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1. Introduccion

El tema que se aborda en este trabajo es la participacion publica en el Debate Nacional sobre Defensa, que
dio origen a la primera Ley Marco de Defensa Nacional del pais, promulgada el 8 de marzo de 2010. Este
trabajo se enmarca en un contexto regional de reformas del sector defensa en los paises del Cono Sur:
Argentina, Brasil y Chile. En el caso de Argentina, las reformas en este sector se instrumentaron también a
través de la conformacion de un espacio participativo con caracteristicas similares al realizado en Uruguay,
denominado “La Defensa Nacional en la Agenda Democritica” inaugurade en agosto de 2003. Estas
experiencias de participacion piblica diversa en las reformas del sector de la defensa encaradas por los
gobiernos de Argentina y Uruguay son por demas novedosas. En efecto, los temas de defensa nacional
fueron considerados histéricamente un tema militar y en este sentido, ni ia sociedad, ni la academia, ni
tampoce (como se mostrard mas adelante) las autoridades de los Ministerios de Defenss habian mostrado
interés en emprender reformas democraticas. Muchas de las leyes y disposiciones en ambos paises surgieron
en el marco de las dictaduras militares y no habian sido seriamente cuestionadas.

Ademas de ello, el Debate Nacional sobre Defensa en Uruguay se enmarca en una serie de iniciativas de
participacién impulsadas por €l primer gobiemo del Frente Amplio (2005-2010) en distintas areas tematicas.
Asi, se desarrolld un debate denominado “Didlogo sobre Seguridad Social™ entre junio de 2007 y abnil de
2008, que tuvo como objetivo integrar a los actores relevantes en el ambito de la seguridad social, a un
dialogo sobre distintes aspectos de ésta y cuyos resultados fueron entregados a las autoridades del gobierno.
Al mismo tiempo, durante i afio 2006, se realizd el “Debate Educativo Nacional” que tenia como objetivo
generar insumos para vedactar una ley de educacion. Estos debates fieron los mas destacados, pero
existieron otras iniciativas de participacion en diversas areas, tal es el caso del “Debate Nacional sobre
Politicas Sociales, Envejecimiento y Territorio™ de 2008 o las Asambleas Departamentales llevadas a cabo
por ¢l Instituto Nacional de las Mujeres en 2006 que dieron lugar a la elaboracién del Primer Plan Nacional
de Igualdad de Oportunidades y Derechos (PIODNA - 2007 - 2011), entre ofras iniciativas de distinta
envergadura y alcance.

A su vez, estas miciativas participativas generadas en Uruguay se enmarcan en un contexto infernacional de
experimentacion democratica, en el sentido del disciio institucional de diversos sistemas mds o menos
institucionalizados de participacion publica, con distintas caracteristicas y objetivos, en general de caricter
consultivo y “desde amba®, impulsados por los gobernantes (Annunzata, 2009). Este “contexto
participacionista” tiene como correlato tedrico nuevos desarrollos sobre la democracia que dan cuenta de la
crisis de representacién en las democracias actuales, y sus problemas para legitimar las acciones y las
decisiones de los gobemantes. En este marco, la consulta ciudadana sobre temiticas diversas podria
contribuir a dotar de legitimidad a los impulsores de estos procesos y a los programas o politicas emanados
de los mismos.

Ello no implica un cuestionamiento a la legitimidad del procedimentalismo democratico liberal, o sea de
como las autoridades acceden al gobiemno, sino de la capacidad de representar a la ciudadania cuando estin
ejerciendo el cargo, a través de las decisiones, politicas y programas que promueven. En este sentido, los
procesos de participacion y consulta cindadana pueden contribuir a otorgar legitimidad a las accionss y
decisiones mediante: la generacién de un feedback entre representantes y representados; el aumento en la
cantidad y calidad de la informacion a la que acceden los ciudadanos y el involucramiento de los mismos
en los asuntos publicos; el incremento de la accountability de las politicas piblicas, en el sentido de que las
autoridades tienen, en algunos casos, que explicar lo que se ha hecho y lo que se hard; la mejora de la
efectividad de las politicas, entre otras ventajas. Ahora bien, estas aparentes ventajas de la participacién
ciudadana van a depender en alguna medida del disefio participativo que se escoja y de que éste posibilite el
desarrollo de las mismas. En el caso de Uruguay, el Debate Nacional sobre Defensa (en adelante DNSD)
constituyo la primera experiencia de participacion publica en los temas de defensa nacional. En esta tesis se
intenta indagar en sus caracteristicas y en la calidad de la participacion a través del anilisis de tres
dimensiones: representatividad, modos de comunicacién y decision, e incidencia del gobiemo en los
resultados.
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2. Justificacion del Tema: La Defensa v los problemas de legitimidad de acciones v decisiones

La eleccidn de estudiar el proceso participativo para la reforma del sector Defensa en Uruguay, el DNSD, se
debe particularmente a lo novedoso que resulta la apertura del tema a sectores gue tradicionzimente
estuvieron ajenos a Ia toma de decisiones en esta area. En otros debates impulsados por £1 gobiemo como
es el caso del Didlogo sobre Seguridad Social o el Debate Educativo, se pueden rastrear tradiciones de
participacion de los sectores involucrados a lo largo de la historia. Sin embargo. como han cemprobado
diversos estudios a nivel nacional (Gonzilez, 1998; Rumean, 2008; Amado, 2007) y ragioral (Donadio,
2004; Diamint, 1999), los temas de defensa fueron tradicionalmenie mancjados por altas esferas del Poder
Ejecutivo y los militares.

Desde esta perspectiva, ef DNSD resulta un ejemplo de participacién piblica vy democratizaciéon e la
discusién en un ambito que se habia caracterizado por un manejo cupular, cerrado y opaco tanto para la
ciudadania en general como para los representantes de ésta en el Pardamento {Gonzilez 1998; Rumean,
2008; Gonnet 2005).

En este sentido, la politica de defensa en Uruguay adolecié historicamente de problemas de legitimidad, los
cuales, siguiendo a Fung (2005) se pueden resumir en: desconexion entre altas esferas politicas y
ciudadanos en la elaboracidn de planes y proyectos, y beneficio a sectores con poder de presion.

La clave para comprender los problemas de legitimidad del sector de Ia defensa en Urnuguay se vincula con
la forma en que se construye y desarroilan las relaciones civiles-militares.

La literatura especializada en Uruguay, [Real de Azia (1969), Maronna y Trochén (1988} Lopez Chirico
(1999), Gonzalez Guyer (2000 y 2008), Paternain (2004)] han destacado el caricter “Colerado™ del Ejército
Nacional desde mediados del siglo XIX. El Partido Colorado, titular del gobicmo ininferrumpidamente
durante 93 afios hasta 1958, mediante distintas précticas se aseguré la afinidad partidariz de la oficialidad en
caso de tener que enfrentar militarmente a su tradicional rival, el Partido Nacional. El Ejército fuc, en cse
sentido, Colorado y gubernamental antes que estatal.

Por su parte, el Partido Nacional, mientras estuvo en la oposicidn criticé duramente estas practicas e intentd
impulsar medidas para menguar Ja afinidad colorada en la institucion, tal fue ¢l caso del proyecto de ley de
servicio militar obligatorio. Ahora bien, una vez que ¢l Partido Nacional llega al poder en 1958 reproduce
exactamente las mismas practicas en lo que se ha denominado en la literatura especializada “el blanqueo™ de
las fuerzas: 1a busqueda de influencias y el manejo de ascensos y destinos de los Oficiales Cenerales que
pudieran serle afines (Gonzalez Guyer, 2000).

Pero no sélo los Partidos tradicionales manejaron en forma discrecional los ascensos de la oficialidad,
también el Frente Amplio (Amado, 2007) apelé a los mismos mecanismos, aungue (CVO MAYOrES
dificultades para encontrar lealtades al interior de las Fuerzas Armadas.

Esta cooptacién partidaria de la oficialidad castrense no puede comprenderse sin hacer referencia a la
centralidad de los Partidos politicos en Ia historia uruguaya. En efecto, fas caracteristicas de la democracia y
la politica uruguaya estin determinadas en buena medida por el exitoso rol de Jos Partidos politicos en su
funcién de articulacion ¢ intermediacion de intereses entre la sociedad y el Estado. Si bien no es posible
aqui profundizar en 12 centralidad de los Partidos politicos, se puede afirmar, en térmiros generales, que la
estabilidad de la democracia uruguaya y sus caracteristicas particulares tienen mucho qus ver con la
conformacion de partidos plurales y diversos en su interior, estables en €l tiempo y creadores de profundas
raices identitarias en la sociedad uruguaya'.

! Sobre la centralidad de los pastidos politicos en Uruguay Ver Caetano, G.- Rilla, J.- Pesez, R (1937) La partidocrocia
uwruguaya Historia y teoria de la certralidad de los partidos politicos. En: Cuademnos d=? CLAEH N° 44, Montevidzeo.




La contracara de la cooptacion partidaria fue una alta autonomia de las Fuerzas Anmadas en el manejo de
los asuntos militares. Si bien al principio puede parecer contradictorio, Gonzilez Guyer (2002) y Léopez
Chirico (1999), sefialan que el mterés de los gobiernos fue asegurarse la lealtad de las cipulas militares,
pero no se ocuparon de las definiciones politico estratégicas de 1a defensa. Las FF.AA. monopolizaron los
conocimientos técnicos y el manejo de los asuntos profesionales asi como los lincamientos estratégicos en
materia de defensa desde lugares claves en el Ministerio de Defensa Nacional (MDN).

