.Dill.
ORIGINAL .

4 También Gc:met (2006) b:1btt:bo rcli:mlcin al MIDl como iustituciÓll ~ ",;¡,,;•••.*' '1"" "fu! áu.9' al 3~ del Doc-úy
N"14.J57 gorantízan la ~ di- ojidoJe< en rotIa< ItrFfrranpúas adminLOfIWi,= y'" to&as ...,..s..",úiD:: <iepmtIimt= Es a;d '1""
hasta la aprohacián de la l.<'J'N" 17. 'J]J, m _ ti< 1005, h. úm<.' •• 'W)lti(\ p<>liiiro.<<:Iine:.lel UAlt k" 4k l,li:mtro Y Sab~.
Dicha norma habilitó la designadt'6r par el Pockr Eje •..•añv de <T,;11af'DT'I onq>ar ,,,. ~ ocDtr<•.••-=y s"iJ!fi"''''.JJrGnJeraI <k Scartarla.. 7
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3. Marco Teórico

Democracia: viejos y nuevos enfoques teóricos
Las discusiones teóricas sobre la democracia y el modo en que ésta es ejeocida, mediante representación
política o participación directa de los ciudadanos en la toma de decisiones públicas, son tan añejas como
variadas. A pesar de que a menudo son presentadas como funnas dicotómicas,. cl menos desée una
perspectiva teórica, tanlo si la lkmocracia es ejetcida a través de represen~ qllCtooIlm1&5decisiones, o
a través de algún sistema de decisión dirocta de la ciudadanía, el titular de la sobelanía es siempre "d
pueblo" o la mayoría (Bobbio, 1985).

Sin embargo, la fonna de ejercicio democrático que ha prevalecido en las demo..-rnciasmodernas es la
representación política a través de una ingeniería institucional que permite la toma de decisiones colectivas
vinculantes para toda la sociedad. En este sentido, la democracia como proredimim1o, ha tenido una fume
expansión y consolidación, sobre todo a partir de la tercera ola de la ck:mocratiZ&riÚiJ(HUIltington,1990).

Más allá de la deseabilidad o no de la representación política, ésta se constituyó en la única alremat!va
viable para la toma de decisiones colectivas vinculantes en los actuales Estados-Nal:ión.

En el plano teórico, como indica De Souza Santos (2004: ]]), se COfJS{JlidóQmnlte el S.xx una temia
hegemónica de la democracia entendida como procedimiento pare la furmaciiin de groienws. En sínresis.,
las caracteristicas de esta visión hegemónica de la democracia según el autor serían:

U-lacontradicción entre mOl;ilización e instihlc1onali;;ación (Hltnlingtail. 1968; GNlr.a;U, 1.971);
-la valorización positiwJ de la apatía políJica (D1M7lS. 1956). la inca¡xK:idatl }' falla de ilfferés de la
ciudadanía para hacer algo más que elegir a los representantes t¡U2tomen las decisiow:s (SInunpet:er 1942:
269);
-la concentración del debale acmlémico .W1brela democracia en 10 relanl"o a las PZglas de juego dedOT'He.f
(Lijphart, 1984);
-la exclusión de posibilidades de participación pública C-Ofi ef argumento simpliva y minimali.\la del
problema de las escalas y la complejidad de los Estados (Bobhio. /986;DaJtl,. 199/).•.

Ahora bien, en las últimas décadas la teoría sobre la democracia ha dado ¡mel,a; di=rmU\!£ qtlC cuestionan
1:,:capacidad de las instituciooes de la democracia repreoentatm pltlll repn:RIñ&r IDs: intereses de sociedades
cada vez más complejas }'atomizadas. Asimismo se hace rcclJJrellte~->tICia a ~¡JlSpromesas ÍFu"1IJ11p/itlos
de la democracÚl'" (Bobbi.o,]993) .

En el plano teórico S1.>rgeDcon fueml los desarrollos de los re¡mblicanislzs, con énfusis en el espItcio
público y el valar intrinsero de la polilíca, las comtmi1aristas rei"indicanoo el rol de los nuevos
movimientos ~ociales y de todo tipo de asociacionismo, y con mucho más firem¡ suq;;:n las trorlas ~ la
democracia deliberativa.

En general, desde estas corrientes no se reivindica la sU¡KesiÓDdl: las instimcione; car.teteristicas de la
democracia representativa pero se aboga por la construcción de nuevos espacim: :k pc.'"ticiplU:ióny diliJ.ogo
social. En este sentido, la democracia no se entiende coma un medio para la funnación de g.obiernosque
tomen decisiones colectivas vinculantes, sino que se concibe como una furma de organización de la
sociedad y de relación entre Estado y sociedad (O'Done1l2004, Habemms 1981, De Souza Santos 2(04) .

De esta manera, la democracia representativa no implica un punlo de llegada sino un punro de partida desde
el cual se puede pe.foxi.onar el modo en que las sociedades 00tlVil.'en y se organizan. No al= con el
correcto funcionamiento de las instituciones y las reglas de juego (elecciorn:s libres y limpias, competencia
partidaria, alternancia de partidos en el poder, etc) sino que la apuesta es a la construcciÓIlde "lUlO nueva
gramólica social y cultural y el entendimiento de la Í1l1ltJVaCÍÓnsocial arlicuIaJa con la inmJl,YlCíán
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,
institucional, es decir. con la búsqll..<-t:kI de una nueva in'dih6:iona1idDd de la DelfWCraáu" (De Sooz&
Santos, 2004)

Sobre la emergencia de estas Duews concepciones, o el "reviva!" de viejas teOlias que han WllIlIOO fueIza en
los últimos años, Greppi (2006: 17l) indica: "'~epuede afirmar que la moyor porte tkl p=mmienJn
democrático se ha vuelto en nuestros día~ 'deliberativo '. En lo que atañe a la lIlx;i/m de esptlL'Íopúblico. la
aportación de las teorías deliberativas parea! irnmunciable". Tal com{) indica De &luz:> Santos (2004)
estos nuevos desarrollos fonnan parte de las 1eoDas contrahegemónicas de la democmcia., entendida como
una fonna de "perfeccionamiento de la convivencia humaTlfl".

La discusión característica de Jos 60 y 70 entre democracia participativa Vel'SIJSdemocJa¡;ia liberal, como
dos fonnas antagónicas, ha dado paso a teorías que sostienen la oomplemañariedad o coexLqeCcia5 de
ambas prácticas democniticas.

Asimismo, de la mano &: las teorías "oontrabegemónicas", en los últimos años se '\'ienc discutrendo
intensamente sobre las vaP.an1es en la prác+ica democrática, haciecdo énfasis en las ~ibilidades de
participación a escala local Y también innovadoras prácticas a escala nacional {De Soma Santos, 2004}. En
este sentido, no sólo la teoría ha dado el giro hacia la participación y dclibenll:ión, }'a que en el plano
empírico, existe una especie de "moda" (Font, 2000) y experimentación democnítica mcdi&mc m=nismos
de participación ciudadana con los más diversos formatos y objetivos.

En efecto, "las promesas incumplidas de la democracia" (Bobbio, 1993), la crisis de representación refl¡;jada
en el abstencionismo electoral, en la falta de confianza en las instituciones caraderlsticas de la demoezacia
representativa, y en definitiva la crisis de legitimidad de la mi.sma, han ido acmnpañalh:s en el plano
empírico de una puesla en pxáctica de mecanismos de consulta ciu<h:dan..• en una gran variedad de paises y
con diseños, en general, adaptados a las decisiones y a Jos contextos e~-.cífi¡;c{)s (Font, 2000). A la
implementación de estrn: mecanismos innm'l!dCTes de consulta, c«HIecis~oo o rop.'Ulfucción, se le ha
llamado "contexto participacionisla~ (Anunziata 20(9) .

Pero este contexto participacionisla no es el mismo que d de Jos 60', sino que se trata ID: un nuevo tipo. En
efecto, mientras que la participación de los 60' o 70' era reclamada por los smores sociales org¡mízados e
impulsada desde abajo, en la actualidad se eh el fenómeno inverso, ::s decir que la mayoria de los proc::sos
participativos son iniciativa de los gobelllllll1es (Annunziata, 20(9) .

Según Annunziata (2009), en les 90' existió una visión instrumental de la participación apnmaJada por las
come:Jtes nooliberales. Según esta visión, la.participación es un medio para la realización de un fin, que no
es otro que la eficacia de las políticas públicas. La participación pernritia qu~ los imp!icados, afectalim, o
beneficiarios de una polmca, pudiemn participar y mejorar la eficacia de la misma.. Existia entonces una
visión del ciudadano como cliente, usuario o consumidor. El incen1ivo ¡ma oID~ a la ciudadanía espacios
de influencia en las decisiones de políticas públicas era la eficacia de las mism;u, }' lID la intención de
generar participación para la democratizxci.ón del ¡;jercicio del poder público .

'De Souz¡¡ Santos (2004: 45) est.IbJece una dili:rencia entre cooxisteoci~ l' complemes:larkdOO é:: h&m:JaaJ:U ¡mticipzti~"a
Y representllliva. La pñmer.! implica UDll "aum-n"fflCia 01 Jiwnvs ",."1",, de las dif•.,nrta Jón-n. lb ~m-.oJi£:Iw .
orgQl.i=ocíón administralil'u }'l'lUíaciól. del díseiW iJllóIítudonal Lo d:!tnO£TilCÍQ1'£P"'!Sl'''/nJi.-a en el p!a:w ~1lI1 (_.) cot!EÍ!iti!

con 10 democracia parlicipoJím nr rl plano loro! (. ..) ~ La segunda: "implico l1TlOmtílfl1a!ii4J ••••••pn!fi.ot¡iJ f'J'I1N ~
representativa y democracia partícípaJiJu PrcSllf'!lRi! rl l'1!£O"ocímienJo por porI2 del CJlhilmm ik lJfOZ d J'fflC"'i'"£i1!Dfi.'llf>O
particípafiJ'O, Tas fomltlS púIiiú:us <k mtJ1liIiJrrawicnto de los gobiL'ntOS )" tk lus J1""=D' <k OCJ'ikr"""'-'n p&lJiica, ¡x.uJzn
sustituir parte del prore:;o tk r'PIYSJ!n!ut:iÓ/JY delílo!rot:iÓII tIJl como SI!tXmcik .?n /tI ~(" fu~ .k tkn«:::.r.:¡,-'tJ (._} el
objeliro ••s asociar al proce9J tk furtokdmi<'lllO de la tkmocracía locnlfortllí1S de """"tri:iIf CiÚ1lIT.:Il lig:dJs ,. r:na r=m
institudonalidad poNlica, qrrt' <"010= m la qgmJa democrtiJim tUl< tZ!Ufll'J, '* la plcmf6:b./ Cfl!!Jmzl Y d: la """"sida! de
inclttsiónsociar.
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Además de ello, Annwmata (2009) agreg¡lque "Úllegitimidad de Io.~gobemante.~ .reJwlia dimciada de Úl
legitimidad de sus acciones: de ahí la importancia de la puesta en marcha de fmmas de consulta
permanelde ".

Sin embargo, estos objetivos últimos de la participación no tienen por qué ser excluyentes, sino que pueden
considerarse como complementarios en el sentido de que la participación puede amtrilJ;aü tanto a la eficacia
de las políticas públicas como a la profundización de la democracia.

En contraposición a los neoliberales de los 90, los neo republicanistas apelan a la participación como funna
de profundización de la democracia, además de atribuirle funciones pedagógicas en el sentido de que Jos
participantes pueden adquirir virtudes para el ejercicio de la ciudadanía

10
6 Traducción propia

"Las elecciones abren debate pero vinculado casi exdutivamente al ac:re.w al poder. Se pierrlen el c1ehaIe}'
la deliberoción y la ronsecuencia de elJo es la perrepción de la falta de legitimidad de cimas decisiones de
los poderes púhliros, a los que si bien nodie divcute su repre.re11/aJividml,si.re le.vcritica la in.remibilidml
con la opinión de los afectados'~ .

La capacidad de los mecanismos de participación ciudadana de legitimar aa:iones e mstituciones es WI
punto swnamente interesante que se vincula directamente con la crisis de la n:pesentación. Los
cuestionarnientos a la democracia representativa no se vinculan ron la furma de acceso al poder sino con las
decisiones y acciones de los repli:sentaJlJl.esuna vez que acceden. En este sentido Subirats (2000) indica:

Cabe resaltar que estos mecanismos de involucramiento de los ciudadanos en las decisiones públicas no
buscan suplantar el modo en que se toman las decisiones colecti\'3S en las democracias modernas, pero sí
complementar y ayudar a mejorar en los aspectos en los cuales la democracia Jepimtativa tiene sus
mayores déficits: la legitimidad de las decisiones (Annunziata, 2(09).

Los Meanismos Participativos romo Formas de Legitimación de Acciones J' .Decisimtes
Según Annunziata (2009), uno de los inoentivos que tienen los gobemanres para deleg¡arpodec mediante
mecanismos de participación, es que la consulta }' el intercambio contribu}'eJ1a c:oosoIidarla legitimidad
obtenida en las urnas. En este sentido, para autores como Fung (2006) y Font (2005) Jos instrwnentos de
participación ciudadana tienen la capacidad de legjtimar la política o el progrnma que se quiere impulsar J'
para el cual se está abriendo el debate y, por otro lado, podría llegar a otorgar mayores niveles de
legitimidad a la institución que lo impulsa. Según Fung (2006) "La razón principol de impulsar la
participacián ciudadana en c:llo!quier área de la gobemcmza cvtrtemporúrrea es tp6i! la alltorizac:iÚ11de los;
tomadores de decisiolles - los representantes elegidos o ftmcionllrios administrath'Os - es de algún moJo
deficiente,(, .

De esta manera, tanto FWlg (2006) como Font (2000) y AnnWlziata (2009) ven en los pore5OS de
participación y consulta ciudadana una forma de otorgar legitimidad a las acciones y decisiones de los
gobernantes y mitigar, al menos en parte, WIOde los grandes problemas de la gobemanza moderna, la crisis
de legitimidad.

•••••••••••••••••••••••••• De forma más categórica, Annunziala (2009) indica que la demoaacia n:presentativa "parociera 1W

• bavtarse a sí mivma en el sostenimiento de su legitimidad~. Según la autora, el debilitamiento de la
• legitimidad de las acciones y decisiones de Jos gobernantes se vincula ron un pnJCeSO acentlJado de
• distanciamiento entre representantes y representados. De este modo, "La legiIimidaJ eledoral omiferido
• por el sufragio ya no se cuestiona como Jilente del poder legal, pero se vuelve ilmijicienJe paro los
• gobernantes a la hora de tomar decisiotreS~ (Anmmziata, 2(09)

•••••••••••••••
•



••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
l •

Antes de seguir conviene aclarnr a qué nos estamos refiriendo con el térnúno legitimidad. C-abrne (2tm9)
ditlingue entre legalidad y legitimidad. La primera se refiere a las ltCCÍooesque re lla:>'ml a cabo eh: acw:rdo
a normas y procedimientos legalmente establecidos. La segunda tiene un sentido más subjetivo que se
relaciona con "el senJimienJo di! /.apoblación de que el poder público y admi,-7ÍS.!l"i1JÍ1'l) ~s quódo por las
personas 'correcta.f' "~egúnprúdü:a.f 'CXlrrec:tas'yen pos del interes ccnmín",

Según Calame (2009), esta dimensión se ,'Uclve fundamental en la gobmwm¡. 1OO&ma }7l que no a1cmza
con la legalidad de las attiones o elecciones democráticas, sino Ql% se hace ~o conIar con la
legitimidad de las acciones e instituciones que gobiernan IBI país. El dl:scredito ~ la política y de los
políticos, yel abstencionismo electoral entre afros factores" son algunzs mues:ms de la fidm ele legitimidlld..

La crisis de la representación en las cL"'lDOCClcias morlemas se reIaciona con la cris.is & legitimidad de las
attiones y decisiones eh: los ll:plt:seJllaJl!.l:S.Ahora bien, ¿Cómo pued::n los ~ de participación
contribuir parn otmg¡u legiti:m!dad a las acciones y decisiones de II:S auturid&d::s? "& <5te !ile!lti:lo,Fung
(2003) enumera una serie de bondades de la participación ciudadana que pueden amtribuir en csk sentido:

-Feedback entre ciudadanos Y autoridades: las autorida!ks de cLtami,rOOa iim: ¡rueden olrtener
información de paro: de los ciudadanos que están en conlacro con los probli:mas y ron ello mt;jmar la
cal1dad de la acción pública. Vinculado al distanciamiento entre ciudad:mos }O gr0::nmmes ;:n ttnnínos de
representación en las ~ mtMbnas, los nmnísmos de participi.ción Clu;JM"'.... producen un
acercamiento de las autoridades a las prefurencías, opiniones, \'llIores y oo=;:idzd:;s de los ciudadanos,
Además de ello, los gobernantes pueden, mediante el o.frecimiento Ce :i:nfuJ:Jtt<itJOOy la explicación con
argumentos d~ SU> diílCUltades }' preferencias, hacer cambiar UIlllopinión 1II.l!}miblrü.tCIIñ',:: 1m ciudadanos y
hacer comprender sus puntos de "isla. rucluso si no ocum: un cmnhío d:.:IJlI!I'.m: de ,is!a o preferencias, de
todas fonnas los ciOOadanos pu.:.:d:n infunnarse y conoo::l"mejor los ¡¡!=y p:!U}-mos de las autoridades,
acceder a información a la cual no siempre es fácil acercarse y comjar puntro & "Üía difereores .