Los reclamos de la oficialidad mihitar de un manejo mas profesional de los ascensos se vieron en algiin
punto mitigados por la concesién poliiica de vna gran autonomia y cast monopolio dz las decisioncs
estratégicas de defensa nacional. A este respecto Gonzalez Guyer (2002: 83) sostiene:

“Se postula que cooptacion y wonomia coexistieron y se complementaron definiendo, explicando y
otorgando sentido a la forma asumida por las relaciones entre civiles y militares en el pais durante
todo el siglo XX°. Asi, la maonomia con que fas FFAA han manejada sus asuntos aparece como
Juncional y complementaria a la cooptacién partidaria (...) Fodria sintetizarse esta relacion entre
Fuerzas Armadas y gobiernos como un intercambio por el cual los gobieraos se reservan para si un
margen significativo de intrusividad en el manejo de ascensos particviarmente de la Oficialidad
Supcrior y por esa via de los destinos del conjunio de fes oficiales, mientras otorgan sigrificativos
niveles de autonomia a las FFAA para manejar sus asuntos profesionaies”™.

De esta manera, una vez asegurada Iz lealtad de la oficialidad, los gobiemos nunca cuestionaron seriamente
el rol de las Fuerzas Armadas en la defensa nacional y por lo tanto las funciones que ellas tendrian que
cumplir.

Real de Azua (1969) resalta la burocratizacion de fa institucion que sin funciones reales operativas adquirié
las caracteristicas mas negativas del concepto: “(...) esclercsamicnio institucional, de formalizacion con
pérdida de contenidos, de rigidez complacida (... ).

Por otra parte, como sostiene Gonzilez Guyer (2002: 84) “las FFAA nunca feeron percibidas seriamente
como instrumento para la defensa militar del pais. Asi, para los gobiernos tamo como para la poblacion
ellas han representado, de hecho, una especie de imcomoda carga™ FEsta indiferencia de parte de la
sociedad y el manejo interesado del sistema politico generaron en las FF.AA_ un sentimiento de soledad ¢
incomprension, a la vez que cierto recelo. Esto se vio reflejado en el golpe de Estado de 1933 como
indiferencia y en 1973 como la imica posibilidad real de demostrar fa superioridad de Ia institucion frente a
una clase politica que percibian como corrupta y una sociedad andmica En este sentido, mas aila de
haberse forjado en un comtexto social ¥ politico democritico, las FF.AA. fueron construyendo sus
identidades, sentidos y simbolos en base a su propia logica organizativa y sus propios valores (jerarquia,
disciplina, verticalidad, mesianismo, patria, honor). Paternain {2004) ha sostenido que mas alld de los
aspectos coyunturales, la formacién de la identidad propia, gencrada en base a su formacion y su Iégica, fue
uno de los factores que determinarian posteriormente la irrupcion ilegitima como fuerza politica de gobiermo
en 1973,

Un aspecto saliente y relevante para el caso que se estudia, es €l rol marginal que ha jugado el Parlamento
en la elaboracién, formulacién y control de las politicas de defensa, mientras que es el Poder Ejecutivo,
particularmente los Presidentes v las personas de su confianza, quienes cjercen algim tipo de “gobierno
civil” de las Fuerzas.

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

2 Obviamente, la dictadura 1973-1985 supons un corte en este sentido y a oiio se aludini despucs. CITA DEL ORIGINAL
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parte del Poder Ejecutivo, y en otros casos, la ausencia de control simplemante responde a Iz falta de interés
de fos politicos. De hecho, como ha sefialado Gonzilez Guyer (2008). ocuparse de los asuntos de defensa en
Umguay no es rentable en términos electorales.

Un reflejo del desgobierno civil (Rumeau, 2008) vy de la despreocupacién del Parlamento sobre los temas de
defensa nacional es que no existe en Uruguay, tras 170 afios de vida independiente, ningin tipo de
lineamiento politico expresado en forma de ley sobre defensa nacional.

Como afirma Gonnet (ef ol. 2006), mas alla de la existencia de algunas definiciones en documentos
elaborados por el MDN, los mismos no tienen cardcter vinculante, no se tratz de normas juridicas sino que
fueron elaborados en circulos relativamente cerrados de funcionarios ministetiales civiles y militares, sin
mayor respaldo politico partidano y sin discusion piblica.

Sumado al rol marginal del Parlamento, el MDN ha sido tradicionalmente un organismo militarizado. Como
ya se indico, los militares ocuparon tradicionalmente puestos clave en Ia estructura ministerial gue lIes
permitieron fijar lineamientos estratégicos y administrativos. Como sefiala Gonzalez Guyer (2000: 86) “7..)
tampozo el Ministerio de Defensa ha efercido a picnitud su fincion como Mando Supzrier’ de las Fuerzas
Armadas, lo cual se ha reflejado en su endémica debilidad institucional ™.

En este sentido, el Debate Nacional sobre Defensa intentd subsanar tando la carenciz de definiciones
politicas vinculantes en materia de politicas de defensa como Ia cstrechez de los circulos que elzboran
dichas definiciones®.

3 Segin la Constitacién o Presidermc jumo al Ministro de Defensa Nacional comstiryen £ Mzado Soperior de b FFAA. CTTA DEL
ORIGINAL.

* También Gonnet (2006) ha becho referencia af MDN ocomo institucion ankitrizade saislando que “los Lris 9 af 30° def Doc-fer
N°14.157 garantizan la omwipreserxia de oficiales en vodas las ferarnpsias adminisnativas ¥ a1 todss ss Senveoins depnndiernzs. Ex azi que
hasta la aprobacién de la Ley N* §7.921, on noviembre de 2005, dos imicos carpes politicos criscues sra &a 4z Aixistro v Saksneyetario.
Dicha norma habilito la designacidn por el Poder Efeciive de civiies para ocupar Jos cwrgos de Direcear y Sk dirceear Geseral de Scorviaria,
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3. Marco Teorico

Democracia: viejos y nuevos enfoques tedricos

Las discusiones tedricas sobre la democracia y el modo en que ésta es ejercida, mediante representacion
politica o participacion directa de los ciudadanos en la toma de decisiones pitblicas, son tan afiejas como
variadas. A pesar de que a menudo son presentadas como formas dicotdamicas, af menos desdée una
perspectiva tedrica, tanto si la democracia es ejercida a través de representantes gue tomazn lzs decisiones, o
a través de algin sistema de decision directa de 1a ciudadania, el titular de la soberania es siempre “el
pueblo” o la mayoria (Bobbio, 1985).

Sin embargo, la forma de ejercicio democratico que ha prevalecido en las democracias modemas es la
representacion politica a través de una ingenieria institucional que permite la toma de decisiones colectivas
vinculantes para toda la sociedad. En este sentido, 1a democracia como procedimiento, ha tenido una fucrie
expansion y consolidacion, sobre todo a partir de fa tercera ofa de la democratizecion (Huntington, 1990}

Mas alld de la deseabilidad o no de la represcatacion politica, ésta se¢ constituy® en Ia fnica alternativa
viable para la toma de decisiones colectivas vinculantes en los actuales Estados-Nacién.

En el plano teérico, como indica De Souza Santos (2004: 11), s¢ consolidd dwwante e S XX una teoria
hegemonica de 1a democracia entendida como procedimiento parz 1z formacién de gobiemos. Ern sintesis,
las caracteristicas de esta vision hegemonica de 1a democracia segén el antor serian

“la contradiccion entre movilizacion e institucionalizacion (Huntingtor, 1968; Germaeni, 1971);

-la valorizacién positiva de la apatia politica (Downs, 1956}, la mcapacidad y falta de mierés de la
ciudadania para hacer algo mas que elegir a los representantes qus tomen las decisiones (Shumpeter 1942:
269);

-la conceniracion del debate académico sobre la democracia en lo reloativo a las reglas de fuego slectorales
(Lijphart, 1984);

-la exclusion de posibilidades de participacion piblica con ¢l argumento simplista y minimalista def
problema de las escalas y la complejidad de los Estados (Bobbio, 1986; Dahl. 1991).”

Ahora bien, en las dltimas décadas la teoria sobre Ia democracia ha dado nuevos desarrollos que cusstionan
la capacidad de las instituciones de la democracia representative par representsr los infeveses de sociedades
cada vez mas complejas y atomizadas. Asimismo se hace recurrente referencia a “las promesas cumplidas
de la democracia™ (Bobbio, 1993).

En el plano tedrico surgen con fuerza los desarrollos de los repoblicanistzs, con éafisis en el espacio
piiblico y el valor intrinseco de la politica, los comunitarisias reivindicando ef rol de los nueves
movimientos sociales y de todo tipo de asociacionismo, v con mucho mis feerza surpoen las tecrias de Ia
democracia deliberativa.

En general, desde estas corrienfes no sc reivindica la supresion de las instituciones carzcteristicas de la
democracia representativa pero se aboga por la construccion de nuevos espacias do perticipscion v dizloge
social. En este sentido, ]a democracia no s¢ entiende como un medio para la formacién de gobiernos gue
tomen decisiones colectivas vinculantes, sino que se concibe como una forma de organizacion de la
sociedad y de relacién entre Estado y sociedad (O"Donell 2004, Habermas 1981, De Souza Santos 2004).

De esta manera, la democracia representativa no implica un punto de llegada sino un punto de partida desde
el cual se puede perfeccionar el modo en que las sociedades conviven v se organizan No alcznza con el
correcto funcionamiento de las instituciones y las reglas de juego (elecciones tibres v limpias, competencia
partidaria, alternancia de partidos en el poder, etc) sino que la apuesta es a la construccién de “wna nueva
gramdtica social y cultwal y el entendimiento de la innovacion secial articulada con fa innovacion



institucional, es decir, con la busqueda Je una nueva institucionalidad & le Demacracia” {(De Souzz
Santos, 2004)

Sobre la emergencia de estas nuevas concepeiones, o el “revival” de vieias teorias que han temado fuerza en
los ultimos afios, Greppi (2006: 171) indica: “se puede afirmar que la mayor parte dz{ pensamiento
democrdtico se ha vuelto en nuestros dias ‘deliberativo’. En lo que ataiie a Fa aocion de espacio piblico,. la
aportacion de las teorias deliberativas parece irrenunciable”. Tal como indica De Souza Santos (2004)
estos nuevos desarrollos forman parte de las teorias contrahegemonicas de ia democracia, entendida como
una forma de “perfeccionamieno de la convivencia humana”.

La discusién caracteristica de Jos 60 y 70 entre democracia participativa versus democracia liberal, como
dos formas antagénicas, ha dado pase a teorias que sosticnen Iz complememariedad o cocxistercia® de
ambas practicas democraticas.

Asimismo, de la mano de las teorias “contrahegemonicas™, en los tMimos afios sc viene discuticnde
intensamente sobre las variantes en la practica democritica, hacierdo énfasis en las posibilidades dz
participacion a escala local y también innovadoras pricticas a escala nacional {De Souza Santos, 2004). En
este sentido, ro soio la teoria ha dado e giro hacia la participacién v dcliberacion, va que en el piano
empirico, existe una especie de “moda™ (Fout, 2000) y experimentacion democritica medizntic mecanisimos
de participacion ciedadana con los mas diversos formatos y objetivos.

En efecto, “las promesas incumplidas de la democracia™ (Bobbio, 1993), la crisis de representacion reflejada
en ¢l abstenciomsmo electoral, en Ia falta de confianza en las instituciones caracieristicas de la demociacia
representativa, v en defimtiva Iz crisis de legittimidad de la misma, han ido acompaiiadas en el plano
empirico de una puestz en practica de mecanismos de consulta ciudadana en una gran varfedad de paises v
con disefios, en general, adaptados a Jas decisiones y a los contexios especificos {Font, 2000). A la
implementacion de estos mecanismos innovaderes de consulta, co-decisién o coproduccion, se e ha
llamado “contexto participacionista™ (Anunziata 2009).

Pero este contexto participacionista no es el mismo gue el de los 60°, sino que se frata de un nueso tipo. En
efecto, mientras gue fa participacion de fos 60° o 70° era reclamada por fos sectores sociales orpanizados e
impulsada desde abato, en la actualidad se da el fenomeno inverso, =s decir que 1a mayoria de los procssos
participativos son iniciativa de los gobernantes (Annunziata, 2009).

Segim Annunziata (2009), en los 90° existié una visidn instramental de Iz participocion apurtaiada por las
corrienfes neoliberales. Segin esta vision, Ia participacion es un medio parz la realizacidn de un fin, goe no
¢s otro que la eficacia de las politicas piblicas. La participacién permitia quz los implicados, afectados, o
beneficiarios de una politica, pudieran participar y mejorar la eficacia de a misma. FExistiz entonces una
vision del ciudadano como cliente, usuario o consumidor. El incentive para otorgar a la ciudadania espacios
de influencia en las decisiones de politicas piiblicas era lIa eficacia de las mismas, y no la infencion de
generar participacion para la democratizacidn del ejercicio del poder pablics.

* De Souza Santos (2004 45) establece una diferencia entre cosxistencia y complemertasizdod é: Ia dzmocrasia participetiva
y representativa. La primera umplica una “comvivencia en diversos nivelzs de las difereries formas de procediweniolicxo,
organizacion administrativa y variacion del disero institucional. La dzmocracia represcmotiva en b pias racieswl (. ) coexiste
con la democracia participativa en el plano local ()" La segunda: “implica wm articwlacise ssis reefunda enire democracia
representativa y democracia participativa. Preseprne el reconocimienfo por porte def gnikan oy pwz o procedisscatnlions
participativo, las formas piblicas de momitoreamicnto dt los gobicrnos y d¢ Tus procesos de defiboraciin pablica, puoeden
sustifuir parte del proceso dt rapresentacidn y deliberacion tal como se concibe on of rsodels igexdnito & demesracia ...) of
objetivo es asociar a}'prmdefmmlzwmmtockIa&mmmalaﬂfm&mmmimﬁbgnhxammm

institucionalided politica, qe colocs en la agenda democndtioa los aamivs de kx pyadided caltmd v d: bk pxoessdad de
inclusidn social”.
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En contraposicion a los neoliberales de fos 90, los neo republicanistas apelan a a participacion como forma
de profundizacién de la democracia, ademas de atribuirle fimciones pedagégicas en el sentido de que fos
participantes pueden adquirir virtudes para el ejercicio de la ciudadania.

Sin embargo, estos objetivos Gltimos de la participacién no tiener por qué ser excluyentes, sino que pueden
considerarse como complementanios en ¢! sentido de que la participacién puede contribuair tanto a la eficacia
de las politicas piblicas como a la profundizacion de la democracia.

Los Mecanismos Participatives como Formas de Legitimacion de Acciones y Pecisiones

Segiin Annunziata (2009), uno de los incentivos que tienen los gobemantes para delegar poder mediante
mecanismos de participacion, es que Ia consulta y el intercambio contribuyen a consolidar la legitimidad
obtenida en las umas. En este sentido, para autores como Fung (2006} y Font (2005) Jos instrumentos de
participacién ciudadana tienen la capacidad de legitimar la politica o el programa que se quiere impulsar y
para el cual se estd abriendo el debate y, por otro lado, podria llegar a otorgar mayores niveles de
legitimidad a la institucion que lo impulsa Segin Fung (2006) “La razon principal de impulsar la
participacion ciudadana en cualgquier drea de la gobernanza cortemporénea es que la autorizacion de los
tomadores de decisiones - los representantes elegidos o funcionarios administrativos - es de algim modo
deficiente™

La capacidad de los mecanismos de participacion ciudadana de legitimar acciones e instituciones es un
punto sumamente interesante que se vincula directamente con Ia crisis de la representacion. Los
cuestionamientos a la democracia representativa no se vinculan con la forma de acceso al poder sino con las
decisiones y acciones de los representantes una vez que acceden. En este sentido Subirats (2000) indica:

“Las elecciones abren debate pero vinculado casi exclusivamente al acceso al poder. Se pierden el debate ¥
la deliberacidn y la consecuencia de elio es la percepcion de la falta de legitimidad de ciertas decisiones de
los poderes piblicos, a los que si bien nadie discute su representatividad, sé se les critica la insensibilidad
con la opinion de los afectados”™.

De forma mas categérica, Anmunziata (2009) indica que la democracia representativa “pareciera no
bastarse a si misma en el sostenimiento de su legitimidad”. Segim la amtora, el debilitamiento de Ia
legitimidad de las acciones y decisiones de los gobemantes se vincula con un proceso acenmtuado de
distanciamiento entre representantes y representados. De este modo, “La legitimidad electoral conferida
por el sufragio ya no se cuestiona como fuente del poder legal, pero se vuelve insuficiente para los
gobernantes a la hora de tomar decisiones™ (Anmunziata, 2009)

Ademas de ello, Annunziata (2009) agrega que “Ia legitimidad de Ios gobernantes se halla disociada de la
legitimidad de sus acciones; de ahi la importancia de la puesta en marcha de formas de consufta
permanente”.

De esta manera, tanto Fung (2006) como Font (2000) y Annunziata (2009) ven en los procesos de
participacion y consulta ciudadana una forma de otorgar legitimidad a las acciones y decisiones de los
gobernantes y mitigar, al menos en parte, uno de los grandes problemas de Iz gobernanza modema, la crisis
de legitimidad.

Cabe resaltar que estos mecanismos de mvolucramiento de los ciudadanos en las decisiones piblicas no
buscan suplantar el modo en que se toman las decisiones colectivas en las democracias modemas, pero si
complementar y ayudar a mejorar en los aspectos en los cuales Ja democracia representativa tiene sus
mayores déficits: la legitimidad de las decisiones (Annunziata, 2009).

¢ Traduccién propia
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Antes de seguir conviene zclarar a qué nos estamos refiriendo con el tsmino legitimidad. Calame (2009)
distingue entre legalidad v legitimidad. La primera se refiere a las acciones que se Hevan a cabo de acnerdo
a normas y procedimientos legalmente establecidos. La segunda tiene un sentido mas subjetivo gue se
relaciona con “el sertimiendo de la poblacion de que el poder piblico y adminisirotvs v sjercido por las
personas ‘correcias” segun practicas ‘correctas” y en pos del interés comim”.

Segin Calame (2009), esta dimensién se vucive fundamental en la gobemanza mocema ya que no alcanza
con la legalidad de las aociones o elecciones democraticas, siro quz se hace pecesario condar con la
legitimidad de las acciones e instituciones que gobiernan un pais. El descrédito de fa politica v de los
politicos, y ¢l abstencionismo electoral, entre otros factores, son algunes muesiras de ka fita de legitimidad.

La crisis de 1a representacion en las democracias modemas se relaciona con ka onisis &z legitimidad de las
acciones y decisiones de los representantes. Ahorz bien, ;Como pueden fos de participacion
contribuir parz otorgar legittimzdad a las acciones y decisiones de Ias autoridades? Fr oste sentido, Fung
(2003) enumera una seric de bondades de la participacion ciudadana que pueden confribair en cste sentido:

-Feedback entre ciudadanos y autoridades: las autondades de determinada drez pueden obiener
informacién de partz de los ciudadanos que estin en contacto con fos probicmss v ton ello mejorar Ia
calidad de 1a accidn pablica. Vinculado al distanciamiento entrz cindadanos v gobemantes 2n términos de
representacion en las democracias medzmas, los mecanismos de participzcion cudadzne weducen un
acercamiento de fas autoridades a las preferencias, opgniones, valores y necestdzdes de fos ciudadanos.
Ademas de ello, los gobernantes pueden, mediante el ofrecimiento de inforsacin v 1a explcacion con
argumentos dz sus dificultades y preferencias, hacer cambiar nisa opinion mayentzn: efrs kos ciedadaros y
hacer comprender sus puirtos de vista. {ncluso st po ecurre un cambie dz pumos de vista o preferencias, de
todas formas los civdadanos pucden infonmarse y cenocer mejor los planes y proyectes de las autoridades,
acceder a informacion a Ja cual no siempee es facil acercarse y cot2jar puntos dz vista diferentes.

-Escuzla de democracia: Este ha sido uno de los argumentos cenfrales d2 les partxpectomstas, que no
se interesan tanto por Iz influencia real de los ciudadanos en las decisioncs, sino que consideran gue Ia
participacion como practica democritica genera habilidades y aprehension de valores para el giercicio dz la
ciudadania en una soctedad democrética.