-Escuda de democracia: Este ha sido uno de los argument~ centmles d:: loo P~~-Ouí..<tlls, qu¡: no
se interesan tanto por la influmcin real de los ciudadanos en las decisi~ s:ñro qm: oonsidmL1 qu:: la
participación como ¡:rictica democrática genera habilidades Yaprehcmió.Jl rle valan:::spara el ¡,;jcrcicio de la
ciudadanía en una sociedad demoaática

-Accountabilit)': los ciudadanos pw:d::n acceder a infol1llZCiÓD11m:di: mm ~ :JO acá::brian.
Además, las autoridades quedan SI!ieIas a cuestiooarnientos y por ;:]Jo a dar ~'qIlkuicmesy rendir cümlaS
de sus acciones y decisiones .

-Indusión: Si el diseño participativo incentiva la partíCí;laciÓD de ~~ que no tienen irdlueocia
política, poder de organización, o que no tienen medios para acceder lI.la información, ello puede ccutribuir
a incluir la visión de grupos o personas excluidas en el diseño e implemeJJ1llción de bs políticas.

-Efectividad de la acción pública: Por un lado los participantes pueden tener mayor ínfurrnociÓR sobre
los problemas o áfCllS de problemas, }' por otro lado, las autoridades pued¡:n coolnr com tnforrnxión que
mejore la implementación de las politícas.

-Legitimidad de Proximidad': Según AununzÍafa (2009), la relevancia pollill:a J teóriac del aumento de
la puesta en marcha de mecanismos ¡mticipatívos tiene que \O" con la gm:;:¡<Zción di: un DIIe\'Otipo de
vínculo entre ciudadanos y Je}hCSUJlanles, IBIvinculo de proximidad gu:: SI: comie:rte C!lda \'CZ más en la
fuente de legitimidad de estos últimos. El acercamiento entre ciudadanos y ~ es fisico, pero
también de actitud, de ínvolucramíento, de empatía Yescucha.
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4. Dimensiones para d análisis de diseños participativos: R.epn;seabdividad, Afodo de ComlllJiOiciÍln
y Decisión e Influem:ia

Para Fung (2006), todas estas porenciales ventajas de la participación YIm a dependi:>en buena medida del
diseño participativo que se elija..Si bien no existen diseños perfectos, algunos contribuyen más que otros a
superar problemas vinculados con la gobernanza, y más específicamente con la .legitimidadde la misma

Como apunta FWlg (2006) existen lJes dimensiones principales en las euales los mecanismos de
participación varian. La ~ dimensión es la de los paI1icipuntes: quiénes participan, cómo se
seleccionan. La segunda dimensión refiere a la mancra en que los participantes intcrnctúan 'j toman las
decisiones, y la lelctla es la inflo.Jel'lCÍadel plOeesoparticipativo en la política que se implemen1a..

La RepTI!St!RIJI1iriJI
Una de las razones que se lUgll}'ena favor de la participación social en las decisiones es el poder que
tendrían dichos meeanisroos de aumentar la legitimidad de las acciones j' d..--cisiones.Sin embargo, uno de
los cuestionamientos más fuertes acsta posición es la representatividad de las ~nas que participan, Ypor
lo tanto la legitimidad de las decisiones que se toman en instancias participativas que no son lepiCSClllldivas
del conjWlto de la rociecbd. De esta llIllIIeflI,si las decisioocs son tmnadas por un p::qw:ño grupo de
ciudadanos que son quienes pm:ticipan,el mecanismo se volverla mzna.; di:mocrátioo}'menos legitimo que
las decisiones emanadas del iimbito natural de la democmcia representativa, el Parlamento, o de las
adminisbacionllSpúblicas lidemdas por personas que fuelOnelegidas democr.üicamente para ello.

PelO, como apunta Anrnmziata (2009), estos cucstionamientos pierden de vista que la mayoría de los
mecanismos participativos impulsados por los gobiernos son oonsu.Itivos. no implican UlIll decisión
vinculante sobre políticas (}programas de gobierno. En última inslllncja, son las llIItoril:ladcselectas quienes
mantienen la responsabilidad por las decisione£ Por otm parte., la autora menciona que el impacto o la
incidencia de la participaciful ciu1adana en las decisiones es muy indirecta, y difi~e mensumble.
Además de ello, la mayoría de las instancias participativas a nivel mundial se desaIroUanen el ambito local,
lo cual implica un alcance limitado de la influencia en la participación pública.

Ahora bien, Jos diseños participatNos de base asociativa son en gcnaaJ Jos qI£ iIJcluym a los sectores
direclame!lÍ!:afectados por 1l!lae-mática particular. Si estos diseños di: base asociafu--ainclu}-ena todas las
perspectivas y puntos Ik ,i-<tli ~ Wlproblema o cuestión particu!Ilr,¿~ podria clÍrtMCque solucioom
los problemas de re¡m:seulati\'i:Iad? La respues!a es no, porq~ lO!:.diwMs de lIr.i£:a5IlciatiVllúenm SllS

propios déficits. En particular, se puOOemencionar la relación entre Jos ~ elegidos por la
12

Por ejemplo, existen mecanismas de selección de participantes que se hacen alllZllf. Esto tiene la ventaja de
saltear el problema de que sólo participen quienes tienen un interes ínInediafo Y directo en ddelminOOa
temática, abriendo y haciendo más democrática la discusión. Sin embargo, esa ventaja puede ser
considerada, al mismo tiempo, como su gran deficit. en el sentido de que los afectados por determinada
política no participen en el plOoeso,por lo cual la implementación de la misma carece de legitimidad entre
la población o los sectores ilirec1amente implicados. En este scrúirlo, los JlliucipalllS pmblemas de
represenlatividad no ~e vmcubm ~ la reprcscntatilidad del eonjWltode la poblaciÓllslno a la exclusiÓllCe
sectores importantes para la temmca que se al:arda, que pueden llefliU a 1l':nerprJIItm.re ,'isla disl:ínto!;a los
del gobierno y/o el resto de los smores participantes.

Si bien los mecanismos son en genemI consultivos, como indica Font (200J elal.) nbuena porte de la
legitimidad de los instrumentos participativos dependerá de que ai..~tauna peroqx:ión generalizada de que
los intereses reJewmtes en 1I11llde.termim1du políJiCll pública estén re:presentllfroS en el proc.e.ro de
parhcipadón". Ello implica que los participar.res no tienen qlre ser meesariamente representativos de la
sociedad en su conjWlto,pero si se haoe necesm:ioque los principales l:fectados por detemrinada política o
programa puedan ll£Cedcra la participación.

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••i.
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organización para plIIticipsr, y el resto de los miembros de la orgmúzación o institución. COOlO indica FOllt
(200 1, el. al.) "La apaddad de los participantes en los órganos de participación paro representar a S1lS

propiay entidades e.vtamhién, en muchos cayo.y.dudosa" .

Es aquí donde se abre una discusión interesante sobre las bondades y defectos de la partic:paciÓD de base
asociativa Por UD lado, no es seguro que IllS personas que están participando efuctivamente representen a la
organización o institución por la que fueron elegidos para participar, pero por otro lado, si la intención del
proceso participafu'O es el d..4Jaiej' la deliberación, ello se bare dlltcil cuando en gcnzraJ. las instituciones y
organizaciones tienen posiciones duras, preconcebidas, con las euales llegan a los procesos pro1icipa1i\"O&.
En este sentido, una de las cameterísticas de la deliberación es la generación interna dl: las preferencias, es
decir, la posibilidad de cambiar una posición ante la fuerza del mejor argumento .

Hasta ahora se han mencionado dos problemas de represen1ati\'idad: la indutiónlexc!t:sión de sectores
importantes para la !említica que se aborda y la capacidadlincapacidad de los participlllltes de representar a
las organizaciones convocadas. Sin la intención de mencionar taxativamente los problemas planteados en
cuanto a la represematividad de los procesos participativos, existe un teIrer problema que se coosidera
relevante: la participación de pe!"SOnasno organizadas. En efecto, muchos diseños ¡mtí~vos abiertos a
todo el que desee p;¡rt:cipar, tienen el problema de generar serios sesgos derivados ck la exigencia de
recursos, como el tiempo disponible y la información que ¡,:,,"1án distribuidos desigualmente en la población.
De esta manera. ¡Y.!drf.aSl.lCetrer que siempre participen. !as mismas personas, ea general ciudlIdanos
organizados y/o con tiempo y conocimiento disponible para participar, dejan:lo de lado a ciudadanos que no
cuentan con esos recursos..

Fung (2005) identifica 5 meamismos que han sido utilizados en distintos foros participativm; y tos ordena
desde el más inc!usi,,"O ¡¡1 rneJY.lSinclusivo. El primer mecanismo, y el más inclusivo Ce todos, es la
autoselección. Esto es la apertura de un proceso participativo y la posibilidad de que participe quien quiera
hacerlo. Este mecanismo, a pesar de ser el más inclusivo, tiene problemas de lepteseulatr.idad impommtes,
ya que no se puede asegurar que los participantes representen &l conjunto de la sociedad m a =tores
relevantes en el área que se discute. Según Fung (2006), el segundo y ten:er IIll.'CaIIismopt:edcn solucionar
en parte el problema de la autosclccción. Es el caso del reclutamiento selectivo, en el cual los organizadores
convocan especialmente a sectores que interesa que estén representados" con ~.s en squcllos que nn
tienen poder de organización o presión. El tercer mecanismo )' el más representativo de todos, es la
selección al 3Za!" de los p:uticipwJtes siendo éstos representativos del conjunto de la sociedad.

El cuarto mecanismo de selección de participantes es la convocatoria a "!ay stackclIDldersn• F.stos son
ciudadanos que tiene!. un interés profundo Y particular en el1ema que se convoca a discutir, y representan a
personas con intereses similares que eligen no participar. Es el caso de las comisiones de wcinos o
comisiones lb padres O'llas escu:.-Ias.El quinto y último mecanismo que idenlificaFUllg (2006) es el mmos
inclosivo, e involucra a ciudadanos que participan regularmente en procesos de negociación con las
autoridades y son gencralm::nte ciudadanos pagos de organizaciones de la sociedad y el gobierno .

Modo en que se oolmlllictm J' tonwn hu dedsúmes
En cuanto a los modos de comunicación entre los participantes de un furo parlicipativo, existen diversos
mecanismos que tÍc!IeI!, a SO.J vez, \--enIajas y desventajas. El modo de comlP.liorión que se elija estlrá
relacionado con los objetivos planteados por los impulsores del W:OOte.Lo que diferencia a los modos de
comunicación enlre si es la intensidad requerida a los participantes en témrinos de tiempo, conocimiento y
compromiso requerido

De esta manera, una forma poco intensiva es un foro en el cual las autoridades de derenninado campo de
políticas públicas informen a las personas que concurran al furo sobre el desarrollo o los resultados de
determinados pr0grmna5- En este caso. los participantes concurren como espcdlIdores pero no tienen la
posibilidad de expresar ~idesarrollar sus preferencias (Fung 2006). Un mecanismo más intensivo en tiempo
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y compromiso requerido por lus participantes es cuando éstos tienen la posibilidad de expresar 'J deslurollar
sus preferencias. En este tipo de mea:msmo de comunicación pm:ck sutWe£ que los grupos que tienen
posiciones claras y medianamente ~doras" sean quienes expresen sus prefurencias en detrimento de
ciudadanos que no las tienen, pero ello va a depender en buena medida lkJ. mecanismo 1Ie selección de
participantes y si el mismo previó que esto sucediera y se tomaron medidas para oto!~ mayor inforrmlción
a las personas no org¡mizadas, o que no contaban previamente con una posiciÓfL

En cuanto a las formas en que se toman las decisiones en los foros públicos, existen también ,,'arias
posibilidades. Una de ellas es la negociación. Esta se produce entre diferentes grupos con intereses
preconcebidos,. quienes ya sea por consenso o por votación, pueden llegar a un acueroo .

Otro método es la delibemción como forma de llegar a tomar decisiones. En los diseños participativos
creados para que los participantes deliberen, se otorgan generalmente materiales para que los participantes
se puedan informar y discutir sobre los mismos, intercambiar JlClspa:I:i\'1ISy JllZOIr.:sccn las otros. Es
común que cuando se tienen que tornar decisiones la deliberación venga acompaiiada de la votación (Fung,
2005). La delibemción,. según Elster (2001: 21), consiste en "la toma de tkcjsione.~ por medio de
argumentos ofrecidos por y paro los participantes que están c:umprometidos'con IO.f \'lllores de
racionalidad e il1lpurcialídatl:ésta e.f la parte deliberativa" (Elster 2001,21) La deliberación implica que
"Todas los persmws afectadas directa o indirectamente por las tkcisiollPs políticos han de tener la
oportunidad de poder participar no sólo en la adopción de dícJws dedsÚJne.'i,.~iJwtambiin en los procesos
previos de defmíción y jO!71lUciÚllde las mismas" (Velasco, 2006:38). Pero ad;:m:b; Ce ello, lblibernr y
debatir implica, la b1Jre oomunicaciÓD, es decir sin coacción y con igualdad de oportunidades de acceso a la
influencia política en el debate (Máiz, 2006).

Influenda en /JI rkeisiún
La tercera dimensión es el impacto de la participación en la decisión posterior de política pública
Annunziata (2009) indica que muchos de los criticos de la participación hacen éntasis en la escasa Q nula
influencia de los procesos participativos en la elaboración e implementación lb bis políti:zs. Por otro Jado,
desde el punto de vista de los autores q~ defienden la participación existe llD3 tel:Idencia a oonsid..ararque
son más deseables los JIRli=OS ~¡pativos que tienen llIlI}"O£im:ick:ncia en la política, o empollmm en
mayor medida a los cindadomo!;que aquellos que no lo hacen (fung, 20(6).

Pero como también indica Annunziata (2009) "Raramente puede preci.wne en el fimcionamiento de los
dispositivos participal'ñ"OS'el grur:/D en que los ciudadanos ordinnrios Ium decü1iéD StJhre lIfl CUT1f,'Ode
acción". Además podrfu peIlSlIm: que lxs c!ecisiones que más afectan a los ~ no son tomzdas o
consideradas en ámbitos pwticipath'OS, d::jando para éstos, decisiones menos colllp!cj¡¡s Q que Jos
gobernantes tienen garantías o certeza de poder controlar los resultados (Font, 2(04).

Ahora bien, ¡,cuál es el valor ere la participación? ¡,Que tenga un resul'.ado tangjble, que haj-a UIIllinfluencia
real sobre las políticas públicas? ¿O la participación debe ser valorada por otros méritos? Si el ~contexto
participacionista~ actual va a ser valorado por el impacto en las decisiones di:: los gobimws, entonc<::sla
evaluación sobre los mecanismos de participación ciudadana es neg¡iliva. Cumo se indicó, la gnm mayoría
de las instancias de participaciÓll pública actual tienen un carácter consultivu y no vinculante. Quiere decir
que las autoridades podr.ín tener en cuenta los distintos puntos de \'ÍS!a de los participantes, pero no
necesariamente éstos quroarnn refl;::jados en proyectos o programas concretos.

Pero además, si las decisioo::s que emanan de un proceso de {XIIticipación pUblica fireran vinculantes pml
las autoridades, entonces se generan problemas con la legitimidad ck:1proceso participativo, que al mmos
debería cumplir con la condición de ser representativo del conjunto de la sociedad, condición sin la cual, las
decisiones se volverían l:RéOOS legítirruls que una decisión tomada en el seno dd Parlamento o el::las oficinas
administllll:i\'llS correspondientes .
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5. Marco Metodológico

Objetivo General:
El objetivo general del presente trabajo es analizar el diseño participetivo de las Mesas Temáticas de
Debate, segunda fuse del Debate Nacional sobre Defensa" desarroJIado en 2006 par el Ministerio de
Defensa Nacional

Objetivos Espedftcos
-Descnbir las instancias de participación en el Debate Nacional sobre Defensa
-Analizar el diseño participativo del DNSD
-Analizar cómo puede contnbuir el DNSD a la mejora de Jos niveles de legitimidad de las políticas de

defensa.

Metotlologúl
El trabajo que aquí se preserrta tiene un carácter exploratorio y m:scrilltiyo. En primer lug¡i£, casi no existen
trabajos ql£ anaJio:n C!N)5 de participadOn ciudadana a nivel nacional, sino que .las estu:tius relllCÍon&dos
con la participación ciudadana vinculada a la legitimidad democJát:ica y a la ciudadanía activa se enmau:an
en el plano local En segundo lugar, no se encontró bibliogmfia con estudios que Gen cuenta de procesos
participativos en el sectoc de :a def= nacional.

De las dos fuses que incluyó el DNSD se estudiará la segwxJa ya que ésta .fu¡: una instancia participativa
donde distintos sectores de la sociedad, el Estado y las FF.AA discutieron distintos temas relacionados con
la defensa nacional y aprobaron d!Y.:UJIlentosque sirvieron como insumo para la redacción del proyecto de
Ley Marco de Defensa Naciooal. La primera fase, consistió en la realización de dos seminarios, llDO

nacional y uno internacional, con el ~etivo de conocer distintas experiencias y opiniones ]especto a temas
de defensa nacional.

Para dar cUJlJplimiento al objetivo ~m¡] ya los objetivos especificos se haddiTh=lo una metodología que
contiene dos técnicas: entrevisla y análisis docUJIJental.

Las entrevistas tuvieron un carácter semi estructurado y los entrevislados fueron;

Participantes
1 Académico
l Legislador
1 representante de Partidos Políticos
1 representante de organizaciones sociales
1 represeolante de sindicatos
3 representantes de las FF.AA (1 por Fuerza: Ejército, Armada,. Fuerza Aérea)

Comité Asesor y Consultivo
2 miembros del Comité

Ministerio de Defensa
Subsecretario de Defensa Nacional

Programa de las Nacioues Unidas para el DesarroUo
Analista de progmmas em:argado.1kl d..<>sarrollodel Debate NlIcional sobre Defensa

En rclación a las en1revÍsms cabe destacar una muy pronta satureción de las res.p:reslZSde los participantes.
En efecto, respecto de las dimensiones de análisis propuestns en este tnlbajo se pIre(!~observar, en genero!,
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o bien la misma posición sobre un mismo asunto o bien posiciones diootórnícas clams .

Con respecto al análisis documental se revisaron tanto los documentos de funcionamiento del DNSD como
los distintos documentos elaborados y modificados sesión tras sesión en cada Mesa Temática de Debate .
En concreto se analizaron los siguientes docwnentos:

-Debate Nacicnal sobo: Ikfeasa: Programa Y Descripción GenCl3l, Minisrerio de Dcli:asa Nacional, 1006.
-Mesas Temáticas de Debate: Definición, C:aracteristicasy CriteriO£de Fun::im.&mitnto,eIahm:Ido por el
Ministerio de Defunsa Nacional, 2006.
-Grandes Lin=nientns sobre InDefensa, Ministerio de rnfensa Nacinoal, 20lJfi.
-Todos los docmnentns ba!;¡eydocumentos acordados de las 7MIDd=~

Dimensiones de Amílisis l!!ITtl explorar el tliseño del DNSD

1) Representación

a) Diversidad de sectores represenIadoslpeso relativo de los sectores
La intención es analizar si existió algún sector que haya estado sobrerrepresent, y que por ello
sus puntos de vista como sector puedan haber prevalecido por scbre los puntos de vista de otros
sectores de la sociedad.

b) Existencia de sectores excluidos
Analizar si existió algún sector con intereses más o menos directos en la lemática que hayan estado
excluidos en el debate .

e) Participación de personas no organizadas
Analizar si existió la posibilidad real de participación de personas sin capacidad de org;lDi711ciÓfi,y
si efectivamente lo bicieron .

d) Relación entre los lcprCSU¡lantes que participaron del debate y sus org¡mizacioues .
Analizar si existió un mandato por parte de la organización al ~ en el proceso, y si se
discutieron los temas a la interna de la organización. En definitiva, analizar cuáles eran las vías de
comunicación entre los representantes y el resto de los miembros de la organización.

11) Modos de Ctlnuuúcaci{my tkcisifm

a) Modo en que se comunicaron los participantes
Descnbir la fonna de comunicación entre los participantes .

b) Modo en que se tornaron las decisiones
Describir el modo en que se tomaron las decisiones: negociación y votación, deliberación y ,,'otación,
o decisiones tomadas por autoridades o técnicos .

c) Igualdad psm expresarse y ser escuchado
La intención es analizar si el diseño del proceso participativo otorgó iguales condiciones a todos los
participantes para expresarse y ser escuchados, y si efectivamente fue percibido así por los
participantes .

d) Expresión sin intimidación
La intención. es analizar si existieron factores quc hagan suponer que parlo haber habido atgi".mtipo
de intimidación o coerción para expresarse, por ejemplo por deper.dlmcia jerárquica o por vincular la
opinión individual con la institucional .
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e) SectoreSque monopolizan el uso de la palabra
La intención es analizar si existió algún sector que monopolizó el uso de la palabra y si el diseño
contó con henamieollls para evitar que esto suceda

f) Diferencia de conocimientos entre los participantes
Describir cómo opernron las diferencias de conocimientos entre los partticipaJrtes

III)Incidencia

Se han definido para este ~o dos oo>e1esde incidencia:

1°_La incidencia dd gobierno y les organizadores en los resuItaOOsfinales

a) Manejo de la agenda
El objetivo lk este ponto es ver cómo se organizó la discusión y cuál fue la iocidencia del Poder
Ejecutivo en ella

b) Diferencia entre los documentos redactados por los org¡mimdores y los documentos finales
aprobados
La intención aqui es dar cuenta de los ca."IIbios entre el documento original que
servía de base a la discusión. y Jos dncwnentos que se aprobaron como producto del transcwso d:: ]a
mlSlIla.

c) Composición del Comité Asesor y Consultivo que elahoral.JaJos documentos base para la discusión
El olljetivo es analizar el funcionamiento del Comité: cómo se generaban acucrdos Y el ro] del
represenlllnte del Ministerio en el marco del mismo.

d) Forma y tiempos de ]a convocatoria
La intención es analizar si existen sesgos en cuanto a la participación, en relación a la forma y a los
tiempos con que se convocaba a los participantes.

e) Forma de aprobación de]os documentos

2°-La incidenzÍa del debate en la ley presentada al Parlamento

a) Diferencias de contenido entre los docwnentos acordados y el proy¡:do de Ley enviado por el Poder
Ejecutivo al Parlamento.
La intención es analizar si el Ministerio de Defensa tomó en cuenta los documentos del DNSD para
redactar el proyecto de ley que fue remitido al Parlamento.
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6. El Debate Nacional Sobre Defensa

El Contexto: La Izquierda al el Gobierno y las Relaciones Civiles - Militares: Una Coyuntura Criticl,
Una posibilidad de Cambio
En las elecciones del 31 de octubre de 2004, por primera vez en la historia de! país, la izquierda articulada y
unida bajo el lema "Frente Amplion (FA) ganó las elecciones nacionales Obteniendo mayoría. parlamentaria.
Según el sistema elcctomI uruguayo si un Partido no logra obtener el 50",{, más 1DlO de los votos emitidos
válidos se realiza WIllseglDlda instancia (balotaje) entre los dos candidatos más votaOOs. Sin embaIgo, el
FA pudo ganar en la primeIa vuelre con un ajustado 50,7% quedándose así con la mayoría parlmm:nlaria en
las dos cámaras y con la titularidad del Poder Ejecutivo .

Esta novedosa situación política en un país tradicionalmente hipartidista (Partido Nacional y Partido
Colorado) constituyó un interrogante para algunos actores (políticos, burocracias, sociedad civil) sobre las
políticas públicas que instrumenlaria el nuevo gobierno, y una incertidumbre particularmente en el sector
defensa

Dicha incertidumbre se derivaba de la relación entre la izquierda y las FF.AA. La mayoría de los miembros
de los Partidos y Movimientos que integran el FA fueron perseguidos por la dicladum civico-mililar .
Muehos de ellos fueron presos políticas dGmnte años, exiliados o trabajaron en la clandestinidad. Además
de ello, una vez firmada la ley de Amnistía para los presos políticos en maIZO 1985, los miembros del
Movimiento de Liberación Nacional-Tupamaros (MLN -'1') fueron recomponiéndose humana y
políticamente hasta conformar hacia 1989 el Movimiento de Participación Popular (MPP) que se unió al
Frente Amplio y dejó atlás la lucha annada.

El MPP fue el sector más volado dentro del FA en las elecciones de 2004 Y uno de sus líderes máximos,
José Mujica, ganó las elecciotre5 presidenciales de 2009, quedándose con la titularidad del Poder Ejecutivo .
Si bien hacia 2004 este sector del frente Amplio había real~do UIIll serie de coaliciones con grupos de
diversos orígenes políticos, confonnándose un movimiento plum!, los miembros del MLN-T ocupan la
cúpula del sector y son los dirigentes de mayor peso político .

Pero además de ello, los sectores que sufiieron en mayor medida la represión militar antes y durante la
dictadura son integrantes deJ FA, tal es el caso del Partido Comunista del Uruguay (PCU) .

De esta manem, el nuevo gobierno, las nuevas autoridades nacionales, serian quienes 20 años antes eran
definidos como el "enemigo interno" por la dictadura y combatidos ferozmente por ésta .

Esta situación ha sido definida como coyuntura crítica por González Guyer (2008), quien adopta el
concepto de Collier y CoUier (1991) y lo define como "aquel11lll11lentoo periodo histórico en el cual 1m
hecho o CO'Y"UTIlO de hechos, a RXe.V fiJrtuih)s y/o de poca importancia L'fJ11sideradosaisladamenle, cambian
el rumbo de unfeOOlW!nf)y/o abren cauce a un proceso novedo.'W que .re caracteriza CQ1IUIlegaJo~.

En este sentido, existen al menos tres factores que pueden ser considemdos como pmte de la situación de
coyuntW"ll crítica en el marco de las relaciones civiles-militares uruguayas: el temor a la reacción de los
militares, en el sentido de que deberán estar sujetos a autoridades civiles que fueran definidas hasta pocos
años atrás por las FF.AA. como el enemigo interno; la promesa fieuteamplisla de investigación de casos de
violaciones a los Dl:rechos HUmanos dumnte la dictadura cometidos por nulitares }' civiles en el marco <k la
vigencia de la le}' de caducidad" considerado por muchos de los militares que se expresaron públicamente
como "revanchismo" o afiin de venganza; y la manifestación de voluntad política del nuevo gobierno de
revisar la legislación sobre defensa YFF.AA.

Con respecto al primer factor, la subordinación militar a las autoridades electas del FA, cabe destacar que no
se registró dwante el tIlInscurso del gobierno 2005-2010, ningún hecho impoJlallte o desestabilizador de
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insubordinación militar. Las Fuerzas Armadas uruguayas, alUlQue con algunas sordas resistencias, sobre
todo provenientes de los centros sociales militares que nuelean efeá:ivos en actividad y retiro, han estado
sujetas a las disposiciones constitucionales. De hecho, si bien desde algunos actores de la derecha del
espectro político y algunos militares se había puesto en duda la actitud que tomarían las FF.AA. trente a la
asunción de un gobierno de izquierda, vale decir que hacia las elecciones de 2004 estas manifeslaeicnes
eran mucho menos :liecuentes que en años anteriores .

En cuanto al segundo de los factores mencionados, las investig¡¡ciones sobre violaciones a los DereclJos
Humanos durante de la dictadura, el FA había prometido en la campaña electoral del 2004 que It;spetalía la
Ley de Caducidad\ pero que dicho respeto implicaba dar cumplimiento al III1Ículo 4° de la misma que
establece la posibilidad de investig¡¡r y esclarecer los hechos. Todas las consultas realizadas basta 2005 al
Poder Ejecutivo por parte de la justicia fueron contestadas como amparadas en la Ley de Caducidad Sin
embargo, una vez que el FA asume el gobierno, la situación se revierte y el Poder Ejecutivo con una nuew
interpretación de la Ley permite a la justicia investigar y juzg¡¡r en muchos de los casos a los acusados.

Además de las investigaciones judiciales, el Presidente de la República, Dr. Tallare Vázquez, 0Idenó en el
primer año de su gestión a los tres Ctes. en Jefe de las FF.AA la p1eselltaeión de infonnes sobre el destino
de los detenidos desaparecidos. Si bien los informes fueron entregados, según las OIg¡lI1i;mcionesde defensa
de los DD.HH., las FF.AA. continuaban ocultando informaciólL Sin embargo. a partir de algunos de los
datos presentados y de otras fuentes confidenciales, se contrató un equipo de antropólogos de la Univel:sidad
de la República para comenzar lID trabajo de búsqueda de restos humanos en umidades militares. Entre fines
de 2005 y principios de 2006 se enconlJaron los restos de dos personas secuestradas y asesinadas por la
dictadura A pesar de los esfueu.Ds del equipo de antropología no pudieron ser hallados otros cuerpos .

Por otra parte, las investigaciones judiciales derivaron en el esclarecimiento de varios hechos que habían
sido denunciados por organizaciones de DD.HH., pero que eran fuertemente discutidos por muchos sectores
políticos y sociales: la coordinación de las dictaduras del Cono Sur en el denominado "Plan Cóndor~, el uso
sistemático de la tortUIll., el secuestro de niños y el robo de bienes y dinero de los ejecutados. Como
corolario de las investigaciones judiciales fuero~ procesados con prisión varios militares retirados y civiles
incluidos el ex Presidente de Jacto Gregario Alvarez (1981-)985), Juan Maria Bordaberry (Presidente
Constitucional 1971-1973JPresidente de fucto 1973-1976) y el Dr. Juan C. Blanco, Canciller de la dictadura.

Desde la corporación militar la reacción fue ambigua y no exenta de conflictos internos. Como se dijo, se
sospecha que la información que pueden aportal los militares es mucho más de la que efi:divarnente
aportalOIL Por otro lado al interior de las FFAA se da una doble tensión: por una parte, los Ctes. en Jefe que
decidieron colaborar con el gobierno fueron cuestionados por los sedares más "duros"" de la ofIcialidad en
retiro, y por otro lado, las genernciones más jóvenes de militares parecen DO querer C3JE3f con la historia
más negra de su institución (GonzáIez Guyer, 2008).

Dichos sectores "duros~ de la ofIcialidad en retiro cuestionaron dummente a los militares que colaboraron
así como al gobierno por lo que se consideró un afán de revancha de los \'aleidos en la guerra interna. A
pesar de estos cuestionamientos, las investig¡¡ciones y el accionar de la justicia se han llevado a cabo sin
actos significativos de indisciplina militar .

Con respecto al tem;JO de los .fuctores mencionados, la intención de modificar la legislación militar, el FA
impulsó el Debate Nacional sobre Defensa para que distintos actores políticos y sociales debatieran acerca
de diferentes temáticas relacionadas con las FF.AA y la Defema Nacional para, sobre esta base. elaborar
una ley de defensa que seria la primera en la historia del país, J' modificar tambien las leyes orgánicas de las
FF.AA .

• Ley de caducidad ele la Pll"'ensioin Plmitiva del Estado por medio ele la cual d .EsIado renuncia a.ioz!l¡lr a 1TI11ilarespar
violaciones a Jos Deiabos Humanos dunmte la dietadwa .Ratificada en 1989 por plebiscito y no mmlada po< un •á••i•••twn que
impulsaba su anulación del oodenamieoto jurídico nacional en octubre de 2009, junto a las deaio"es mcionales .
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Objetivos, Diseño. ConVOC6Jorm. Aewres Invoblcrados en 14Orgmdmción del DebDJe NacioIUJ1 sobre
Defensa

Los Objetivos:
El DNSD fue ÍI1lp:IlSlldopor el Miaisterio de Defensa Nacional oon clllpOyo del Pl'0U0Jmll de !ns NM:icoes CIIicbs
para el Des31TOlloy el Insti!oto de Ciencia !'o!ítica-Facultad de Cieoci:Js Sociclc!HJni:\'CDidlJd de la República Se
desarrolló durante el año 2006 y aJUló QOIl2 fuses diferenciadas que s::cín descritas más ach:lanle.