-Accovntability: los ciudadanos pued=n acceder 2 informacion ges de oftm mancra no accedarian.
Ademas, Ias autoridades quedan sujetas a cuestionamientos y por cllo a dar expiizzciones v rendir cuentas
de sus acciones y decisiones.

-Inclusion: St ¢l disefto participative incentiva la parficipacién de persoazs gue no tienen influenciz
politica, poder de organizacion, o que no tienen medios para acceder & la informacidn, elio puede contribuir
a incluir la visién de grupos o personas excluidas en el disefio e implementacién de Iss politicas.

-Efectividad de la accion pablica: Por un Jade los participantes pueden tener mayvor informacion sobre
los problemas o drcas de problemas, y por otro lado, las autoridades pueden cotzr con informacion que
mejore la implementacion de las politicas.

-Legitimidad de Proximidad™: Segtn Annunziata (2009), la relevancia pelitica y tedncz del aumerto de
la puesta en marcha de mecanismos participativos tiene que ver con la gersracion de un nueve tipo de
vinculo entre ciudadanos v representantes, un vinculo de proximidad gus sz comvizrte cada vez mas en la
fuente de legitinmidad de estos Gltimos. El acercamiento entre ciudadanos v representantes s fisico, pero
también de actitud, de involucramiento, de empatia y escucha.

Laxdmdeiegtmdaddcpmmdadsdmoﬂaﬁamrhmekosmvﬂhm(lﬂi&)m“&inmﬁeﬁﬁmwaﬁm
Imparcizlidad, Reflexividad y Proximidsd™.




Para Fung (2006), todas estas potzncizles ventajas de la participacion var a depender cn buena medida del
disefio participativo que se elija. Si bien no existen disefios perfectos, algunos confribuyen mds que ofros a
superar problemas vinculados con la gobernanza, y mas especificamente con fa Jegitimidad de ja misma.

Como apunita Fung (2006) existen tres dimensiones principales en las cuales los mecanismos de
participacion varian. La primaz dimension es la de los participantes: quiénes participan, como se
seleccionan. La segunda dimension refiere a la mancra en que los participantes inferactian y toman las
decisiones, y Ia tercera es la infisencia del proceso participativo en iz politica que se implementa.

4. Dimensiones para el anilisi de diseiios icipatives: resantatividad, Modo de Comunicacion
y Decision ¢ influencia
La Representatividad

Una de las razones que se argayen a favor de Ia participacion social cn las decisiones cs ¢l poder que
tendrian dichos mecanismos de aumentar la legitimidad de las acciones y decisiones. Sia embargo, uno de
los cuestionamientos mas foeries a esta posicidn es la representatividad de Ias personas que participan, y por
lo tanto ia legitimidad de las decisiones que se toman en instancias parficipativas Que 1o Son representativas
del conjunto de la soctedad D esta manera, st las decisiores son tomadas por un pequeiie grupe dz
cindadanos que son quienes partictpan, el mecarismo se volveria menos democritico y menos legitimo que
las decisiones emanadas de! Zmbito nafural de Ia democracia representativa, el Parlamento, o de las
administraciones pitblicas lideradas por personas que fueron elegidas democriticamente para ello. -

Pero, como apunta Annunziata (2009), estos cucstionamientos pierden de vista que la mayoria de los
mecanismos participatives impulsados por los gobiernos son comsultivos, no implican usa decision
vinculante sobre politicas o programas de gobierno. En dltima instancia, son Jas autoridades elecias quienss
mantienen la responsabilidad por las decisiones. Por otra parte, Ia auiora menciona que el impacto o Ia
incidencta de la participacidn civdadana en las decisiones es muy indirecta, y dificiimente mensurable.
Ademas de eilo, la mayoria de fas instancias participativas a nivel mundial se desarrollan en ef ambito focal,
lo cual implica un alcance limitado de la influencia en la participacion péblica.

St bien los mecanismos son en general consultivos, como indica Font (2001 etal} “bucna parte de ia
legitimidad de los instrumentos pasticipativos dependerd de que exista una percepeion generalizada de que
los intereses relevantes en wma determinada politica piblica estén representados en el proceso de
participacién™. Ello implica que los participantes no tienen quz ser necesariamente representativos de Ja
sociedad en su conjunto, pero si se hace necesario que los principales zfectados por determinada politica o
programa puedan acceder 3 Ia participacién.

Por ejemplo, existen mecanismaos de seleccion de participantes que sc hacen al 2zar. Esto tiene Ia ventaja de
saltear ¢l problema de que sdlo participen quienss tienen un mterds inmediato v directo en determinada
tematica, abriendo y haciende mds democritica Ia discusién. Sin embargo, esa ventaja puede ser
considerada, 2l mismo tiempo, como su gran deficit, en el sentido de que los afectados por determinada
politica no participen en el prooeso, por lo cual la implementacitn de lz misma carece de legitimidad entre
la poblacién o los sectores directamente implicados. En esic sentido, los principales problemas de
representatividad no se virculan  la representatividad del conjunto de 1a poblacion sino 2 Ja exclusién de
sectores importanics para la tematica que se gborda, que pueden llegar 2 tener puntos dz vistz distintos a los
del gobiemo y/o el resto de los sectores participantes.

Ahora bien, los disefios participativos de base asociativa son en general los que inchuyen a los seciores
directamentz afectados por uea t=matica particuiar. Si estos disefios &z base asociativa incluyen a todas Ias
perspectivas v puntos de vista sobee un problema o cuestion particulzr, (s podria ofitesar que solucionzn
fos problemas de representatividad? La respuesta es no, porqus foe diseiios de base asociativa ticnen sus
propios déficits. En particular, se puede mencionar Ia relacién emre los representant=s elegidos por Iz
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organizacion para participar, v el resto de los miembros de Ia organizacion o inststucidén. Como indica Font
(2001, et. al.) “La capacidad de los participantes en los drganos de participaciin para representar a sus
propias entidades es también, en muchos casos, dudosa”.

Es aqui donde se abre unz discusién interesante sobre las bondades y defectos de fa participacién de base
asociativa. Por un lado, no es seguro que las personas que estin participando efectivamente represenien a la
organizacién o institucion por la que fueron elegidos para participar, pero por otro lado, si la indencion del
proceso participativo es € debate y la deliberacion, ello se hace dificil cuando en genzral ias instituciones y
organizaciones tienen posiciones duras, preconcebidas, con las cuales llegan a fos procesos participativos.
En este sentido, una de las caracteristicas de la deliberacion cs la generacion interna de las preferencias, es
decir, la posibilidad de cambiar una posicion ante la fuerza del mejor argumento.

Hasta ahora se han mencionado dos problemas de representatividad: la inclusién/exciusion de sectores
importantes para la temética que se aborda y la capacidad/incapacidad de los participentes de representar a
las organizaciones convocadas. Sin la intencion de mencionar taxativamente los problemas planteados en
cuanto a la representativided de los procesos participativos, existe un texcer problema gue se considera
relevante: Ia participacién de personas no organizadas. En efecto, muchos disefios participativos abiertos 2
todo el que desee participar, tienen el problema de generar serios sesgos derivados de la exigencia de
recursos, como el tiempo disponible y la informacion que estan distribuidos desigualmente en 1a poblacion.
De esta manera, podiia suceder que siempre participer las mismas personas, en general ciudadanos
organizados y/o con tiempe y conocimiento disponible para panticipar, dejando de lado a ciudadanos que no
cuentan con €S0S TeCUrses.

Fung (2005) identifica § mecanismos que han sido utilizados en distintos foros participativos v los ordena
desde el mas inclusivo &l menos inclusivo. El primer mecanismo, y el mas inclusivo de todos, es Ja
autoseleccion. Esto es la apertura de un proceso participativo y la posibilidad de que participe quien quiera
hacerlo. Este mecanismo, a pesar de ser el mas inclusivo, tiene problemas de representatividad importantes,
ya que no se puede asegurar que los participantes represerten zal conjunto de la sociedad ri a scctores
relevantes en el area que se discute. Segim Fung (2006), ¢l segundo y tercer mecanismo pucden solucionar
en parte ¢l problema de la autoscleccion. Es el caso del reclutamiento selectivo, en el cual los organizadores
convocan especialmente a sectores que inferesa que cstén representados, con énfasis cn aquellos que no
tienen poder de organizacion o presion. El tercer mecanismo y el mas representative de todos, es Ia
seleccion al azar de Jos participantes siendo éstos representativos del conjunto de Ia sociedad.

El cuarto mecanismo de seleccién de participantes es la convocatoriz a “lay stackeholders™. Estos son
ciudadanos que tienen un inferés profundo y particular ¢n el tema que se convoca 3 discutir, v representan a
personas con Intereses similares que eligen no participar. Es el caso de las comisiones de vecinos o
comisiones dz padres en Ias escuclas. El quinto y altimo mecanismo que identifica Fung (2006) ¢s el menos
inclusivo, ¢ involucra a ciudadanos que participan regulatmente en procesos de negociacion con las
autoridades y son gencralmente ciudadanos pagos de organizacioncs de Ia sociedad y el gobiemo.

Modo en que se comunican y toman las decisiones

En cuanto a los modos de comunicacion entre los participanies de un foro participativo, existen diversos
mecanismos que tiener. 2 su vez, vemtajas y desventajas. El modo de comumiczcién que se clija estard
relactonado cor los ebjetivos planteados por los impulsores del debate. Lo que difcrencia a los modos de
comunicacion entre si es Ia intensidad requerida a los participantes en términos de tiempo, conocimiento y
compromiso requerido

De esta manera, una forma poco intensiva es un foro en el cual las autoridades de determinade campo de
politicas piblicas informen a las personas que concurran al foro sobre el desarrollo o los resultados de
determinados programas. En este caso, los participantcs concurren como espectadores pero no tienen la
posibilidad de expresar y desarroilar sus preferencias (Fung 2006). Un mecanismo mas intensivo en tiempo
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y compromiso requerido por fos participantes es cuando éstos tienen fa posibilidad de expresar v desarrollar
sus preferencias. En este tipo de mecarismo de comunicacion puede suceder que fos grupos que tienen
posiciones claras y medianamenic “deras™ sean quienes expresen sus preferencias en detnmento de
ciudadanos que no las tienen, pero eflo va a depender en buena medida del mecanismo de seleccion de
participantes y si el mismo previé que esto sucediera y se tomaron medidas para oforgar mayor mformzcion
a las personas no organizadas_ @ que no contaban previamente con una posicién.