Según el documento oficial "Debate Nacional sobre Defensa: progrnrna y descripción generaln del MDN. el
objetivo general del debate era "contribuir al perjeccionomiento de lo gobernohi/idod Jemocrátíco y a In
constnlcción de una deT1lf1CT'l1Cwde ciuJaJum,s y ciudadanas a.~ícmno al ji1rluJeL"ÍI1lk'TÚO de la imcgradán
regional y de la paz imernacíooal. a través de la tramjimnacífm de las po/ltiws púhlica.~ de defensa
nacional en pollticos tramparen/es y de E.stado", Si bien el objetivo gen::ml fue por dermis ambicioso. la
intención del Ministerio se aclara cl.lllDdo indica: "En particular, -,rebusca prQ1IWVcr lo.~ más amplios
acuerdos sobre polfticas de defensa nocional como fndo de la amplw purticipacúin y el íntercombit.,
informado de muy diversos: actores seciales: parlamentarios, jimciOOarlos civiles y mili/ares. diplamáticos,
políticos, académicas, expertlAs, sociedoJ civil organizada, comunicmkJTes sociales, e/c" (Debate Nacional
sobre Defensa: progmma y descripción general, MDN, 2006)

En la entrevista realizada al Subsecretario de Defensa Nacional, el actual Diputado Dr. José Bayardi,
explicaba que la idea de realizar un debate con amplia participación social pam refurmar la legislación del
sector de la defensa fue generada en el ámbito de la Comisión di: Defensa cid fA Yaprobada por la fuerza
política en 2004. En palabr-..s de Bayanti "el Debate Nacional sobre DL'ft'7lUJ fue dL'Ímit./vcomo im/rumento
para avanzar en que los lemas de defensa filCTan abiertos a más se.ctores ... elobjetiwJ era al cmiflmto de
los sectores que pudieran tener algún interés en el marco de In sociedmt pero en definitiva, sacarlo Jet
gueto en el que habían e.\1miD lústóricamen1e pWnteados 10.\ lemas de Jefén.<;a, un gueto Tcstric1wa que solo
afrc.1aba a militares o a cuadros de gobierno",

De esta rnanern, el Debate Nacional sobre Defensa se propone romper con el monopolio militar y del Poder
Ejecutivo en sus más altas esfems en lo concerniente a las definiciones en rm;;teria de defensa y gmemr el
involucramiento de nuevos actores: sociedad civil, Parlamento (todos loo: parlamentarios estuvieron
invitados al proceso de debate), J' diversas 3o"Cl1ciasestatales que pudiernn tener algún interés en la temábca .
En palabras d~ uno de los miembros del Comité Asesor y Cnnsnltivo ~ de la organización del
debate, Mag. Juliá.'l González, la idea era manejar un concepto 3Illptio de defensa nacional como aquello
que nos involucrn a todos, Estado y Sociedad, Yque no es pri\'ati\'O de quienes se en::argan del componente
militar de la defensa. Además de ello, el DNSD pretendía oficiar corno mecanismo para colocar el tema de
defensa y militar en la agenda pública.

Concretamente, una de las dos fuses del DNSD, las mesas tern2ticas <ledclmle (MTIJ) se plantearon como
objetivo generar discusiones y registrar en diversos docwnentos los consensos y disensos producto de las
mismas, que sirvieran como insumo para la redacción de una t<:y de defensa 1laCÍ.onalY la refunna de las
leyes orgánicas de las FF.AA.

El Diseño:
Este proceso participativo denominado Debate Nacional sobre Dd'ensa que se proponía elaborar una la ley
de defensa y reformar las leyes orgánicas de las FF.AA., tuvo dos cnmponentes:

a) La realización de un seminario internacional y uno nacional que SI1Vlenlll como primera
aproximación a la temática de defensa, así como para recoger exp..,jencias de otros países sobre
procesos de reforma del sector defensa. Estos seminarios fueron abiertos al público en g¡:m:rnl y
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lograron Wlagran ccnvccatoria. Las personas que exponían ~ tanto al ámbito a£adémico
como político a niveJ nacional e internacional. A su vez, el interés generado por estas instancias en la
prensa nacional contribuyó al objetivo de colocar, al menos en el año que duro el debate, el tema en
la agenda pública

b) La instalación de las mesas temáticas de debate (MID) en las cuales UD conjmlto de actores sociales
y políticos discutió los temas planteados por el Comité Asesor y Consultivo, organismo creado parn
orientar el proceso. &re trabajo se centra en el segwdo cornponenie, el proceso participativo de las
MTD.

Las MfD se encontraban org¡núzadas en dos grandes módulos., uno referido a Mensa nacional 'J otro
referido a FF.AA

En el primer módulo, las M1D tenían como misión la elabornción de documentos en base a la discusión
sobre 5 ejes9 relativos a la Mensa p.z.::rcmil. Dichcs documentos servirían como insumos pan la ehOOr.:ción
de WIproyecto de Ley de Derensa Nacional que el MDN enviaría al parlamento. En un segundo módulo,
una vez concluida la discusión sobre 6:!ensa naciona!, se elaboouían docum~t~ como inswnos para la
reforma de las Leyes orgánicas de las FF.AA en base a 2 ejesUJ

•

En tot&l,se establecieron 7 MTD en fo= su::esiva en el tiempo (5 MIO pwa defensa rulCionaly 2 parn
FF.AA), cada MTD llevaba el nombre del eje sobre el cual se iba a discutir. La ímica excepción fue el
firncionarnientode la Mm 5 sobre Justicia Militar que fWlcionóen funna pwalela al funcionamiento de la
MTD 4. Las MTD fimcionaban en un rég:men de una sesión semanal de 4 hor.Is.,4 sesiones por eje temático
o MTD, aunque se podía contar con una sesión extraordinaria en caso de que se necesitara.. El proceso
completo de fWlcionamientode las 7 Mm tuvo una duración total de 7 meses.

La organización de las :MTD fue llevada a cabo por el Comité Asesor y Consultivo, creado para la
organización general del Debate en sus dos etapas (seminario internacional J nacwnal y MTDs). Parn el
fWlcionarnientode las Mm, el Com:t= :::hlbombaun documento (dmominado documento base) sobre el
cual se organizaba la discusión. Este documento base, iba siendo mOOificadosesión tIas sesión de acuerno a
la discusión y los acuerdos" hasla que en la última sesión de 13.Mm se aprobaba por consenso el
documento que iba a servir d:::insumo parn la elaboración de las leyes. Este dOl:Umen!:oaprobado a:gistmba
consensos y disensos.

Las intervenciones orales en las sesic= de tmbajo se limitaban a 5 minutos Y las ~ de
modificación del documento base se hacían por escrito, con una ex1ell5iónmáxima de una carilla. La
incorporación de las modificaciones que llegaban a! Consejo se exponían en las sesiones pala su
considernción, y podían ser incluidas o oo.

• MTD l. 4 sesion::s. 8 dt: juni~ a TI dt: julio de 2llO6. La Defensa Nacional: ddínición. la <XlllIClm.ciénpo!ítica ~ la ddmsa
nacional. Conceptos, <:omp:JJ!mtoes,romi"'tencits inrti!ucionales, la ciudadanía )' ;u rdacióD OO!D ls.M= lItcio~ ...MTD 2.5
sesiones. 29 de junio a 27 d: juljo & 2006. Pclitica E-nenor y Defensa Ddiniciooes ~ClIS .u :a PoJllX:a Exta:ior:
Segurid&d internacional )' 5q!llridad ngiotW. Cooperación Militar. Operaciones de Paz.. Mm 3. 4 ..".=. 3 a 24 lit agosto de
2006. Ministerio de Defensa Nacioocl. C~as y lineamientos de un diseilo inst.ituciomIJ..MID 4. 3 =iones. JI de lI;!\O!tO
a 8 de setiembre de 2006 JusIícis Mili!2r: <hganínIción, jurisdicción. Código Peml Militlr. Cádigc de Pro<x:diuiewto p..,.¡
Militar, Código de ~ l!t hII<Tribumles Militares. MTD 5. 4 sesioo:s. 31 de agar'..o a21 ...,5l"'i=llre de 1I:i'15. fueIzas
Armadas: Componente militar d~ la reknsa.. .o,j'iniciones generales sobre misioJJ<S.Pa1inmcia dz nii£!nJl~ ""licUl .•• Y el;, otro
tipo no militar.

10 MTD l. 5 sesiones. 26 de ocIIJIJt? a 30 de noviembre de 2006. Rec:ursoe:HuJIIlIDlX:d" la¡ FL.'\...'\..: P,,->filas d;, .i.n¡gresoa las
FF.AA. AseeMOS y ~laOOn d., a>aliro>. Sis:cnus de calificación en 1"" c:oIIIp(l(I;nt6 ~ In r»!T"~ AnMdn. Re"n:l~'.
MTD 2. 3 sesiones. 30 de n~'''''''e a 1'1 de dick:nb:e de 2006. lnstilut:ioae.> de FOl"lllilci5,," ci'~it'l!t.~3 del Minist<:rio de
Defensa Nacional. Educación d~ 105 Profusional::s Milíl=s: Lineamientos l!f.l'I"l1Sb re<p<dD a SIl interrdlrión e imorción en el
sistema nacio""l de edoc3ciÓl! ten:furir. :> SlJl"rior y en p:utícular con la U<Ji\'«Sillcl de te Rq!úb!L.-.: (:Jde'oR), '" "'~ ~
estu<lioo, programas y plutel cIu::enIe ..La fumu::ión ,H pe£S<>nalsuperior de las resfnOZS y Ja furmlciíin pre-militar .
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Uno de los as¡rectosmás importantes renJlImIdos en el reglamento de fimcionamiento de las M1D fue que
los docwnentos a¡::roIEdosservirían como inswnos para la elaboración de la Ley de Defensa y la reforma de
las Leyes orgánicas de las FF.AA Estaba acIamdo desde el principio en el documento donrle se explicitaban
las reglas de juego, que las resolw;ioncs de las MTD tendrian un canícter oonsultivo, no <mmvinculanres
para el Ministerio, pero existía un compromiso de tomar en cuenta los pUlltDsde vista reflejados en los
docwnentos acordados. En este sentido, q-.rientenía la respollSl:bi!idadde redadar los p:oyectos de ley seria
el MDN y se suponía que reflejaría en éstos los documentos emanados del debate, aunque no babía ninguna
garantía de que ello sucediera asi

Otro de los elementos a destacar es el carácter reservado del Iégimen de trabajo, estableciendo un
compromiso de "no asignación". Esto implicaba que si bien se elaboraban reíatorias <¡De refk:jaban el
contenido del debate, en ningún momento se establecía quién había opinado de 1al o cual forma. También se
pedía a los participantes que evitaran hacer comentarios que impliclIIlIIlverter públicamente las opiniones
de las personas qae participaban. El carácter reservado se rerena más bien a la asignacioo de opiniones a
personas concrelas ya que todos los documentos (base, acordados, materíales de apoyo, relatorías) tenían un
carácter público.

La Convocatoria
La convocatoria no fue abierta sino que se convocó a organizaciones y personas a través de invitaciones que
se distribuían antes del comienzo de cada MTD, existiendo algunas variaciones en los invitados de acueJdo
al eje temático de la MTD. Además de los invitados a las MID, existía otra furma de participación a través
de un foro creado en la página web del Ministerio de Defensa, en el cual cualquier persona podía accede£Y
dejar sus comenlarios, los cuales serian recogidos por el Comité y si así se consideraba, integrados a la
discusión.

Los Roles de los Adores: Ministerio de Defensa, PNUD, Universidad de la República.
En cuanto al papel desempeñado po!"la actores que impulsaran el p:-oresose puede indicar que el Ministerio
de Defensa, sobre todo a través del Subsecretario de entonces, Dr. José Bay.udi, lideró el procesu con un
fuerte apoyo desde el comienzo del eqnipo del Programa de lnvestigación sobre Seguridad Regional,
FF.AA. Política y Sociedlld (PRlSFAS) del fustituto de Ciencia Política (rCP) coordinado por el Mag.
Julián GonzáJez Guyer. El PRISFAS tuvo un rol activo desde el comienzo, como miembro del Consejo
Asesor y Consultivo y asumiendo la Coordinación General del Debate. Esto implicó tareas de apoyo al
MDN en la elabcración de la propuesta al PNUD, la organización de los seminarios de lJiprimera fase del
DNSD, la elaboración de los documentos base sobre los cuales se inieiaba la discusión por eje temático y la
definición de los mismos, tareas de apoyo logístico en el desarrollo de las M1D y los seminarios, entre
otras. Por otra parte, el rol fimdamenla! del PNUD fue el financiamiento del DNSD ya que no tuvo
incidencia en los contenidos sustantivos de los insumos elalmrados para el proyecto de Ley de Defensa
Nacional. En efecto, no participó de las M1D en ninguna instancia", en el emenrlido de que era un proceso
nacional en el cual el PNUD no tenía que incidir sino a través de posibilitar su desarrollo y asegurar un
proceso partícipafivo inclusivo. Según la representante del ~smo internacional entrevistada, los roles
del PNUD en el DNSD fueron: el financiamiento", asegurarse de que fuera un proceso de amplia
participación y el aporte de fu:Jdos para un trabajo de comparación de experiencias de rcfoIJDlldel sector
Defensa de varios paises, desarrollado por el equipo del ICP. Además de ello, el PNUD discutió con los
representantes del Ministerio y ellCP las reglas de juego que serian aplicadas al proceso.

11El PNUD participó a<Ú\.-""-""d-l~le••• '" reolización de los seminarios na::icml e inlem_ Ñalill realindos en el J1IGJa> <bJ
proceso de Debate .

'2 Una parte fue finiDCiada aJO fuOOcsregW""" del PNUD Yotra parte medi..- '" JX"*>dacii>n y .,....ericr a. qJt¡¡¡¡iOOdel
acceso a recursos prm'mimtes dd fondo fidusuario España.PNUD

22



•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••

7.AJUilisis del Diseño paTticioati~Y) en el DNSD

7.1 Representativülad:

Peso relativo de los sectora: Diversidad de sectores representados
La intención en este punto es analizar si existió algún sector que haya estado sobre representado y por ello
sus puntos de vista como sector puedan haber prevalecido por sobre los puntos de vista de otros sectores de
la sociedad.

Este punto será dividido en dos partes: la primera parte abarca las 5 MlD del primer módulo del debate Yla
segunda las 2 M1D que corresponden a ]a segundo módulo de reforma de las leyes orgánicas de las FF.AA.

En ambos casos se realiza una categorización de los invitados por sectores y luego se los agrupa en
"autoridades políticas civil.es~,')nilitares" y "sociedad". En el cuadro 1 se clasificaron los participantes por
sectores pata ver el peso relativo de los mismos. Los que se muestran aquí son los que realmente
participaron y no los que fueron invitados, que en algunos casos, como sociedad civil o legisladores, son
muchos más de los que efecti\'lUIlentetomaron parte.

Como puede verse en el cuadro los sectores más representados en las MlD son el Estado, los legisladores (o
sus asesores) y la academia, aunque también tienen un peso relativo bastante alto los representantes de las
FF.AA .

Cuadro]: IleSOrelativo de los sectores. ]0 Fase MTD Lev de Defensa ] a 5) len IIOn:entai
..- - .. - ... ... .

<fttrn>dr
estuIIo>

Miois1.rio . (.ÍIiiLiIbldIt

£0_ Soe.Cid ú;~ .•Pa_ IT.AA. de Der•••• lIiIitu) - I••••• jlt Olnls T'"
Mml 15..5 11..3 18.3 7 9.9 8.5 9.8 12,.7 1,4 5,6 1011
MTD2 17,9 9,5 11,9 4,8 8,J 8.3 8,J 15,5 3,,6 5,9 100
MTD3 17,1 9.2 15,8 4 10,5 19.7 5.3 11.8 2.6 4 \00
MID4 20,9 9 13,4 4.5 \6,4 10,4 3 \3," 3 6 \00
MIDS 20.6 2.9 11.,8 5.9 14.7 11,8 5,9 2llfi 2.9 2,9 100

Para vcr con mayor claridad el peso de los sectores, el cuadro 2 muestra los sectores agrupados en tres
categorías. Tanto para el primer módulo como para el segundo, en la categoría "Autoridades politicas
civiles" se agrupan todas las dependencias del Estado que no son mililares y que participaron del debate
(excluyendo la Casa Militar de Presidencia, que fue incluida en "Mililaresj, incluye M'mislerios,
Presidencia, Entes Autónomos, SSDD., Legisladores, Intendencias y Mmisterio de Defensa. En este último
caso, la categoría fue revisada y aquellas dependencias militarizadas del Ministerio o cuyos representantes
en el Debate eran militares pasaron a formar parle de la categoría "Mililares". Esta modificación se realizó
en el entendido de que la formación en una institución cohesionada como la militar, influye en los puntos de

13 La categoria 1isIado" incIUl'" Ministerios, organismos de Presidencia, Entes AutónomllIs l' Sen,jOOs Descen1rnIizaIo.
"Sociedad civil" jncluye mgani2aciones socjales y sindicatos. "Legisladores" incluyeDiputados y Senadores o sus asesoR$.
"Partidos" personaJ de los partidos políticos. comisiones o institutos de los miSlllOS."FF.AA" incluye fuganos que cIepmcIm de
las FF.AA más allá de que también dependan del MON, fonoan parte de la estrualJm de las FF.AA. ~Ministerio de Defmsa"
incluye dependencias que no esmn dmlro de la estrualJm de las FF.AA Y d"Jl""den del MON. '"Centros de estudio (.>incubdo
militar)" incluye centros de eoJIuálOde om!qui..- orientación ideológica que se dedica a estudiar temas t<Ia1ivos a la defenm)' a la
cuestión militar. "Academia" incluye m:lldélllioos de universidades y facultades públicas y priYaIas. 'nteodencillS" incluye
Intendentes o representJlntes de los mismos. ~Otros" aqui se incluyen comunicadores sociales, oeolros de reservistas, entre acros..
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vista de quien la recibe. Por lo tanto, las autoridades que tienen esta formación pero ocupan cargos en el
Ministerio (cargos civiles) consideramos que tienen puntos de vista más cercanos a los de sus colegas
militares.