En cuanto a las formas en que se toman las decisiones en los foros piblicos, exisien también vanas
posibilidades. Una de elfas es la negociacion. Esta se produce emtre diferentes grupos con infereses
preconcebidos, quienes ya sea por consenso o por votacion, pueden llegar a un acuerdo.

Otro método es la deliberacion como forma de liegar a tomar decisiones. En los disciios participativos
creados para que los participantes deltberen, se otorgan generaimente materiales para que fos participantes
se puedan informar y discutir sobre los mismos, intercambiar perspectivas y razonss con los otros. Es
comiin que cuando se tienen que fomar decisiones la deliberacién venga acompafiada de 1a votacién (Fung,
2005). La deliberacién, segan Elster (2001: 21), consiste en “la toma de decisiones por medio de
argumentos cofrecidos por y para los participantes que estan compremetidos con fos valores de
racionalidad e imparcialidad: ésta es la parte deliberativa” (Elster 2001, 21) La deliberacion maplica que
“Todas las personas afectadas directa o indirectamente por las decisiones politicas han de tener lu
oportunidad de poder participar no sélo en la adopcion de dichas decisiones, sino también en los procesos
previos de definicion y formacion de les mismas” (Velasco, 2006:38). Pero adamés e ello, deliberar y
debatir implica la libre comunicacion, es decir sin coaccion y con igualdad de oportunidades de acceso a la
influencia politica en el debate (Maiz, 2006).

Influencia en la decision

La tercera dimensién es €l impacto de la participacidn en la decision posterior de politica poblica.
Annunziata (2009) indica que mrchos de los criticos de la participacion hacen énizsis en [a escasa o mula
influencia de los procesos participatives en la elaboracion e implementacién dz Ias politiczs. Por otro lado,
desde el punto de vista de los autores qus defienden la participacion existe una tendancia a considerar que
son mas deseables los procesos participativos que tienen mayor incidencia en Ia politica, o empoderan en
mayor medida a los ciudadanos que zquellos que no lo hacen (Fung, 2006).

Pero como también indica Annunziata {2009) “Raramente puede precisarse en el funcionamiento de los
dispositivos puarticipativos el grude en que los ciudadanos ordinarios han decidido scbre wn curso de
accion”. Ademas podria pensarze que Izs decisiones que mas afecian a los ciwndedanos no son tomzdas o
consideradas en ambitos participativos, dejando para éstos, decisiones meros complciss o que Jos
gobernantes tienen garantias o certeza de poder controlar los resultados (Font, 2004).

Ahora bien, jcudl es el valor de 1a participacion? ;Que tenga un resultado tangible, que baya una influencia
real sobre las politicas piblicas? ;O la participacion debe ser valorada por otros mérios? Si el “contexto
participacionista™ actual va a ser valorado por cl impacto en las decisiones dz Jos gobiamos, entonces fa
evaluacién sobre los mecamsmos de participacion ciudadana es negativa. Come se indicd, a gran mayoria
de las instancias de participacién piblica actual tienen un cardcter consultive y no vinculante. Quiere decir
que las autoridades podrin tener en cuenta los distintos puntos de vista de los participantes, pero no
necesariamente Estos quadaran refizjados en proyectos o prograras concretos.

Pero ademis, si las decisiones que emanan de un proceso de participacion piblica fizran vinculantes para
las autoridades, entonces se gereran problemas con la legitimidad d=I proceso participativo, gue al menos
deberia cumplir con la condicion de ser representativo del conjunto de Ia sociedad, condicion sin la cual, Ias
decisiones se volverian menos lepftimas que una decisiéon tomada en el seno del Padamenio o dz las oficinas
administrativas correspondientes.
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5. Marco Metodoldgico

Objetivo General:
El objetivo general del presente trabajo es analizar el disefio participativo de las Mesas Tematicas de
Debate, segunda fase del Debate Nacional sobre Defensa, desarrollado en 2086 por cl Ministenio de
Defensa Nacional

Objetivos Especificos

-Descnbir las instancias de participacion en el Debate Nacional sobre Defensa

-Analizar el disefio participativo del DNSD

-Analizar como puede contribuir ¢} DNSD a la mejora de los niveles de legiimidad de las politicas de
defensa.

Metodologia

El trabajo que aqui se presenta tien vn cardcter exploratorio y descriptivo. En primer tugar, cast no existen
trabzjos que analicen casos de participacion ciudadana a mivel nacional, sino gue ks estudios relacionzdos
con la participacion ciudadana vinculada a la legitimidad democritica y a Ia ciudadania activa se enmarcan
en el plano local. En segundo kegar, no se encontrd bibliografia con estudios que den crenta de procesos
participativos en el sector de ia defenss nacional.

De las dos fases que incluyd € DNSD se estudiard la segunda ya que ésta fue una instancia participativa
donde distintos sectores de Ia soctedad, el Estado y las FF.AA. discufieron distintos temas relacionados con
la defensa nacional y aprobaron documentos que sirvieron como insumo para fa redaccién del proyecto de
Ley Marce de Defensa Nacional. La primera fase, consistio en la realizacién de des seminarios, uno
nacional y uno internacional, con el objetivo de conocer distintas experiencias y opinsones respecio a temas
de defensa nacional.

Para dar cumplimiento al ebjetivo general y a los objetivos especificos se ha delinezdo una metodologia quz
contiene dos técnicas: entrevista y analisis documental.

Las entrevistas tuvieron un caricter seri estructurado y los entrevistados fucron:

Participantes
1 Académico

1 Legislador ,

1 representante de Partidos Politicos

1 representante de organizaciones sociales

1 representante de sindicatos

3 representantes de las FF.AA_ {1 por Fuerza: Ejército, Anmada, Fuerza Aérea)

Comité Asesor y Consaltive
2 miembros del Conmté

Ministerio de Defensa
Subsecretario de Defensa Nactonal

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Analista de programas encargado d= dssarrollo del Debate Nacional sobre Defensa

En rclacién a las enfrevistas cabe destacar una muy pronta saturacion de las respaesszs de los participantes.
En efecto, respecto de las dimensiones de anglisis propuestas en este trabajo se pusdz observar, en gencral,
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o bien la misma posicién sobre un mismo asunto o bien posiciones dicotomicas claras.

Con respecto al andlisis documental se revisaron tanto los documentos de feacionamiento del DNSD como
los distintos documentos elaborados y modificados sesion tras sesion en cada Mesa Temdtica de Debate.
En concreto se analizaron los siguientes documentos:

-Debate Nacicnal sobre Defensa: Programa v Descripcion General, Ministerio de Defensa Nacional, 2006.

~Mesas Teméticas de Debate: Definicién, Caracteristicas y Crotenios de Funcienzamento, elaborado por el
Ministerto de Defensa Nacional, 2006.

-Grandes Linzamientos sobre la Defensa, Ministerio de Dafensa Nacional, 2006.

-Todos los doctmentos base v docamentos gcordados de fas 7 MTD desarrolisdss.

Dimensiones de Andlisis para explorar el diseiio del DNSD
1) Representacion

a) Diversidad de sectores representados/peso relativo de los sectores
La intencién s analizar si existié algin sector que haya estado sobrerrepresentado, v que por ello
sus punios de vista como sector puedan haber prevalecido por scbhre los puntos de vista de otros
sectores de 1a sociedad.

b) Existencia de sectores excluidos
Anahizar s1 exastio algin sector con intereses mas o menos directos en la temdtica que hayan estado
excluides en el debate.

¢) Participacion de personas no organizadas
Analizar si existié la posibilidad real de participacion de personas sin capacidad de organizacion, v
st efectivamente lo hicieron.

d) Relacion entre los representantes que participaron del debate y sus orzanizaciones.
Analizar si existié un mandato por parte de la organizacion al representante en el proceso, v si se
discutieron los temas a Ia interna de la orgamizacion. En definitiva. analizar cudles eran Ias vias de
comunicactén entre los representantes y el resto de los miembros de la organizacion.

1l) Modos de comumicacién y decision

a) Modo en gee se comunicaron los participantes
Describir la forma de comunicacion entre los participantes.

b} Modo en gue se tomaron las decisiones
Describir ¢l modo en que se tomaron las decisiones: negociacidn y votacion, deliberacion y votacion,
o decisioncs tomadas por autoridades o técnicos.

¢) lgualdad para expresarse y ser escuchado
La intencion es analizar si el disefio del proceso participativo otorgd iguales condiciones a todos los
participanfes para expresarse y ser escuchados, y si efectivamentc fue percibido asi por los
participantas.

d) Expresion sin infimidacion
La intenicién es analizar st existieron factores que hagan supouer que pado haber habido alghin tipo

de intimidacion o coercién para expresarse, por ejemplo por dependencia jerarquica o por vincular fa
opimoén individual con la institucional.
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e) Sectores que monopolizan el uso de Ia palabra o
La intencién es analizar si existi6 algin sector que monopolizd el uso de Ia palabra y st el disefio
cont6 con herramientas para evitar que esto suceda.

f) Diferencia de conocimientos entre los participantes
Describir céme operaron las diferencias de conocimientos entre los participanies.

M Incidencia
Se han definido para este trabajo dos niveles de incidencia:
1°- La incidenciz def gobierno y fes organizadores en los resuitados finales

a) Manejo de ia agenda :
El objetivo dz este punto es ver como se organizd fa discusién y cudl fue Ia imcidencia del Poder
Ejecutivo en clla.

b) Diferencia enire los documentos redactados por los organizadores y los documentos finales
aprobados
La intencion aqui es dar cuenta de los cambios entre el documenio original que
servia de base a la discusion, y los documentos que se aprebaron como producto del transcurso de la
misma.

¢) Composicién del Comité Asesor y Consultivo qué claboraba los documentos bﬂ.sa parz !a discusion
El objetivo es analizar el funcionamiento del Comité: como se generaban acuerdos vy el rof del
representante del Ministerio en el marco del mismo.

d) Forma y tiempos de la convocatoria
La intencidn es analizar s1 existen sesgos en cuanto a la participacion, en relacién a la forma y a los
tiempos con gue se convocaba a los participantes.

e) Forma de aprobacién de los documentos

2°- La incidencia del debate en ia ley presentada al Parlamento

a) Diferencias de contenido entre los documentos acordados v ¢} proyecto de Ley enviado por el Poder
Ejecutive al Parlamento.

La intencion es analizar si el Ministerio de Defensa tomé cn cuenta los docomentos del DNSD para
redactar €l proyecto de ley que fue remitido al Parlamento.
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6. El Debate Nacional Sebre Defensa

El Contexto: La Izquierda en el Gobierno y las Relaciones Civiles - Militares: Una Coyuntara Critica,
Una posibilidad de Cambio

En las elecciones del 31 de octubre de 2004, por primera vez er Iz historia de! pais, la tzguierda articulada ¥
unida bajo el lema “Frente Amplio” (FA) gané las elecciones nacionales obteniendo mayoria parlamentaria.
Segun el sisterna electoral wragnayo st un Partido no logra obtener el 50% méas uno de los votos emitidos
vilidos se realiza una segunda instancia (balotaje) entre los dos candidatos mas votados. Sin embargo, ef
FA pudo ganar en la primera vueltz con un ajustado 50,7% quedandose asi con la mayoria parlamentaniz en
las dos camaras y con la titularidad del Poder Ejecutivo.

Esta novedosa situacién politica en un pais tradicionalmente bipartidista (Partido Nacional y Partido
Colorado) constituyd un interrogante para algunos actores (politicos, burocracias, sociedad civil) sobre Jas
politicas piiblicas que instrumentaria el nuevo gobierno, y una incertidumbre particularmente en el sector
defensa.

Dicha incertidumbre se derivaba de la relacion entre la izquierda y las FF.AA. La mayoria de los miembros
de los Partidos y Movimienios que integran el FA fueron persesnidos por la dictadura civico-militar.
Mzchos de ellos fueron presos politicos durante afios, exilisdes o trebajaron en Iz clandestinidad. Ademés
de ello, una vez firmada la ley de Amnistia para los presos politicos en marzo 1985, los miembros del
Movimiento de Liberacion Nacional-Tupamaros (MLN -T) fueron recomponiéndose humana vy
politicamente hasta conformar hacia 1989 ¢l Movimiento de Participacién Popular (MPP) que se unié al
Frente Amplio y dej6 atrés la lucha armada.

El MPP fue el sector mas votado dentro del FA en las elecciones de 2004 y uno de sus lideres maximos,
José Mujica, gané las elecciones presidenciales de 2009, quedandose con Ia titnlaridad del Poder Ejecutivo.
St bren hacia 2004 este sector del Frente Amplio habia realizedo una serie de coaliciones con grupos de
diversos origenes politicos, conformandose un movimiento plgal, los miembros del MLN-T ocupan Ia
ciipula del sector y son Jos dirigentes de mavor peso politico.

Pero ademais de ello, los sectores que sufrieron en mayor medida Iz represion militar antes y durante Iz
dictadura son integrantes del FA, tal es el caso del Partido Comunista del Urugeay (PCU).

De esta manera, el nuevo gobierno, las nuevas autoridades nacionales, serian quienes 20 afios antes eran
definidos como el “enemigo inferno™ por la dictadura y combatidos ferozmente por ésta.

Esta situacion ha sido definida como coyuntura critica por Gonzilez Guyer (2008), quien adopta el
concepto de Collier y Collier (1991) y lo define como “aguel momento o periode histérico en el cual un
hecho o conjunto de kechos, a veces fortuitos y/o de poca importancia considerados aisladamente, cambian
el rumbo de un feniémeno y/'o abren cauce a un proceso novedose que se caradieriza como legado™.

En este sentido, existen al menos tres factores que pueden ser considerados como parte de la situacién de
coyuntura critica en el marco de las refaciones civiles-militares uruguayas: ¢l temor a Iz reaccion de los
militares, en el sentido de que deberan estar sujetos a autoridades civiles que fueran definidas hasta pocos
afios atras por las FF.AA. como el enemigo interno; la promesa frenteamplista de investigacién de casos de
violaciones a los Derechos Humanos durante Ia dictadura cometidos por militares y civiles en el marco de Ia
vigencia de la ley de caducidad, considerado por muchos de los militares que se expresaron piblicamente
como “revanchismo™ o afan de venganza; y la manifestacion de voluntad politica del nuevo gobierno de
revisar la legislacion sobre defensa v FF.AA.

Con respecto al primer factor, la subordinacion militar a las autoridades electas del FA, cabe destacar que no
se registré durante el transcurso del gobierno 2005-2010, ningin hecho importante o desestabilizador de
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insubordinacion militar. Las Fuerzas Armadas uruguayas, aunque con algunas sordas resistencias, sobre
todo provenientes de los centros sociales militares que nuclean efectivos en actividad y retiro, han estado
sujetas a las disposiciones constitucionales. De hecho, si bien desde algunos actores de la derecha del
espectro politico y algunos militares se habia puesto en duda la actitud que tomarian las FF.AA_ frente a la
asuncidén de un gobiemo de izquierda, vale decir que hacia las elecciones de 2004 estas manifestaciones
eran mucho menos frecuentes que en aiios anteriores.

En cuanto al segundo de los factores mencionados, las investigaciones sobre violaciones a los Derechos
Humanos durante de la dictadura, el FA habia prometido en la campafia electoral del 2004 que respetaria Ia
Ley de Caducidad®. pero que dicho respeto implicaba dar cumplimiento al asticulo 4° de la misma que
establece la posibilidad de investigar y esclarecer los hechos. Todas las consultas realizadas hasta 2005 al
Poder Ejecutivo por parte de Ia justicia fueron contestadas como amparadas ea la Ley de Caducidad Sin
embargo, una vez que el FA asume el gobierno, la situacion se revierte y el Poder Ejecutivo con una nueva
interpretacion de Ia Ley permite a la justicia investigar y juzgar en muchos de los casos a los acusados.

Ademas de las investigaciones judiciales, el Presidente de la Republica, Dr. Tabaré Vazquez, ordend en el
primer afio de su gestion a los tres Ctes. en Jefe de las FF.AA. la presentacién de informes sobre el destino
de los detenidos desaparecidos. Si bien los informes fueron entregados, segin las organizaciones de defensa
de los DD.HH., las FF.AA_ continuaban ocultando informacién. Sin embargo, a partir de algunos de los
datos presentados y de otras feentes confidenciales, se contratd un equipo de antropdlogos de la Universidad
de la Republica para comenzar un trabajo de biisqueda de restos humanos en unidades militares. Entre fines
de 2005 y principios de 2006 se encontraron los restos de dos personas secuestradas y asesinadas por la
dictadura. A pesar de los esfuerzos del equipo de antropologia no pudieron ser hallados otros cuerpos.

Por otra parte, las investigaciones judiciales derivaron en el esclarecimiento de varios hechos que habian
sido denunciados por organizaciones de DD.HH., pero que eran fuertemente discutidos por muchos sectores
politicos y sociales: la coordinacion de las dictaduras del Cono Sur en el denominado “Plan Céndor™, el uso
sistematico de la tortura, el secuestro de nifios y el robo de bienes y dinero de los ejecutados. Como
corolario de las investigaciones judiciales fueron procesados con prision varios militares retirados y civiles
incluidos el ex Presidente de facto Gregorio Alvarez (1981-1985), Juan Maria Bordaberry (Presidente
Constitucional 1971-1973/Presidente de facto 1973-1976) y el Dx. Juan C. Blanco, Canciller de 1a dictadura.

Desde la corporacién militar Ja reaccion fue ambigua y no exenta de conflictos intemos. Como se dijo, se
sospecha que la informacién que pueden aportar los militares es mucho mas de la que efectivamente
aportaron. Por otro lado al inferior de las FFAA se da una doble terstén: por una parte, los Ctes. en Jefe que
decidieron colaborar con el gobierno fueron cuestionados por les sectores mas “duros™ de la oficialidad en
retiro, y por otro lado, las generaciones mas jovenes de militares parecen no querer cargar con la historia
mas negra de su institucién (Gonzalez Guyer, 2008).

Dichos sectores “duros™ de 1a oficialidad en retiro cuestionaron duramernte a los militares que colaborzron
asi como al gobiemo por lo que se consideré un afan de revancha de los vencidos en la guerma inferma. A
pesar de estos cuestionamientos, Jas investigaciones y el accionar de Ja justicia se han llevado a cabo sin
actos significativos de indisciplina militar.

Con respecto al tercero de los factores mencionados, 1a intencion de modificar la legislacion militar, el FA
impulsé el Debate Nacional sobre Defensa para que distintos actores politicos y sociales debatieran acerca
de diferentes teméticas relacionadas con las FF.AA. y la Defensa Nacional para, sobre esta base, elaborar
una ley de defensa que seria la primera en la historia del pais, y modificar también las leves organicas de las
FF.AA.

* Ley de caducidad de ia Pretensién Punitiva del Estado por medio de la cual ef Estado rerumcia 2 fuzgss a militares por
violaciones a los Derechos Humanos durante Ia dictadura. Ratificada en 1989 por plebiscito y ne amilada por un referéndum que
impulsaba su anuacién del crdenamiento juridico nacional en octubre de 2009, junto a las efecciones nacionales.
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Objetivos, Disefio, Convocatoria, Actores Involucrados en la Organizacion del Debate Nacional sobre
Defensa

Los Objetivos:

El DNSD fue impulsado por el Ministerio de Defensa Nacional con & apoyo del Prograxaz de Ias Naciones Unidas
para el Desarrolle y el Institto de Ciencia Politica-Facultad de Ciencias Socinles-Universidod de 1z Repiblica. Se
desarrolio durante el aiio 2006 y coutd con 2 fases diferenciadas que sevin descritas més adelante.