En la categoría "Militares" se incluyó a las dependencias militarizadas del Ministerio y/o que sus
representantes en el DNSD eran militares, a los centros de estudios que se dedican a estudiar temas de
defensa y están integrados por militares retirados en su mayoría, a las asociaciones de reselVistas,a militares
que fueron como representantes de los partidos y a toda la categoría "FF.AA ".

Por último, en la categoria "Sociedad" se incluyó a la categoria "sociedad cM.l" más la "academia" y los
"comunicadores sociales" que estaban en la categoría "otros" .

Cuadro 2: Peso relativo de I.ossectores por categorías. 1° Fase MTD Lq' de Defensa (1 a 5) (en
norcenta ie).~--_. "'

Autoridades
.políticas I

..

. dviles Militares ScKie.dad . Total
~tIDI 40,8 29,6 29,6 100
MTD2 41,7 27,4 30~9 100
M1D3 40,8 34,2 25 100
M1D4 37,3 35,8 26,9 100
MlD5 41,2 35,3 23,5 lOO

Promedio 40,36 32,46 27,18 100

El cuadro 2 muestra un peso relativo mayor de autoridades políticas civiles que de militares y sociedad en
las 5 MTD del primer módulo. Sin embargo las diferencias de peso relativo entre los sectores no son
demasiado importantes, en el sentido de que dificilmente pueda afirmarse un predominio hegemónico de
algún sector, si bien la diferencia entre "autoridades políticas civiles" y "sociedad" es de más de 13 JlWItos
porcentuales.

Segundo Módulo: Reforma de las leyes orgánicas

En la segunda etapa, en la cual se discutía la reforma de las leyes orgánicas de las FF.AA podemos
observar que el peso relativo de las FF.AA es igual en la MTD 1Ymayor en la MID 2, al peso del Estado.
Además de elJo, se observa que en comparación con las 5 MTD del primer módulo, las FF.AA. adquirieron
mayor protagonismo y participaron más activamente. Ello era de suponerse en la medida en que los temas
que se abordaban en esta etapa eran muy sensibles para las FF.AA., como es el caso de la educación nnlitar,
Josrecursos humanos, y las misiones de las FF.AA

Cuadro 3. Peso relativo de los sectores. MTD Leyes orgánicas. (MTD 6 l' 7) (en porcentaje)
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Cuadro 4. Peso relatñ'o de los sectores por categorías. MTD Leyes orgánicas (MTD 6 Y7) (en

Cuadro S.Peso promedio de los sectores por categoría. Fase 1y n ~ITD Ley de Defensa y 1llTD

Tanto en el primer módulo como en el segundo, la sociedad civil tiene una participación relativa bastante
menor que el Estado y los militares .

porcentaje)
Autoridades

políticas civiles Militares Socitdad Total
~I'ID1 31,7 34,15 34,15 lOO
)11D2 28,6 42,8 28,6 100

PromeóJO 30,1 38,5 31,4 100

..._,. __ .- . Leyes Ománicas, MTD 1 a 7) (en IJOrttIltaje1
Autoridades

polititas
civiles Militares Sociedad Total

~1'IDl 40,8 29,6 29,6 100
M1D2 41,7 27,4 30,9 100
M1D3 40,8 34,2 25 100
Mm4 37,3 35,8 26,9 100
MID5 41,2 35,3 23,5 100

MID1(LOFA) 31,7 34,]5 34,]5 ]00
M1D2(LOFA) 28,6 42,8 28,6 100
Promedio Total 37,4 34,2 28,4 100

C.e1e
.

estudio
ülado Soc.civa updado •••• ••• túdos FF.AA. MDl'< (IIIitiCarl AadnIíoo "elId. Otros Total

Mml 22 9,8 2,4 12,2 21,9 7,3 2,4 9,8 2,4 9,8 100

M1D2 17,8 5,4 5,4 10,7 28,6 7,1 3,6 10,7 3,6 7,1 100

Con respecto al cuadro Nro.4, cuando se agrupan las categorías vemos que, a diferencia de lo que pasaba en
el primer módulo, los militares tienen un peso relativo mayor que el Estado. Si tomamos en cuenta la
cantidad de sectores que incluye la categoría "Estado" se puede afirmar que la presencia militar en este
segundo módulo del Debate fue considerablemente alta .

En el cuadro 5 se hace un promedio entre las 7 MTD (5 del primer módulo)' 2 del segundo) que muestra
que el Estado tuvo un peso ma)-or que los militares y la sociedad En el promedio general, se destaca un
peso relativo mayor de los militares frente al estado, en comparación con el peso de la Sociedad frente al
Estado .

•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••
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En este punto el objetivo es analizar si existió algún sector con intereses más o menos directos en la
temática que haya sido excluido del debate.

Existió un único sector del cual se pudo tener registro, que quiso participar pero fue explícitamente
excluido. Este fue el caso de la Agrupación de Trabajadores de Meteorología Nacional (ATMN). Tal como
lo explica Julián González "Al Ú1liro que .re hobía invitado y después se le retiró la invitación.fUe al
sindicato de Meteorología, pero eso fue una decisión de la Ministra que 110 reamocia el sindicato ".

En este sentido, el representante del sindicato de Controladmes Aéreos indicó: "nosotros fuimos portavoces
de la gente de Metel)rologia que la j.finistra, en 1m capriclUl mllY particular de ella, se negú a dorles
participación porque eran equiparados pero eran equiparados por una situación particular. 110 parque
tuvieran vocación de equiparados" .

De esta manera, si bien el Subsecretario de Defensa que em quien se encarg;¡ba de cursar las invitaciones
babía incluido en la lisia de invitados;:. la ATMN, la Ministro de entonres" Azucena Berrutti, decidió dejar a
este grupo sin voz en el Debate, por no reconocerlo como interlocutor legjtimo de los 1rabajadores del
sector.

Participación depeTS011lISno oTgtDfÍZflIÑIS
El objetivo en este puntn es analizar si existió la posibilidad real y si efectivamente participllron pen;oms sin
capacidad de organización.

El diseño del Debate previó la existencia de un mecanismo de participación pata personas que no estuvieran
invitadas porque no formaban parte de las organizaciones convocadas, o por otros moti~l)S. Dicho
mecanismo fue un foro colocado en la página web del MDN en el cual cualquier persona podía dejar
comentarios, sugerencias, criticas y aportes. Según el reglamento de funcionamiento del DNSD, el Comité
revisaría los comentarios dejados a trovés del foro y los mismos serian tenidos en cuenta en los documentos
elaborndos por ellos.

Sin embargo, este mecanismo no funcionó en forma fluida. Como explica Julián Goozález "PrácticanlJellle
no hubo aportes, jite 1Ill9'poquito, (.) yo no recuerdo nada significativo del foro" .

La no utilización del mecanismo pudo haberse debido a falta de difusión del mismo o a que las personas Y
organizaciones más interesadas en la temática estaban convocadas a participar de las discusiones.

Si bien la intención del diseño del Debate fue que las personas no ~izadas tuvieran un mecanismo de
participación por la vía de internet, también hay que tomar en cuenta qllCeste medio no es accesIble a 1odos
los ciudadanos.

ReladónelÚTe los~es quepttriidparondelprocesoy susOTgturi;¡¡zdones.
El objetivo en este punto es analizar si existió un mandato, por parte de la otg¡mización, ¡¡1representante en
el DNSD y, si se discutieron los ternas a la interna de la organización. En definitiva, cuáles eran las vías de
comunicación entre los representantes y el resto de los miembros de la organización.

Las personas que participaron del debate fueron designadas por sus propias organizaciones. A pesar de ello,
como lo expresaron los miembros del Comité, se intentó asegurar que tuVÍer:mlibertad para expresarse en
forma individual.

En este sentido, el documento de funcionamiento de las MTD elaborado por el MDN establecía ~sur
opiniones (de los participantes) tampoco supondrán compromisos in,'ditucionale.~para los organismos que
representen". Según las intenciones de los organizadores, el carácter resen'ado de las sesion::s de trablgo y
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el criterio de "no asignacién", contribuirían a generar la confianza necesaria para opinar en forma personal y
no ligado a las posturas institucionales. De esta manern, la intención era generar la deliberación y, en ese
sentido, se consideró que las personas que concurrieron eran "nombradas por ... pero no te.nían que hablar
en nombre de esa org01ÚZaCwn Se supone que las personas CUflndOdeliberan hablan en forma persoTlLli,si
no, no habrÚI deliberación (...) eso varió en [uru:i{m de características persoTlLlies pero también de
situaEiones institucionales" como explicó Julián González en la entrevista realizada..

Con respecto a las opiniones de los entrevistados, hubo dos tipos de respuestas. Por un lado, aquellos
quienes no tuvieron nir-g:íntipo :le iw.emcción con sus or¡ymizaciones, ni previa ni posteriormente a cada
sesión y por lo tanto hablaron en fonna totalmente indi,"¡dualy, por otro lado" quienes opinaron en base a
posturas que ya tenían asumidas de antes respecto a los temas tratados, y que, cuando surgía algún tema no
trabajado de antes por la Ofjylrnzaeióna la cual representaban, podían opinar indívidualmente.

7.2Modos de rol1lJl1ÜClJdÓn y decisión

Modo en que se comunicaTOnlos participantes
Describir la forma de comunicación entre los participantes: espectadores de las negociaciones entre grupos
de interés y gobierno, o desarrollo de las preferencias y deliberación.

En euanto a la forma de comUlIÍ=ión en el Debate, existía trna lista de madures }' un mocIemdor que
otorgaba la palabra. Cada participante tenia 5 minutos para hablar Y exJl"les3Tsus preferencias y podía
hacerlo en varias ocasiones durante el desarrollo de la sesión.

En este sentido, la forma escogida en el diseño del Debate pare comunicarse fuvoreció el desarrollo de las
preferencias y la deliberación, la argumentación coro a coro y la justificacién de las posiciones. De esta
manera, el modo de comunicazión co=sponde al tercer nwcanismo mmcionado por Fung (2005), que ti~
como característica el desarrollo de las preferencias que pueden variar en el transcurso del debate, se dan
argwnentos cara a cara en un relacionamiento horizontal, existe la posibilidad de "explorar. desarrollar y
quizá tr01Lyormar sus preferencias y p<.TSpectivas".

Cuando se consultó a los participantes entrevistados sobre el mecanismo de comunicación, todos estuvieron
de acuerdo en que tuvieron la misma posibilidad que el resto de los participantes de expresarse }' ser
escuchados. A pesar de ello, uno de los participantes consideró que "nn se le dio lo projimdidad que se le
podría haber dado (a los distintos temas)parque el método en el C'Jalse hacían los debates. entre com:llas,
porque el debate implica que la persona diga su w~rdady la otra pueda decir RQ, no e.\1oy de acuerdo, e.fO

es un verdadero debate pero ClJJJ1uh~cada Wl() dice S/I verdad y tiene IBI tiempo 11111)' limitado para e.TJXh"1i!r
y si te pasás de tiempo te vc1f1on lo e.xposit:ióll, eso na e.v debate. e.f CVI111.) uno especie de catarsis (...) Esto
no lúe 1m debate. vino MengaTio .r dijo su l'i,ión de la cosa, vino SrtltllT/(Jy dijo slll'isión de la cosa, (:dé7uJe
está el dehate?"

Modo en que se tomJU'Oll 1Ils decisiones
Describir el modo en que se turnaron las decisiones: negociación y votación, deliberación y votación, o
decisiones tomadas por autoridades o técnicos

Las decisiones que se tomaron en el transcurso de las M1D fueron la aprobación de los docwnentos que
s='Írían como insumo para la redacción de las Leyes por parte del Ministerio, en cada eje temático. La
forma de tomar decisiones fue por consenso y en ningún caso bubo votación. Esta forma de tomar
decisiones resulta novedosa, ya qu;: en las formas de arribar a decisiom:s en foros participativos que analiza
Fung (2006) no está contenido el consenso como una de ellas.

El documento base sobre el cual se iniciaba la discusión sobre U!ltema iba siendo modificado por el Cooñté
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Asesor y Consultivo sesión tras sesión según los aportes y las discusiones generadas. En la última sesión de
cada M1D (de cada eje temático) el documento era aprobado por consenso pero además se dejaba
constancia de los principales disensos.

La forma de llegar a un consenso se efectuaba a 1Iavés de la proyección del documento base de modo que
fuera visible para todas las personas y se iba corrigjendo entre todos.

En este sentido, la mayoría de los entrevistados coosideró que dado el carácter no vinculante de 105

docmnentos, la forma de aprobación de los mismos estuvo acorde y fue adecuada

IgwddiuI para expresarse y ser escuc1uuJb
En este punto el objetivo es analizar si el diseño del proceso partícipativo otorgó iguales condiciones a toOOs
los participantes para expresarse y ser escuchado y si efuctivamente ello fue percibido así por los
participantes.

Por una parte, el diseño del Debate permitia que todos los pwticiprantespudieran expresar sus opiniones
durante 5 minutos por inten'eDCÍÓll"tantas veces como lo requirieran. Por olla parte, los participantes
entrevistados coincidieron en que existió la posibilidad de expresarse Y tuvieron la sensación de ser
escuchados. Algunos, sin embargo, cuestiOlllmJDel mecanismo de hablar dmante 5 minutos ya que
consideraron que no era el tiempo adecuado para expone!"con claridad los argumentos.

Expresión sin intimitlJlción
En este punto el objetivo es analizar si existieron fi:Ictores que h&gansupon~r que pudo haber habido algún
tipo de intimidación o coación para ex(litsillse, por eje!Dplopor depende:Jciajerárquica o tIOf vincular la
opinión individual con la institucional.

Esta dimensión se pensó en base a la presencia de mili1aresde distintas jerarquías en el debate así como la
presencia del enton::es Sub Secretario de Defensa,.José Bayardi, quien tC(JlereuIDpara las fF.AA el mando
supenor .

En este punto, cabe destacar que si bien las FF.AA son una lmrocracia más del Estad:>, sus lógjcas de
funcionamiento son distintas a las de otros burocmCÍasy ello se relacil!na con el etho.f de la institución. No
se puede profundizar en este trabgo sobre este aspecto pero cabe mencionar que los militares, por su
formación, tienen una lógica de fimcionamiento basado al extremo en la oMdiencia sin dilaciones, la
disciplina, la jemrquía, el respeto al mlIIKfu,la verticalidad, entre sus valores más carosl4

• Estas
características de los militares 110 fin;or=n el dOOarefrontal v sincero con el mando. Por eUo, resulta
interesante la consulta, sobre todo a 100 militares, sobre cómo ~ sintieron argumcntliIldoen las diferentes
temáticas frente al mando civil que conduce el componente militar de la defensa nacional.