Segiin el documento oficial “Debate Nacional sobre Defensa: programa y descripcion gereral™ del MDN, el
objetivo general del debate era “contribuir al perfeccionamiento de la gobernabilidad democrdtica y a la
construccion de una democracia de ciudadanos y ciudadanas asi como ol fortalecimiento de Ia mtegrecion
regional y de la paz internaciondl, a través de la transformacién de las politicas pidblicas de defensa
nacional en politicas fransparentes y de Estado™. Si bien el objetivo genenal fue por demis ambicioso, la
intencion del Ministerio se aclara cuando indica: “En particalar, se busca promover los mds amplios
acuerdos sobre politicas de defensa nacional como fruto de Ia amplia participacion y el mtercambio
informado de muy diversos actores seciales: parlamentarios, funcionarios civiles y mifitares, diplomdticos,
politicos, académicos, expertos, sociedad civil organizada, commmicadores sociales, etc” (Debate Nacional
sobre Defensa: programa y descripcion general, MDN, 2006)

En la entrevista realizada al Subsecretario de Defensa Nacional, el actnal Diputado Dr. José Bayardi,
explicaba que la idea de realizar un debate con amplia participacion social para reformar Ia legislacion del
sector de la defensa fuc generada en <l 4mbito de la Comisién de Defensa del FA y aprobada por la fuerza
politica en 2004. En palabras de Bayardi “ef Debate Nacional sebre Defensa fre definide como mstrumenio
para avanzar en que los temas de defensa fueran abiertos a mds sectores... el objetivo era al conjunto de
los sectores que pudieran tencr algin inferés en el marco de la sociedad, pero en definitiva, sacarlo del
gueto en el que habian estado histéricamente planteados los temas de defensa, wm gucto restrictivo que solo
afectaba a militares o a cuadros de gobierno ™.

De esta manera, ¢l Debate Nacional sobre Defensa se propone romper con el monopolio militar y del Poder
Ejecutivo en sus més zltas esferas en o concerniente a las definiciones en matenia de defensa y generar el
involucramiento de nuevos actores: sociedad civil, Parlamento (todos los parfamentzrios estuvieron
invitados al proceso de debate), y diversas agencias estatales que pudieran tener algim interés en Ia tematica.
En palabras de uno de los miembros del Comité Asesor y Consultive encargado de la organizacion del
debate, Mag. Julidn Gonzilez, la idea ers manejar un concepto amplia de defensa nacional como aquelio
que nos involucrz a tados, Estado y Sociedad, y que no es privative de quienes se encargan del componente
militar de la defensa. Ademds de ello, el DNSD pretendia oficiar como mecanismo para colocar & tema de
defensa y militar en 1a agenda piblica.

Concretamente, una de las dos fases del DNSD, las mesas temiticas de debate (MTD) se plantearon como
objetivo generar discusiones y registrar en diversos documentos los consensos y disensos producto de las
mismas, que sirvieran como insumo para la redaccion de wna ley de defensa nacional vy ia reforma de las
leyes organicas de las FF.AA.

El Diseiio:
Este proceso participativo denominado Debate Nacional sobre Defensa que se proponia elaborar una la ley
de defensa y reformar las leyes organicas de las FF.AA , tuvo dos componentes:

a) La realizacién de un seminario internacional y une nacional que sirvieran como primera
aproximacion a la temafica de defensa, asi como para recoger experiencias de otros paises sobre
procesos de reforma del sector defensa. Estos seminarios fueron abierios al piblico cn general y
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lograron una gran convecatoria. Las personas que exponian pertenccian tanto al émbito académico
como politice a nivel nacional e internacional. A su vez, el interés generado por estas instancias en la
prensa nacional contribuyo al objetivo de colocar, al menos ¢n el aio que durd el debate, el tema en
la agenda piblica.

b) La instalacién de Ias mesas tematicas de debate (MTD) en las cuales un conjunto de actores sociales
y politicos discuti6 los temas planieados por el Comité Asesor y Consuliivo, organismo creado para
orientar el proceso. Este trabajo se centra en el segundo componemnie, el proceso participativo de las
MTD.

Las MTD se encontraban organizadas en dos grandes modulos, uno referido a defensa nacional ¥ otro
referido a FF.AA.

En el primer mddulo, las MTD tenian como misién la elaboracién de documentos en base a 1a discusion
sobre 5 ejes’ relativos a la dzfensa rzciensl. Diches documentos servirian como insumos para b elaborzcion
de un proyecto de Ley de Defensa Naciona! que el MDN enviaria al parlamento. En vn segundo médulo,
una vez concluida la discusién sobre defensa nacional, se elaborarian documentos como insumos para la
reforma de las Leyes organicas de las FE.AA_ enbase a 2 ejes'.

En totzl, se establecieron 7 MTD en formz sucesiva en el tiempo (5 MTD para defensa nacional y 2 para
FF.AA)), cada MTD llevaba el nombre del eje sobre el cual se iba a discutir. La {mica excepcion fue el
funcionamiento de Ja MTD 5 sobre Justicia Militar que funciont en forma paralela al funcionarmento de la
MTD 4. Las MTD funcionaban cn ur régimen de una sesion semanal de 4 korzs, 4 sesiones por eie tematico
o MTD, aunque se podia contar con una sesidn extraordinaria en caso de que se necesitara. El proceso
completo de funcionamiento de las 7 MTD tuvo una duracion total de 7 meses.

La organizacion de las MTD fue Hevada a cabo por el Comité Asesor y Consultivo, creado para la
organizacion general del Debate en sus dos etapas (seminario internacional y pacional ¥y MTDs). Parz ¢l
funcionamiento de las MTD, el Com:t? claboraba un documento {denominado documento basz) sobre el
cuzal se organizaba la discusién. Este docusnento base, iba siendo modificado sesion fras sesion de acuerdo a
la discusion y los acuerdos, hasta que en la ditima sesién de 'z MTD se aprobaba por consenso el
documento que iba a servir de insumo para 13 elaboracion de las leyes. Este documento aprobado registraba
consensos y disensos.

Las intervenciones orales en las sesiones de trabajo se limitaban a 5 minutes vy las propuestas de
modificacion del documento base se hacian por escrito, con una extensiéon mixima de una carilla. La
incorporacién de las modificaciones quc llegaban al Consejo se exponian en las sesiones pama su
consideracion, y podian ser incluidas o no.

? MTD 1. 4 sesiones. 8 de junio a 27 de iulic de 2006. La Defensa Nacional: definicion. La conduetién palitica dz 1a defensa
nacional. Conceptos, companentes, campetencizs institucionales, la ciudsdania y s relacsdn nom Is defonsa pacione. MTD 2. §
sesiones. 29 de junio a 27 d= jpuiio ¢z 2006, Pclitica Fxterior y Defensa. Defintciones castraiigicas d2 a Politica Fxtorior:
Seguridad internacionzl y segyridad regionzl. Cooperacion Militar. Operaciones de Paz. MTD 3. 4 sedonss. 3 3 24 dr agosto d2
2006. Ministerio de Defensa Nacionsl. Comp=t=ocias y lineamientos de un disefo instimcional. AMITD 4. 3 sxxiones. 13 de agosto
a 8 de setiembre de 2006 Justicia Militer: Osganizacién, jurisdiccion. Codigo Pemal Milits, Codige de Procedinsiento Penzl
Militar, Codigo de Organizaciom ér fos Tribunzies Militares. MTD 5. 4 sesionss. 31 de agoste 2 21 de seviemiae de 2008 Fuerzas
Armadas: Componente milstar d= ia d=fanzsa  D=finrciones generales sobre misiones. Pertinencia dz misionss peliciales y dz otro
tipo no mifitar.

Y MTD 1. 5 sesiones. 26 de octsbsz a 30 de noviembre de 2006. Recursos Humanos de Ias FF_AA - Parfilas do ingreso a kas
FF.AA_ Ascensos y Repulaciéa d> cusdros Siciemas de calificacidén en los componzmies ¢ I3s Turrzas Armadss. Resorvas,
MTD 2. 3 sesiones. 30 de naciemine a (4 de diciembre de 2006, Instituciomes de Fomacida depeadientes del Mimisterio de
Defensa Nacional. Educacion d2 los Profesionales Militarss: Lineamientos penerales respecto 2 su interralpsion = insarcién en el
sistermz nactonsl de educacide terciagiz o superior y en particular con fa Untversidzd de Iz Repibfizz (Jide’aR]), 2 #1 régamen
estudios, programas y plastel doseate. La formecion d21 personal superior de las reserves v Iz formaciin pre-militar.
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Uno de Jos aspectos mas importantes remarcados en el reglamento de funcionamiento de las MTD fue que
los documentos aprobzdos servirian como insumos para la elaboracién de Ia Ley de Defensa y Ia reforma de
las Leyes organicas de las FF.AA. Estaba aclarado desde el principio en el documento donde se explicitaban
las reglas de juego, que las resoluciones de as MTD tendrian un cardcter consultivo, no zran vinculantes
para el Ministerio, pero existia un compromiso de tomar en cuenta los puntos de vista reflejados en los
documentos acordados. En este sentido, qiien tenia la responszbitidad de redactar los proyectos de ley seria
¢l MDN y se suponia que reflejaria en éstos los documentos emanados del debate, aungue no habia ninguna
garantia de que ello sucediera asi.

Otro de los clementos a destacar es el caracter reservado del régimen de trabajo, establectendo un
compromiso de “no asignacién”. Esto implicaba que si bicn se elaboraban reiatorias que reflejaban el
contenido del debate, en ninghn momento se establecia quién habia opinado de fal o cual forma. También se
pedia a los participantes que evitaran hacer comentarios que implicaran verter piablicamente las opiniones
de las personas que participaban. El caracter reservado se referia mas bien a la asignacién de opiniones a
personas concretas va que todos los documentos (base, acordados, mateniales de apoyo, relatorias) tenian un
caracter publico.