Sobre este aspecto, Bayardi hizo una difurencia no menor, entre los militares q¡re participaron: "había
militare.~que participaban reprc..'IeI11orJo a sus Cíes. y había miliJaresque participaban porque veníon de
ámbitos académicos de cada lIRa de las Fm!TZJlS.. Hay una défi.'n!7lcia,el que participaba romo
representante de su Cte. tenía que representar a su (-:mmmdante par lo clltl! poJÍa tener sanciones si no lo

,. Sobre ethos militar y d~ enttt ci,i1Cl; Y miliI::rrs Ver -LÓPl:Z,Sdn. ZIllf6 (lO) uEdIDs. éfi"" e idcolcgíJt dcl .
profesional miJitnrU

• P",,-'Ilcia presmwia e.~ el ciclo Hacia II1111J pr.JíJkD piiblíru tk Jkf"/I!iItJ "" UNlgIJD)". emiTo de E...<tudios
Estratégicos del Uruguay. MOdevideo. Mmzo ?ro6. LÓI'EZ, Scha. 2lllMi (b) "Ci:::!ad:n!R, dhn, Y formación mililaé'. En
Apartes para una rmel'Q le}' OIgIánim ti" las FFJl-A. p¡l. 25 lO45. Juliful Gnnzmez GuJ,'eI" (comp.). MDNZPNl.JD/Ud2JaR .
Monlevideo .
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represe1l1aha, a$í que probahleme1l1e e..w tllViera má.~ limitada su libertad. Pero 111£ alTlsta que los que
participaron. militare$ en acfívidad, que no representaban a los Cres. tuvieran mucha libertad y creo que se
sintieron así. Tuvieron la garantía y yo había exigido a los Cres. que se contara (XJne.vegrado de libertad
para los debates, y creo qllClo t!/Vieron" .

Por otra parte, entre los entre\'islados hubo dos tipos de opiniones contrarias y lID consenso. Este último fue
resaltar el énfusis que hizo el MDN en el principio de "no asignaciónn y por lo tanto, la ganurtía de no
sancionar a los participantes (militares) por opiniones que fueran dichas en ese ámbito. Las dos opiniones
contrarias fueron por un lado, aquellos que sostm'ieron que ningún militar en &etividad, por más que las
autoridades del Ministerio le dig;m que puede expresarse libremente, lo hace. Ejemplo de estas expresiones
son: "mulie estando en actil'idad va a hablar. va a criticor porque aporte está prohibido por más que
Bayardi le.~decía que e.~tahun liberados. No ¿qué liberado? no. De los que e..W1honahí muchas .~ejllgiÚJalf
el ascenso, los que se jugaban para Gral ¿Te creés que iban a aitú:ar algo? En este sentido, se indicó
también: "no hay una declaración de buenas intL'llCione.sque evite de que yo estoy en presencia de parte del
Mondo Superior de las FF.AA. Nunca pierdo mi c1J11lliciónde Oficial Superior por el hecho de que alguien
haga una declaración de que yo puedo decir cualquier cosa".

Por otro lado, otro grupo de entrevistados opinó que los militares fueron libres de expIesaI5e manteniendo y
defendiendo sus opiniones., que eran opiniones institucionales. Ejemplos de expresiones en este sentido
fueron: "Ellos no e.~tánaco!i1umbrados a la sujeción al poder civiL Ellos usaron eso (el debate) como lobby
político para dar su visión de la cosa. no había slfjeción al Subsecretario ni a la Ministra, había sujeción a
los mandos mílítare..~, la st.ijeción era a los Comandos Generales". Al mismo tiempo, otro participante
indicó: "Los militares iban COIJlf) cuerpo ahí f...) Filos fueron con sus posturas JI las defendieron todas y
cada una" .

Entre los tres militares entrevistados, 2 de ellos sootuwmm que se sintimm tDIaImente libres para expresar
sus opiniones y así lo hicieron y el 3" si. bien indicó que expresó sus opiniones con hlx:rtad, las garantías
que otorgó el MDN no eran miles y que por más que ba}cm existido buenas intenciones., la subordinación al
mando superior no queda suspe!ldida En este sentido, opinó que quizá rnuclJos militares no expresaron todo
lo que tenian para decir por temor a ser sancionados.

Sectores que monopolium e/uso de !JI paltJ1mJ

El objetivo de este punto es analizar si existió algún sector que monopolizó el uso de la palabra y si el
diseño contó con herramientas para evitar que esto suceda.

Para analizar este punto se tomamn dos de las Mm (la MTD 2 Yla MTD 4) Y se midió el tiempo utilizado
por persona a lo largo de las sesiones correspondientes a cada una. Luego las personas que tornaron la
palabra fueron categorizadas en ~Autoridades Políticas CivIles", ~Militares" Y "'Sociedad" .

De esta manem se analizaron todas las sesiones conespondientes a la MTD 2 cuyo «<ie temático em j>olitica
Exterior y Defensa: Definiciones Estratégicas de !a Política Exterior: Seguridad Intemaci<T.llllY Seguridad
Regional. Cooperación milimr. ~ciones de Paz" Y la MTD 4 ~Fuernts Armadas: Componente Militar de
la Defensa. Definiciones Generales sobre Misiom:s. Pminencia de Misioncs Policiales y de otro tipo no
militar. Interoperabilidad entre Fuerzas y doctrina cmYunla: grandes lineamientos hacia su diseño e
implementación" .

El criterio utilizado para elegir estas dos MID, la MIO 2 Y la 4, fue que la primera era una temática
genérica de la cual muchos civiles, de la sociedad o integrantes de organismos estatales podían tener
conocimientos e inleres, y la segunda, la MIO 4, em un 1ema bien especifico de las FF.AA

Los resultados arrojados por la medición, demlJSlIaIon que en la MTD 4 sobre FF.AA., el uso del tiempo y
la expresión de las opiniones fueron mayormente de los militares, superando al Estado y con una
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:fl,2
19
100
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diferencia considerablemente grande respecto del tiempo utilizado por las organizaciones de la sociedad
civil. Por el contrario, en la MTD 2 los representantes del Estado utilizaron el tiempo en mayor medida que
los militares y las personas de organizaciones de la sociedad

Ahora bien, la sociedad civil utili7h la palabra en menor medida que el Estado y los militares en ambas
mesas. Por un lado, las organiZllCionessociales se encontraban presentes en número menor que militares y
Estado, pero por otro lado, la diferencia de conocimiento e información pudo haber jugado un rol
importante a la hora de opinar y expresar prefurencias.

36,7
54,23
9

100

Diferenda de conocimientos entre los paltÜ:ipantes

El objetivo en este punto es analizar cómo operaron las diferencias de conocimientos entre los participantes

Por un lado, el entonces Subsecretario de Defensa, José Bayardi señaló "hahío una ideo deliberada de
poner a profesionale.~ militares que se supone que e.~tánformados en motería de defen.w (...) con per.~ona.~
de la sociedad civil que no tuvieran ninglm tipo de experiencia. Creo que esto era lo más interesante que
tenía el proceso fennental que se planteaba porque era lograr el irrvolux:ranliento de la sociedad civil en un
tema en que el diagnóstico decio que 1I1JTIcase haMo introducido ni la sociedad civil ni el espacio
académico civil" .

Por otra parte, un grupo de respuestas de los entrevistados se orientó a remarcar la importancia de tener en
cuenta la mayor parte de las opiniones que puedan generarse desde la sociedad o grupos que carecen del
conocimiento técnico, para la elaboración de políticas públicas. Ejemplo de este tipo de respuestas son: ".lA
gente que venía representando organizaciones de fimcionarios como por ejemplo los controladores aéreos
quizás sus posiciones eran fW tanto académicas sino provenientes del ámbito de la experiencia pero )'Q creo
que ese es un equilibrio necesario para formular políticas públicas. Creo que el legislador o el PE cuando
va a redaelar una ky precisa n?7er 1m equilibrio entre la teoría y lo práelit:v f...)".En el mismo sentido,
otro entrevistado indicaba: "UfW puede decir que cuolquier tema tiene lma experti,>;epropia, pero cualquier
tema si entra en debate público o debiera ser objeto de dec¿~ión política, debieran poder opinar todlL~la.~
corriente.~ de opinión que e:ci.~tenen la :;ociedad mÍls allá (...) de Io.~componente.~ técnicos que pueden
haber en la especialidad, sobre todo teniendo en cuenta que la cuestión de defensa y militar hacen a la
definición misma del Estado y por lo tanto no puede ser objeto de Wla autonomizacicín y. justamente, buena
parte de lo que se disCllJe en e.ws tenza.~ e.~en qué medida la autonomizat;ión técnica fW termina



7.3 Incidencia

7.3.1 1ncidencia del gobienw P los organi'lJldDres en los restlltados ftRtl1es:

A partir de ello, se le consultó a los enfre\,istados cuál consideraban que había sido e! rol del Ministerio y de
los organizadores, es decir, cuál fue la incidencia del Comité y por lo tanto del gobierno (MDN) en los
resultados y en las posiciones adoptadas en los documentos elaborados.

aut01wmizando la organízacícín y hacie1UÚ.)lD1 estado separado del estado f..)¿En qué podía incidir o lW

incidir lo del conocimiento? Bueno justamente en esto, en qué medida estaba cargado la temática esta del
lenguaje exclusivamente castrense o entraban otros resortes políticos y esa parte yo la veo positiva ",

Otro grupo de entrevistados, consideró que la diferencia de conocimientos técnicos y de acercamiento a los
temas influyó en la participación de cada sector. "Lógicamente si estáv hablando de la difensa. para ellos
(los militares), es llTUlcm«l de todos los días, para un gmpo de la socieckId civil f..) no. En ese sentido era
media decorativa nuestra presencia, te sentías ilK:ómodo por ese lado". En el mismo sentido, otro de los
entrevistados destacó cómo la diferencia de conocimiento se relacionó con la influencia en la redacción de
los documentos: "Había gente que realmente daba su aporte pero ...yo creo que tuvieron más ínjluencia en
la redacción los que tenían el conocimiento del tenw que se trataba",

Algunos entrevistados coincidieron en remarcar el rol técnico que hubiera tenido que tener el debare en
contraposición a la participación de personas no formadas en la temática junto a los técnicos. Ejemplo de
estas opiniones son: "Nosotros f..) estábamos muy enfocados en el tema nuestro, yo 110 voy hablar del tema
militar (), ademáv de que 110 me importa f..) 110 e.vtoy capacitado ni preparado. no e.v mi materia,
escucho y todo pero 110 v~ a opinar", En el mismo sentido, se indicó "Hubiera faltado más discusián por
lo menos en dos niveles, f. ..) en un nivel tiene que (mtrar toda la .sociedad, todos los interesados, pero
después tiene que haber Wl espacio para que haya discusiones técnicas. O como se hacen en los ateneos de
repente, que vos puedas discutir y los otros e.win en la tribuna escuchando pero los que discuten son los
que están discutiendo y los otros escuchan"

Atendiendo a la dimensión sobre usos de la palabra, se puede indicar que los técnicos, en general militares o
civiles muy vinculados al tema, tuvieron un rol protagónico en la redacción de los documentos, sobre todo
cuando los temas abordados en la agenda tenian un carácter muyespecifico y técnico.

Tanto Bayardi como los miembros de! Comité entrevistados defendieron la forma en que se orientó la
discusión. En este sentido, Otero indicó "Quizás obviamente hay una influencia porque tú tenés que Ile"llr
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Manejo de la Agenda
El DNSD tuvo como característica el manejo de la agenda por parte del Comité Asesor y Consultivo, En
efecto, a través de los documentos base que contenían dcliniciones conceptuales se disparaba la discusión.
Ello implica que era e! Comité e! que Ceterminaba qué temas se iban a tratar y reflejal:a las posiciones
acordadas en el seno del mismo.

En primer lugar, Bayardi indicó "Había lDl documento que permitía introducir los temas. ahora, vamos a
entendemos. gran parle de los documentos .eron transfarmaciones en el proceso de debate y 110

necesariamente pretendieron arotar el debate, sino que lo que se pretendía era centrar la discusión sobre
algunos e/es", Además de ello señaló que los documentos elaborados por el Comité para centrar la
discusión en algunos temas particulares 00 reflejaban la posición del Frente Amplio ni la del MDN
solamente, sino que reflejaba las opiniones de todos los miembros del Comité que "no eran compañeros
todos en el sentido de partido y habíamos llegado a lR/lIÍloeJ importante de m:uerdo ". Sostuvo además que
"los materiales tenían Wl carácter indieati"YJ de las mesas pero no quedaba restringido a eso. cada ClJLÚ
podía hablar de lo que quisiera. en todo ca.m si /rabo file má~ aulocensura",
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la discusión en 1m sentido. de nada nos siTlle enfrascanws en una discusión que después no concluya en
algo productivo para la redacción de la ley ( ..j. Este debate es muy instnlCtivo, desde mi punto de vista
personal, si uno lo compara con el debate que se prodIgo en el ámbito de la educación. Este debate (de
defensa)jüe comparativamente mucho más productivo o por lo menos el re.••ultado finul se colU:retó en una
ley que tiene aspectos má."programáticos que la ley de educación" .

Otro de los miembros del C~mité, Julián González Guyer, relacionó la forma en que se organizó la dinámica
de la discusión con el tipo de burocracia implicada en el DNSD también tornando como referencia el debate
que se desarrolló en el ámbito de la educación. En este sentido expresó "hay tma gran diferencia que es el
de las propias burocracias públicas que están implicadas en uno u otro debate (.) la metodologfa que se
usó para la educación hubiera sido absolutamente inaplicable para el Ministerio de Defensa, para discutir
con los militare.~ y viceversa. Si a los militares vos le planteó. ••una agenda abierta, los tipos se te quedan
mirando, y en el mejor de los casos que seria el peor de los mlmd os, te van a caer con documentos
estructurados avalados por los Comandantes en Jife, entonces ahf ¿qué Juu:és?"

Por otro lado, la mayoria de los entrevistados reconoció una orientación clara del gobierno y los
organizadores sobre la agenda y los temas a debatir, así corno la prevalencia de sus posturas.

En este sentido, uno de los entrevistados indicó: "era un debate con determinados márgenes de acción, no
era 1m debate totalmente ahierto, estaha muy organizado a diferencia del debate educatil,y; que era
totalmente ahierto (.) estaba claro que el gohierno tema las riendas (..). Asimismo, otro de los
entrevistados señaló: fiYo cre.v que se iha a lograr tal cosa, ínconsciente o con."cientemente, yo creo que se
querfa hacer una le;' como la que salió. Se queria ir hacia determinado lugar (..) "

En el mismo sentido, se indicó "Siempre sentí que habia un guión, que estaba guionado, tácita o
implícitamente. Caminamos sobre un derrotero marcado, como una carretera que tenfa 7 metros de andw
y que tenia la raya amarilla en el medio, entonces nos movfamos 3 melTos y medio para cada lado, cuando
alguno se querfa volar para ajüera de la carretera e.m, el s¿~tema te volvfa a meter adentro por la vía del
dOClOnentobase ".

Diferl!lICÜll!1ltre los docunle1ltDs reJhu:tadospor los orgmúZlll1Dres al illido de aula sesióll Y los
documentos finales apro1Nufos.
En este punto el objetivo es analizar cómo influyó la dinámica de la discusión en función de un documento
base sobre el cual discutir, el cual era elaborado por los organizadores, y lo que todos los participantes
aprobaron por consenso al final de cada MID. La intención es analizar cómo influyó, si lo hizo, el manejo
de la agenda por parte del gobierno y el Comité, en los documentos finales que serian utilizados como
insumos para la redacción de las leyes.

Para poder analizar las diferencias entrc los documentos base y los documentos aprobados se realizó \DI

análisis en profundidad de ambos tipos de documentos. En primer lugar, se enumeraron las ideas generales
contenidas en el documemo base y luego se las comparó con las ideas contenidas en el documento
acordado. A partir de dicha comparación se clasificaron estas ideas generales o conceptuales en:

Diferencias: aquellas ideas contenidas en el documento base que se encuelll.ranreflejadas en el documento
acordado pero que marcan diferencias conceptuales respecto a las primeras.

Innovaciones: En esta categoria entran tanto aquellas ideas que surgieron en el debate y fueron incluidas en
los documentos acordados y que no estaban en el documento base, como aquellas que estando en dicho
documento fueron ampliadas dLiiniéndose aspectos nuevos.

Ideas no retomadas: En esta categoría entran aquellas ideas que fueron eJl-plicitadasen el documento hase
pero que no son ni siquiera mencicnadas en el documento acordado.
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En cuanto a la dinámica en la cual trabajaba el Comité, tanto el Subsecretario corno González y Otero
coincidieron en que más allá de que la última palabra le correspondía a Bayardi, los ternas eran discutidos y

Este ejercicio sólo pudo ser realizado con los documentos de las MTD 1, 2 Y3 ya que los documentos base
de las MTD 4 Y5 se limitan a marcar una agenda pero no hacen explícitas definiciones conceptuales.

El Comité estaba íntegmdo por Julián González Guyer corno responsable, Beatriz Otero, qníen se
desempeñaba corno asesora del Senador del Partido Nacional, Gustavo Penadés en temas de Defensa; y
Félix Besio, Oficial (R) de la FAU y Licenciado en Ciencia Política. Estxs tres personas junto al
Subsecretario conformaban el Comité.

En los inicios también integraban el Comité el Cne!. (R) Saverio Casella, destituido dumnte la dictadura y
ex integrante de la comisión de defensa del FA, y Walter Vener, Diputado por e! Foro Batllista e integrante
de la Comisión de Defensa Nacional entre 1995 y 2005. Según González, ambos se retímron aludiendo
motivos personales.
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MTDl
MTD2
MTD3

M1D4
MTDS

Diferencias entre documentos bases aoonlados

íi~~fJ;'~.'~;'cionés;'...~
5 2 4

2 6 3

2 16 O

Diferencia entre ageDda base y documentos aromados
TeíDlisJllidiScididós ... l'ems,p¡iejloS.<

1 2
O 2

De acuerdo a ello, para el análisis de las MTD 4 Y5 se realí:Wuna nueva clasificación.

Corno puede observarse en los cuadros precedentes, la agenda de las MTD 4 Y5 fue abordada en casi la
totalidad de los ternas propuestos por el Comité. En este sentido, se refuerza la idea del rol orientador del
Ministerio en cuanto a los ternas que fueron tratados. A pesar de ello, como puede observarse de las MTD 1,
2 Y3 las discusiones iban f,>ener.mdodistintas y n:revas ideas que quedaban reflejadas posteriormente en el
documento acordado. Ello implica que más allá del rol orientador del Ministerio en cuanto a la agenda, las
ideas y conceptos emanados en el proceso de discusión iban siendo reflejadas en los documentos elaborndos
sesión tras sesión y en el documento final aprobado.

•••••••••••••••••••••••••••• Composición del Collliti orgrmizmivo que elaboraba los tloamrenJDs lHtsepara lo discusión
• Según el Subsecretario de Derensa, Dr. José Bayardi, se utili:iDW1 criterio amplío para confonnar el Comité
• Asesor y Consultivo. La intención em "que no quedara limitado solo a gente que sabíamos que venía de la
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debatidos entre los integrantes, quienes en general llegaban a Wlacuerdo. Respecto al relacionamiento con
Bayardi, Otero sostuvo: "todos pudimos hablar, nunca senti que hubiera una impo..yición".

Por otra parte, cabe destacar que, en el caso de Beatriz Otero y su vinculación con el Partido Nacional, ella
aclara "Si bien yo no estuve institucionalmente en representación del Partido Nacional de alguna manera
mi vinculación a ese partido también le daba extraoficialmente la posibilidad al Partido de tener un canal
de contacto directo y de ínjimnación directa de cómo se estaba haciendo el deba/e, de qué temos .yeestaban
discutiendo, sin perjuicio de la discuyión posterior que se dio en el Parlamento ( ..)"

También respecto a la dinámica del Comité, Otero indicó que comenzaron a reWlÍfSeen febrero y fueron
definiendo en conjunto los temas que querían tratar en cada una de las Mm: "De esa manera ibamos
teniendo reuniones que marcaron lo agenda de lo que íbamos a tratar en lo meros, sobre todo también una
vez que se fijaba el tema que se iba a tratar en las mesas, los diferentes puntos que hacen a la temática
adentro de cada tema, qué aspectos queriamos projimdizar y bueno de esa manera se fúe a lo largo del año
haciendo reuniones de CQQrdinoción que fijábamos en forma previa y marcóbamos los puntos que
queríamos traÚlr después en lo mesa de debate".

Por otra parte, los miembros del Comité ejercían su función sin recibir Wlpago por ello, salvo González que
ejercía el cargo de Coordinador General del Debate además de ser integrante del Comité. Según González,
se hicieron gestiones para obtener financiación para retnouir económicamente a los otros miembros, pero
las mismas fueron infiuctuosas.

Este trabajo honorario de parte de dos de los miembros del Comité también era un factor que hacía que se
tomara muy en cuenta su opinión y sus posturas, según indicó González Guyer.

Forma y tiempo de la aJ1WOCJI1JJTÜl
Según indicó González se enviaron las invitaciones con bastante anticipación: "te diría que par lo menos un
mes de anticipación, con una carta en la que se explicaba de qué se traú.lba y se elaboró un cronograma
con la temática que se iba a traJar y cada mesa L'111jJezahacon una especie de documento borradnr que era
elaborado por el Consejo asesor y Consultivo que se enviaba ... eso si a veces fUe un poco "sobre el pucho"
digamos ... sobre todo en el trasCluso de lay mesas que el dOCl/lTlentoiba sufriendo modifu:ocione.y y
cambios ya veces el documento con el que se iba a trabajar los jueves llegaba de repente el miércoles".

Por otra parte, todos los entrevistados coincidieron que las convocatorias a cada mesa llegaban con
suficiente anticipación. A pesar de ello, algunos sostuvieron, coincidiendo con González, que en el
transcurso del desarrollo de lasMm los documentos modificados llegaban muy sobre la reunión en la cual
iban a ser tratados y ello podía generar que se fuera a la mesa sin el conocimiento previo de las
modificaciones realizadas por el Comité al documento base.

Forma de aprobación de los dDaunenJos
La forma de aprobación de los documentos fue por consenso en todos los casos. En la última sesión
correspondiente a cada M1D se proyectaba el documento en la pantalla y se lo iba leyendo y modificando
de acuerdo a los aportes de los participantes. Los consensos y disensos que iban a figurar en los documentos
se acordaban entre los presentes. Los entrevistados consideraron que fue una buena forma de arnlJa a
acuerdos.

7.3.2 Di/ereJU:ÍiIS de contenido entre los documenJos acordJulos y el proyedo de Ley envio4o por el Poder
Ejecuúvo al Parlamento.
El análisis de contenido comparado entre los documentos acordados en cada MfD Yla Ley remitida por el
PE al Parlamento en febrero de 2008 muestra al menos dos elementos de importancia para el análisis: en
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primer lugar, salvo algunas innovaciones, la enorme mayoría de las definiciones conceptuales plasmadas en
el proyecto de Ley emanan textualmente o casi textualmente de los documentos acordados en el marco de
las MID. En segundo lugar, si bien el proyecto recoge casi todas sus defllÚciones de los documentos
acordados en el DNSD, las mismas se refieren a cuestiones generales, dejando de lado las definiciones más
específicas o que introducirían cambios de mayor magnitud

Un ejemplo claro de esta constatación puede verificarse en el caso del documento acordado de la MID 2.
Allí existen algunas definiciones importantes respecto a política exterior y defensa que no fueron recogidas
por el proyecto redactado: propiciar el multilateralismo en seguridad internacional, atención prioritaria a los
vínculos con Latinoamérica considerando alianzas estratégicas con la sub región y el Mercosur, revísión del
TIAR (Tratado Interamericano de Asistencia Recíproca), así como una propuesta concreta para garantizar la
transparencia y la coherencia con los objetivos de política internacional de los ejercicios reales o virtuales,
conjuntos ylo combinados con FAS de otros países. Todos estos elementos no fueron incluidos en el
proyecto de ley remitido al Poder legislativo.

Asimismo, con respecto a la MTD 3 se dejaron afuera del proyecto definiciones que aparecían en el
documento acordado sobre política de RR.HH. del MDN, así como la recomendación de puesta en marcha
de procesos de evaluación de la ubicación institucional de seTVÍciosque se encuentran en la órbita del MDN
que no necesariamente tendrían que estar allí.,como es el caso de la Dirección Nacional de Meteorología, la
Dirección Nacional de Aviación Civil, la Dirección de Pasos de Frontera, entre otros.

De la MTD 4 lo más determinante que no fue tenido en cuenta por el proyecto enviado, fueron las
definiciones con respecto a las funciones de orden interno de las FAS Y la definición de las llamadas
"nuevas amenazas" como tareas inherentes al Ministerio del Últerior. También respecto de la MTD 5 se
dejaron afuera definiciones importantes como las áreas de responsabilidad militar: ética y moral,
disciplinaria y penal Yla recomendación de evaluar ymodificar la legislación en cuanto a las mismas.

Con respecto al documento acordado de la MTD 1 se recomendaba la creación de una Secretaría de Asnntos
Estratégicos lo cual no fue tenido en cuneta.

En síntesis: si bien el Ministerio de Defensa tomó en cuenta los documentos emanados del DNSD y el
proyecto de ley enviado al Parlamento es reflejo de las discusiones dadas en ese marco, los documentos
acordados en el proceso participativo fueron mucho más amplios que el proyecto de ley remitido al
Parlamento.

Por otra parte, esta constatación de la generalidad de las definiciones contenidas en el proyecto de ley fue
percíbi.da también por la mayoría de los entrevistados. En este sentido, uno de los entrevistados indicó:
"Los documentos del debale fUeron mucho más ricos de lo que salió en la ley. £'y 111Ó1>' te diría que en el
debate se hablaron de un montón de cosas que en la ley se pusieron otras que no estaban en el debate" .
Otro entrevistado señaló "la ley de defi'1lSa(..) lo que hace es una postulación de gra1ldesprincipios, de
grandes valores o que deberían de orientar y la incorporación del concepto de defénsa en todo caso como
un concepto imporUmtepara el orden normativo de Uruguay, esa en todo caso fue su principal novedad
porque en realidad lo que se anlUlCióal jinal (leyes orgánicos) es lo que tiene más incidencia en lo
cotidiano, una cosa son los grandes principios normativos y después están los que organizan regularmente
las organizaciones"
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Cuando se consultó a los entrevistados sobre fortalezas y debilidades del proceso del DNSD las respuestas
fueron similares. En efecto, la mayoría destacó como fortaleza la instancia de intercambio entre sectores
diversos y en algunos aspectos enfrentados, y la argumentación pública de opiniones y posturas. Uno de las
debilidades que remarcaron todos los entrevistados fue que en el DNSD se discutió sobre leyes orgánicas de
las FF.AA. pero en los hechos no se ha avanzado un solo paso en el sentido de la reforma de dichas leyes.
Al mismo tiempo, muchos destacaron la lentitud con que se procesó el tema por parte de los políticos,.
primero en el Ministerio con la redacción del proyecto inicial de Ley de Defensa Nacional y luego en su
proceso en el Parlamento. Como puede detectarse, las debilidades tienen más que ver con los "frutos" del
debate o con las instancigs post-debate que con la dinámica del mismo o con cuestionamientos a la
realización del mismo.

Resumen de Fortolems que em:ontTaron los entrevistados:
-Distintos actores políticos, sociales y académicos discutieron sobre un tema jamás discutido con esa
amplitud
-Todos pudieron explicitar sus opiniones, los militares tuvieron que escuchar a los civiles.
-Los militares tuvieron que hacer explícitas posiciones, argumentar yjustificar determinados enfoques
-Sirvió para colocar en la agenda un tema que no genera interés.
-Legitimar la posición de los políticos y sobre todo del gobierno frente a las cúpulas militares (Al gobierno
le resulta más fácil tomar posiciones contrarias a las de los militares en un ámbito asi, que en uno cerrado)
-A los militares les permitió expresarse libremente y opinar, algo que en general tienen vedado.
-Generar nuevas relaciones de confianza entre sectores enfrentados a través de la escucha de argumentos.
-Dejó en evidencia la falta de preparación de los civiles en estos temas.

Resumen de Debilidades qlle encontraron los entrevistados:
Sobre el DNSD:
-Al armar algo de tanto tiempo los que pueden ir son los que están más vinculados al tema
-Poco tiempo para un debate tan vasto.
-Debieron participar más actores ajenos al sector.

DebilidJldes Post- DelHIte
-La prolongación en el tiempo para la sanción de la ley de defensa qne impidió encarar otras
transformaciones, particularmente la reforma de las leyes orgánicas de las Ff.AA
-La demora por parte del MDN en redactar el proyecto de ley inicial yel proceso dentro del Frente Amplio
que demoró el ingreso al parlamento
-No haber cambiado nada respecto a las leyes orgánicas de las FF.AA., la ley de defensa no cambia nada, lo
que hubiera generado cambios es la reforma de las Leyes orgáncias de las fF.AA
-Legitimación en sentido negativo: el gobierno hizo lo que quiso y lo legitimó a través del DNSD.
-Luego del DNSD la gente implicada volvió a ser la misma de siempre. No generó nuevos intereses de
personas extrañas al sector.

Trámite parlamenJJlrio de la ley de defenso.
Resulta interesante tratar de acercarse, al menos en parte, a los motivos que causaron la demora de 4 años
entre la realización del DNSD y la aprobación final de la Ley.

En primer lugar, el 18/02/2008 (más de un año después de terminado el DNSD), el PE remitió el proyecto
de ley al Parlamento. En este sentido, Bayarrli explica que una vez concluido el DNSD, el Ministerio
convocó a distintos abog'ldrn>de su cartera, que habían seguido el DNSD para que rcdactanm un primer
borrador de la Ley de Defensa a partir de los documentos del DNSD, para.luego ser discutido en la esfera
ministerial, así como con la fuerza política. De esta manera, el año 2007 transcurnó entre la redacción del

36



•••l.'.•••••••••••••••••••••••••••••••••••••••

proyecto, las discusiones a nivel ministerial, a nivel del Ministerio con el FA (particulannente con los
legisladores integrantes de las comisiones de derensa de Senadores y Diputados) y, además de ello, hubo
una instancia de consulta a las FF.AA para que hicieran las sugerencias que consideraran pertinentes, al
proyecto que se estaba considerando .

Con respecto a la consulta a las FF.AA. los militares entrevistados confirmaron su realización y sostuvieron
que hubo una reunión entre altos mandos de las tres Fuerzas en las cuales se hicieron una serie de
sugerencias a la Ministra Berrutti a partir del proyecto enviado por su cartera. Los militares entrevistados
coincidieron en que la mayoría de las propuestas elevadas no fueron tomadas en cuenta ¡::erel Ministerio y,
por lo tanto, no fueron incluidas en el proyecto. Tampcco hubo una instancia de diálof,'Oo intercambio entre
el MDN y las FF.AA más allá de esta consulta.

Durante el año 2008, el prO}WO de Ley se trabajó en la Comisión de Defensa del Senado en la cual se
discutió sin versión taquigráfica y se citó en varias oportunidades a las autoridades del MDN. En diciembre
de 2008, el proyecto de ley aprobado en comisión entró al plenario del Senado con algunas modificaciones
importantes con respecto al proyecto remitido. Dichas modificaciones fueron producto de los intercanlbios
reali:zados entre legisladores del gobierno, Ministerio y oposición que finalmente acordaron la aprobación
del proyecto con modificaciones. La modificación más importante en este sentido, fue la definición de las
competencias del Estado Mayor de la Defensa, como órgano de asesoramiento ministerial que tiene a su
mando a un Oficial en actividad de la misma jerarquía que los Comandantes en Jefe .

Como muestra de la fulta de interés de los parlamentarios sobre los temas de defensa, baste considerar que
el proyecto estuvo casi un año para ser analizado y que fue aprobado el 29 de diciembre de 2008, casi al
comienzo del receso parlamentario. A este respecto, el Senador Penadés (UNAlPartido Nacional) indicó en
la sesión del Senado del 29112: "Este proyecto ha tenido slificíente tiempo de análisis y discusión y ha
contado con el asesoramiento pL'f'tinentepara la consfnlcción de acuerdos. DebLTmosreconocer que•
lamentablemente. se trata de un tema al que el Parlamento nacional le dedica poco tiempo y que no se
comprende en su debida magnitudy travcendencia". Finalmente, el proyecto es aprobado por unanimidad .

A fines de enero de 2009 (28/01109) el proyecto de ley ingresó a la Cámara de Representantes para su
consideración y fue tratado en la comisiÓD de dicha cámara donde también concurrieron las autoridades del
MDN hasta que la ley fue sancionada en la sesión del 18 de agosto de 2009, 7 meses después de su ingreso
y en un año clave por el desarrollo de la campaña electoral hacia las elecciones presidenciales y legislativas
de octubre .

Con respecto al intercanlbio entre parlamentarios y Ministerio y la posterior aprobación de la ley por
unanimidad, González Guyer indica: "A mí me parece que ahí lo que hay es una cnmbinación de elementos:
por un ladv. hay una volluztadfi'L'f'te de Bayardi para que la ley se apruebe porunanimidod como se
aprobó. Una cosa que ya venía bavtante masticada del propio debate, pero ahí vos te chocás con el
fenómeno de que es UII tema que no le interesa a nadie entonces cualquier otro tema se lllIelve más
importantey posterga a lo que tiene que ver con defrnsa, elltOllCe.vme parece que tanto en senadores como
en diputados sucedi,; eso (...) L>ntOnceSen realúlad me parece que m) se puede pedir mucho mós de lo que
pavó ( ..) una vez que entró al parlamento pavó lo que tenía que pasar, incluso pos'; lo mejor que podía
pasar. porque se terminó aprobando por unanimidad, es una ley que tiene 1mgran consenso ".

Luego de su sanción, el proyecto de ley fue enviado al PE para su promulgación. Sin embargo el PE observó
parcialmente el proyecto 6 días ames del comienzo del receso parlamentario", el 9 dc setiembre de 2009. El
PE envió un mensaje al PL donde se observa el artículo]6 letra C) literales e), 1), g) y h) del proyecto de ley
sancionado .

" El receso parlamentario comienza el 15 de setiembre en años e1ectoJa1es según establece la Consli
su artículo 104.
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El aspecto observado por el PE fue el de la jerarquía del Jefe de Estado Mayor. En este sentido, el PE
propone "El Jefe de Estado Mayor de la Defensa será 1m Oficial General en actividad o retiro, designado
por el Poder Ejecutivo". El proyecto sancionado establecía que el Jefe del Estado Mayor tendría la misma
jerarquía que los Comandantes en Jefe por lo cual el PE consideró que era "ÍllCQtlVenientemodificar la
actual estnlctura del mando de la.~Fuerzas Armadas, el que podría verse alterado al establecerse que el
cargo del Jeft de Estado Mayor de la Deftnsa tenga la miS171Qjerarquía que los Comandantes en Jeft de las
Fuerza~ ArnUldas" .

Las observaciones del PE fueron "levantadas" por la Asamblea General por unanimidad el 09/0212010,6
dias antes de la asunción de los nuevos legisladores y en pleno receso. En ocasión de dicha sesiÓJlde la AG,
el Diputado Javier GaceíajustiílCaba la posición de su partido: "el Partido Nacional votará el levantamiento
de la observación, por la sencilla razón de que lo que se observa en el proyecto que remite el Poder
Ejecutivo fue uno de los argumentos fundaTfl£71talespor los que el Partido Nacional vot6 el proyecto de ley
de Dejénsa Nacional. Es un a.pecto de modemidad que con.~ideramos muy importante, como la creación
del Estado Mayor de Defensa, ron las atribuciones que ~'ele dan en el proyecto que votamos en la Cámara
de Diputados y se votó en el &nado. y no con el vaciamiento de jimciones que se haría por medio de la~
observaciones remitidas por el Podl-T Ejecutivo en caso de mantenerse el veto ".

38



••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••••

9. Participación en el Debate Nacional sobre Defensa: Integrando las Dimensiones de Aná6sis
En cuanto a la representativídad del DNSD, cabe destacar que si bien fue un debate en el cual sólo
participaron aquellas organizaciones o instituciones que fueron seleccionados para hacerlo (es decir que no
era un debate compuesto por personas representativas de toda la población) ello no implica en sí mismo que
la política emanada como resultado de las decisiones que se tomaron carezca de legitimidad. Como se
indicó, en las instancias consultivas, como fue el caso del DNSD, la responsabilidad por la toma de
decisiones sigue siendo de las autoridades electas.

Además de ello, también se indicó que, en todo caso, la legitimidad de las decisiones y de la política
emanada de procesos participativos deriva de la participación de todos los sectores quc puedan ser afectados
por la política o programa en cuestión. En este sentido, se puede afirmar que la mayoría de las personas
entrevistadas percibió que todos los sectores que quisieron participar pudieron hacerlo. Según esto y
atendiendo también a las planillas de asistentes, se puede afirmar que la casi tolalidad de los sectores
interesados o que iban a ser afectados por la política (sólo se registró un sector interesado que fue excluido)
tuvieron la posibilidad de participar.

Asimismo, en cuanto a la representación por sectores, cabe destacar un peso relativo mayor de las
autoridades políticas y los militares respecto a la sociedad, si bien el peso numérico de ninguno de ellos
puede considerarse hegemónico.

Ahora bien, la exclusión deliberada de la Asociación de Trabajadores de Meteorología Nacional (ATMN)
puede considerarse como un problema de represenlativídad en tanto la Dirección Nacional de Meteorología
se encuentra inserta en la estructura institucional del MDN y los trabajadores de la misma forman parte de
los sectores que tenían interes en participar porque podían llegar a ser afectados por la política de defensa
expresada en la ley que se elaborara en base a los documentos del debate. Además de ello, las autoridades
de dicha Dirección estaban convocadas, participaron del proceso y dieron su punto de vista cuando se
discutió sobre el tema. En ese sentido, parece al menos problemático no haber contado con la opinión de los
trabajadores de la Dirección, más allá de los problemas políticos o personales que pudieran haber llevado a
la Ministra de Defensa Nacional a no reconocer a este sindicato como un interlocutor válido.

En este sentido, en el marco teórico de este trabajo se había mencionado como un problema de
representatividad "la exclusión de sectores importan1es para la temática que se aborda que pueden llegar a
tener puntos de vista distintos a los del gobierno y/o el resto de los sectores participantes". La exclusión
del sindicato de meteorologia constituye, en este sentido, un problema de representatividad que hace a la
legitimidad del proceso. Esto no quiere decir que el proceso de DNSD carezca de legitimidad, sino que es
probable que, entre los trabajadores de este sector y otros afines, tanto la política como el proceso
participativo carezcan de legitimidad.

En segundo lugar, se había mencionado como un posible problema de representatividad la relación de los
participantes del proceso con las organi7Jlciones, es decir, que los participantes no tengan al tanto ni
informen a los miembros de la organÍ7Jlcióna tos que representan de los ternas tratados y las posiciones
asumidas. Acá conviene recordar que se había anunciado oficialmente que los participantes no hablarían por
la institución que representaban sino q'Je lo rnman en forma personal. A juzgar por las entrevistas
realimdas, hubo de los dos casos, aquellos que re si:¡uiera discutieron el tema con SIlS organimciones y
aquellos que tenian posiciones claras surgidas de las discusiones adentro de la institución u organización a
la que representaban.

Lo que surge aquí es el debate entre los procesos participativos que buscan fOJrnasdeliberativas de arribar a
las decisiones y los procesos en los cuales los delegados de distintas instituciones y organi7Jlciones,
siguiendo el mandato de las mismas, llegan a un acuerdo negociado. La contradicción se produce entre ~la
generación endógena de las preferencias" producto de la deliberación o la negociación con posiciones pre
asumidas con muy pocos máTg"..nesde cambio. En el caso del DNSD, puede decirse que hubo de las dos
cosas, personas que opinaron en forma personal y estuvieron abiertos a furmar sus preferencias a partir de
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las discusiones y personas que fueron a plantear posiciones que tenían firmemente elaboradas en sus
orgamzaclones.

En tercer lugar, el acceso o no de personas no organizadas al proceso de participación puede verse como un
problema que tiene que ver con el acceso o la capacidad de participar y, en forma más general, con el
ejercicio de la ciudadanía política, entendiéndola ésta como la participación en los asuntos públicos, no sólo
cuando se vota, sino en otros ámbitos donde ésta puede ser ejercida, tal es el caso de los foros participativos.

En el caso del DNSD, si bien existió un mecanismo diseñado para permitir que las personas que no estaban
invitadas al debate, pudieran participar, el mismo resultó ineficaz. Más allá de las causas que determinaron
el no funcionamiento de este mecanismo -ya sea falta de difusión o simplemente falta de interés- está claro
que en la redacción de los documentos insumos para la elaboración de la ley de Defensa participaron sólo
sectores organizados.

En cuanto al modo de comunicación y toma de decisiones, cabe destacar que el mecanismo elegido fue la
deliberación y el consenso respectivamente.

El proceso de deliberativo se organizó en tomo a los temas que el docomento elaborado por el Comité
indicaba y cada participante tuvo oportunidad de opinar, desarrollar sus preferencias y justificarlas durante 5
minutos pero interviniendo cuantas veces lo considerara necesario. En este sentido, los participantes
percibieron que tuvieron las mismas oportunidades quc el resto para expresarse.

En cuanto al componente de coacción o intimidación en el uso de la palabra, éste fue relativo en el caso de
los militares y no resulta sencillo hacer afirmaciones categóricas. A partir de las entrevistas y del análisis de
distintos documentos se puede destacar como un aspecto importante que los organizadores del DNSD
previeron esta situación e intentaron dar garantías de libre expresión a los militares, mediante el reglamento
de funcionamiento y la insistencia en el tema por parte del Comité, que incluía al mando civil de las FF.AA.
Más allá de eso, quizá lo determinante fue la vinculación o situación institucional concreta del los militares
en el momento en que se desarrolló el DNSD.

Por otra parte, el análisis sobre el uso y la administración de la palabra muestra que, en los temas específicos
y/o técnicos relativos a las FF.AA, los representantes de esta institución intervinieron en bastante tnayor
medida que el resto de los sectores. Sin embargo, en los temas "generales", no tan específicos, la
participación de los militares fue importante pero mucho más lo fue la del Estado. En cuanto a la sociedad,
las intervenciones orales fueron menores a las de los militares y el Estado, pero pudieron tener una
participación más activa cuando los temas eran más generales o menos técnicos. En este sentido, el rol de
los técnicos fue determinante cuando los temas revistieron un carácter técnico y su influencia fue mayor que
la de los participantes que carecían de tales conocimientos. Cabe destacar que el diseño del DNSD preveía
la generación de materiales para fucilitar la intervención de aquellas personas que no tenían conocimientos.
De esta manera, se colgaban en la página weh del MDN las relatorías de todas las sesioltes anteriores y
distintos materiales aportados por los participantes o de los seminarios realizados en la primera tase del
DNSD.

En torno a los conocImIentos técnicos y su rol en la discusión, pueden hacerse las siguientes
consideraciones: en primer lugar, la percepción general de lo positivo que resulta para la toma de decisiones
de políticas públicas el involucramiento de personas que carecen de conocimientos técnicos pero que
pueden tener puntos de vista distintos y novedosos. Más allá de esto, y en segundo lugar, tanto en cuanto a
los usos de la palabra como a la influencia posterior en la toma de decisiones, quienes tienen un manejo
fluido de conocimientos teóricos y prácticos sobre las temáticas que se abordan, pueden influir en mayor
medida que los que no lo tienen.

Respecto a la primera dimensión de incidencia, la de los organizadores y el gobierno en los documentos
aprobados, se constata un claro manejo de la agenda por el Comité Asesor y Cousultivo. Los ternas
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planteados para la discusión variaron poco respecto a los temas propuestos por dicho Comité. Ahora bien,
ello no implica necesariamente una influencia directa sobre las decisiones que se tomaron. Como se indicó
en el análisis, desde el documento base de cada MID, hasta el documento fmal acordado, pueden
observarse considerables cambios, temas nuevos y diferencias conceptuales. Es decir, que el documento
aprobado por consenso refleja en mayor o menor medida las discusiones entre los participantes.

Sobre este punto cabe hacer algunas consideraciones adicionales: en primer lugar, la relativa diversidad de
los miembros del Comité y el funcionamiento horizontal de este espacio, permitía que la elaboración de los
documentos base contuviera sus puntos de vista diversos. Ello pudo haber facilitado una buena recepción
por parte de los participantes que vieron en general reflt:jadas sus posturas. En segundo lugar, como
sostuvieron algunos participantes, el diseño del DNSD daba el espacio como para plantear temas nuevos,.
que no estuvieran contenidos en la agenda. Además de ello, la amplitud de la misma, generaba que
existieran pocos temas que quedaran por fuera.

Con respecto a la incidencia de los insumos generados en el DNSD en la ley enviada del Poder Ejecutivo al
Parlamento, a través del análisis documental se corroboró que si bien el Ministerio de Defensa tomó en
cuenta los documentos emanados del DNSD y el proyecto de ley enviado al Parlamento es reflejo de las
discusiones dadas en ese marco, los documentos acordados en el proceso participativo fueron mucho más
amplios y sobre todo mucho menos generales y más especificos que el proyecto de ley remitido al
Parlamento.

De todas formas, la generalidad de los conceptos contenidos en el proyecto de ley marco pudieron haber
facilitado la aprobación por unanimidad en el Parlamento.
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10. Consideraciones Finales
En este trabajo se ha intentado describir, en base a las dimensiones construidas a tales efectos, las
caraeteristicas de la participación pública en el DNSD, dando cuenta de las principales fortalezas y
debilidades del proceso. Al mismo tiempo, desde el marco teórico se ha argumentado la importancia de los
procesos participativos como complementos importantes para la legitimidad de la toma de decisiones en las
democracias representativas.

Las fortalezas y debilidades del proceso de debate fueron descritas en detalle en el punto 9 de este trabajo,
se intentará en estas consideraciones finales, adoptar una visión más macro de todo el proceso vinculado a
los supuestos del marco teórico.

De esta manera, es posible señalar al menos dos grandes cuestiones que tienen que ver con las posibilidades
de esta instancia de otorgar mayor legitimidad a la política de defensa. Una de estas cuestiones opera.en
sentido positivo, y la otra en sentido negativo:

1) Más allá de los problemas encontrados durante la descripción del Debate, el mismo es valorado
positivamente por todos los actores involucrados entrevistados para este trabajo. Esta valoración
positiva tiene que ver con: a) argumentar y justificar posiciones públicamente b) "democratizar" en
el sentido de abrir el espacio para integrar a muchos sectores y personas en la discusión sobre temas
de defensa c) generar intercambio entre militares y civiles

2) El principal problema se vincula mn la sensación de "pérdida de tiempo" en el sentido de haber
estado dos meses discutiendo sobre la reforma de las leyes orgánicas de las FF.AA. y que esa
diseusión no tenga ningún resultado. Si bien es cuestionable evaluar los procesos participativos en
base a sus resultados, esta sensación puede opacar los resultados positivos y generar problemas de
legitimidad, ya no para la política de defensa, si no para el proceso de debate en sí mismo.

Al mismo tiempo, esta mirada global del proceso permite considerar otros aspectos. El DNSD está
erunarcado en una serie de debates públicos impulsados por el primer gobierno del Frente Amplio en
Urugnay. Este contexto permite considerar que el gobierno intentó, con resultados disímiles, generar
procesos de discusión abiertos en temas sustanciales para el país, como es el caso de la defensa nacional la
educación y la seguridad social.

En este marco, se puede arriesgar como hipótesis que el primer gobierno del Frente Amplio impulsó
mecanismos participativos para la elaboración de políticas públicas con el objetivo dc que las mismas
adquirieran mayores niveles de legitimidad. En efecto, tanto la seguridad social como la educación y la
defensa constituyen temas que generan profundas diferencias entre los actores involucrados y la opinión
pública en general. De esta manera, la participación de distintos actores (directamente involucrados o
ciudadanos involucrados indirectamente) en ámbitos de discusión y debate intentaba generar acuerdos a
partir de los cuales emprender reformas.

En este sentido, dichos mecanismos oficiaron corno mmplemento de la democracia representativa, ya que
todos ellos tuvieron un carácter consultivo y generaron insumos, con mayor o menor incidencia, para las
decisiones tomadas posteriormente por la vía parlamentaria o administrativa. Escapa a este trabajo el
análisis de cómo contribuyeron (y si lo hicieron) estos procesos participativos a la legitimidad de las
políticas una vez que éstas se materializaron en leyes o resoluciones en el caso del Diálogo sobre Seguridad
Social y el Debate Educativo Nacional.

Sin embargo, en relación al Debate Nacional sobre Defensa, se puede mencionar que el mismo constituyó el
primer intento de las autoridades uruguayas para dar mayor legitimidad a una política de defensa
tradicionalmente elaborada en pequeñas cúpulas político-militares pasando a ser elaborada en un marco de
participación ciudadana con sectores civiles y militares potencialmente afectados directa o indirectamente.
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En efecto, es innegable que más allá de los problemas registrados en este trabajo, se amplió y democratizó
la discusión sobre la derensa nacional concibiéndola como un problema de todos los ciudadanos, del Estado,
y no sólo de los militares.

Por otra parte, a través del DNSD se intentó llenar el vacío legal en materia de defensa en base a la
generación de amplios consensos sociales y políticos, no sólo a través del DNSD sino que ello fue buscado
también en el Parlamento mediante la generación de acuerdos interpartidarios, que llevaron a la aprobación
unánime de la Ley.

Además de ello, el MDN adquirió en la reforma del sector de la defensa, un rol proactivo y protagónico que
no había tenido basta el momento como parte del Mando Superior de las Fuerzas Armadas y como
encargado polítiC<H:Stratégicode la elaboración e implementación de las políticas de defensa.

El mayor desafio para el nuevo gobierno frenteamplista será implementar las disposiciones de la Ley de
Defensa y retomar la reforma de las leyes orgánicas, fundamentales para una reforma democrática de las
FF.AA. Queda pendiente conocer si para implementar esas reformas, serán tomadas en cuenta las
discusiones generadas en el DNSD, lo cual imprimiría un sello positivo fundamental a todo el proceso.
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