La Convocatoria

La convocatoria no fue abierta sino que se convoco a organizaciones y personas a través de invitaciones que
se distribuian antes del comienzo de cada MTD, existiendo algunas variaciones en los invitados de acuerdo
al eje temdtico de Ja MTD. Ademas de los invitados a las MTD, existia otra forma de participacién a través
de un foro creado on la pagina web del Ministerio de Defensa, en el cual cualquier persona podia acceder v
dejar sus comentarios, los cuales serian recogidos por el Comité y si asi se consideraba, integrados a la
discusion.

Los Roles de los Actores: Ministerio de Defensa, PNUD, Universidad de la Repiiblica.

En cuanto al papei desempeitado por lc actores que impulsaren ¢ proceso se puede indicar que el Ministerio
de Defensa, sobre todo a través del Subsecretario de entonces, Dr. José¢ Bayardi, liderd el proceso con un
fuerte apoyo desde el comienzo del equipo del Programa de Investigacién sobre Seguridad Regional,
FF.AA. Politica y Sociedad (PRISFAS) del Instituto de Ciencia Politica (ICP) coordinado por ¢l Mag.
Julidn Gonzélez Guyer. El PRISFAS tuvo un rol activo desde el comienzo, come miembro del Consejo
Asesor y Consultivo y asumiendo la Coordinaciéon General del Debate. Esto implicd tareas de apoyo al
MDN en la elaberacién de 1a propuesta al PNUD, la organizacion de tos seminarios de 1z primera fase del
DNSD, la elaboracion de los documentos base sobre los cuales se iniciaba la discusidn por eje temdtico y Ia
definicion de los mismos, tareas de apoye logistico en el desarrollo de fas MTD vy los seminarios, entre
otras. Por otra parte, ¢l rol fundamental del PNUD fue el financiamiento del DNSD va que no tuvo
incidencia en los contenidos sustantivos de los insumos elaborados para el proyecto de Ley de Defensa
Nacional. En efecto, no participé de las MTD en ninguna instancia’, en el entendido de quc era un proceso
nacional en el cual el PNUD no tenia que incidir sino a través de posibilitar su desarrollo y asegurar un
proceso participativo inclusivo. Segim Ia representante del organismo internacional entrevistada, los roles
del PNUD en ¢l DNSD fueron: el financiamiento'?, asegurarse de que focra un proceso de amplia
participacion y el aporte de fondos para un trabajo de comparacién de experiencias de reforma del sector
Defensa de varios paises, desarrollado por el equipo del ICP. Ademas de ello, el PNUD discutié con los
representantes del Ministerio y el ICP las reglas de juego que serian aplicadas al procese.

' E1 PNUD partictpd activamente en Iz reslizacion de los seminarios nacicnal e imernacioual realizedos en ¢l marco dal
proceso de Debate.

1 Una parte fue financiada con fondes regulares del PNUD y otra parte mediante Iz postilacién y posiericr aceptacitn del
acceso a recursos provexientes ded fondo fidusuario Egpaiia-PNUD 22




7. Andlisis del Disefio participativo en el DNSD

7.1 Representatividad:

Peso relative de los sectores: Diversidad de sectores representados

La intencion en este punto es analizar si existio algin sector que hayz estado sobre representado v por etlo
sus puntos de vista como sector puedan haber prevalecido por sobre los puntos de vista de otros sectores de
1a sociedad.

Este punto serd dividido en dos partes: [a primera parte abarca las 5§ MTD del primer médulo del debate y la
segunda las 2 MTD que conesponden a Ja segundo médulo de reforma de las Jeyes organicas de Jas FF.AA.

En ambos casos se realiza una categorizaciéon de los invitados por sectores y luego se los agrupa en
“autoridades politicas civiles”, “militares” y “sociedad”. En el cuadro 1 se clasificaron los participantes por
sectores para ver el peso relativo de los mismos. Los que se muestran aqui son los que realmente
participaron y no los que fucron invitados, que en algunos casos, como sociedad civil o legisiadores, son
muchos mas de los que efectivamente tomaron parte.

Como puede verse en el cuadro los sectores mas representados en las MTD 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 I: peso refativo de los sectores. 1° Fase MTD Ley de Defensa (1 2 5) (en porcentaje)”
 Mimisterio | (viacalack
£xtado| Soc. Civil § Lxgiwiadores | Partidos] FF.AA | de Defenes]  millitar) mﬁwrmr

MTDI | I55 3 183 7 99 8.5 98 127 14 56 | 100
MID2 | 179 95 179 48 | 83 83 83 1SS 36 59 | 100
MTD3 | 171 92 153 4 105 19.7 53 s 26 4 | o
MTD4 § 209 9 134 45 | 164 104 3 134 3 6 | 100
MTDS | 206 29 18 59 | 147 L8 59 206 29 29 | 160

Para ver con mayor claridad el peso de los sectores, el cuadro 2 muestra los sectores agrupados en tres
categorias. Tanto para el primer médulo como para el segundo, en la categoria “Autoridades politicas
civiles” se agrupan todas las dependencias del Estado que no son militares y que participaron del debate
(excluyendo la Casa Militar de Presidencia, que fue incluida en “Militares™), incluye Ministerios,
Presidencia, Entes Auténemos, SS.DD., Legisladores, Intendencias y Ministerio de Defensa. En este tltimo
caso, la categoria fue revisada y aquellas dependencias militarizadas del Ministerio o cuyos representantes
en el Debate eran militares pasaron a formar parte de la categoria “Militares™ Esta modificacién se realiz
en el entendido de que la formacion en una institucion cohesionada como la militar, influye en los puntos de

™ La categoria “Estado™ incluye Ministerios, organismos de Presidencia, Entes Auténomos y Servicios Descentralizados.
“Sociedad civil” incluye organizaciones sociales y sindicatos. “Legisladores™ inchuye Diputados y Senadores o sus asesores.
“Partidos” personal de Jos partidos politicos, comisiones o institutos de los mismos. “FF.AA” incluye Grganos que dependen de
las FF.AA. mas alla de que también dependan del MDN, forman parte de {a estructura de las FF.AA., “Ministerio de Defensa”
incluye dependencias que no estén dentro de la estructura de las FF.AA. y dependen def MDN. “Centros de estudio (vincukado
militar)” incluye centros de estudio de cualquier orientacién ideoldgica que se dedica a estudiar temas relativos a la defensa v s la
cuestidn militar. “Academis” incluye académicos de universidades y facultades piblicas y privadas. “Intendencias™ incluye
Intendentes o representantes de dos mismos. “Otros” aqui se incluyen comunicadores sociales, centros de reservistas, entre ofros.



vista de quien la recibe. Por lo tanto, las autoridades que tienen esta formacion pero ocupan cargos en el
Ministerio (cargos civiles) consideramos que tienen puntos de vista mds cercanos a los de sus colegas
mifitares.

En la categoria “Militares™ se incluyé a las dependencias militarizadas del Ministerio y/o que sus
representantes en el DNSD eran militares, a los centros de estudios que se dedican 2 estudiar temas de
defensa y estin integrados por militares retirados en su mayoria, a las asociaciones de reservistas, a militares
que fueron como representantes de fos partidos y a toda la categoria “FF.AA.™.

Por dttimo, en la categoria “Sociedad” se incluyd a la categoria “sociedad civil™ mas la “academia™ y los
“comunicadores sociales” que estaban en la categoria “otros”™.

Cuadro 2: Peso relativo de los sectores por categorias. 1° Fase MTD Ley de Defensa (1 a S) (en

porcentaje)

Autaridades

politicas } -} b -

' civiles - | Militares | Socicdad | - Total
MID 1 408 29.6 296 100
MTD 2 417 274 30,9 100
MTD 3 40,3 342 25 100
MTD 4 373 35,8 269 100
MTD S 412 353 235 100
Pomedio | 4036 32,46 27,18 100

El cuadro 2 muestra un peso relativo mayor de autoridades politicas civiles que de militares y sociedad en
las 5 MTD del primer médulo. Sin embargo las diferencias de peso relativo entre los sectores no son
demasiado importantes, en el sentido de que dificilmente pueda afirmarse un predominio hegeménico de
algim sector, si bien la diferencia entre “autoridades politicas civiles™ y “sociedad” es de mis de 13 puntos
porcentuales.

Segunde Médutlo: Reforma de las leyes orgdnicas

En la segunda etapa, en la cual se discutia la reforma de las leyes orgénicas de las FF.AA. podemos
observar que el peso relativo de las FF.AA. es igual en la MTD 1 y mayor en Ia MTD 2, al peso del Estado.
Ademés de ello, se observa que en comparacion con las S MTD del primer médulo, las FF.AA. adquirieron
mayor protagomnismo y participaron mas 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 educacién militar,
los recursos humanos, y las misiones de las FF. AA.

Cuadro 3. Peso relativo de los sectores. MTD Leyes orginicas. (MTD 6 y 7) (en porcentaje)
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C. de

estudio
Estado] Soc. civil | Legisiadores | Partidos | FE.AA.|MDN (militar)] Acadewsia Entend | Otros{ Tota!|
MTD1 | 2 98 24 122 | 219) 73] 24 98 24 ) 98] 100
MTD2 | 178 54 5.4 107 { 286 | 7.1 3,6 10,7 36 | 711100

Con respecto al cuadro Nro.4, cuando se agrupan las categorias vemos que, a diferencia de lo que pasaba en
el primer mddulo, los militares tienen un peso relativo mayor que el Estado. St tomamos en cuents la
cantidad de sectores que incluye la categoria “Estado” se puede afirmar que Ia presencia militar en este
segundo médulo del Debate fue considerablemente alta.

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

Cuadro 4. Peso relativo de los sectores por categorias. MTD Leyes orgénicas (MTD 6y 7) (en

porcentaje)
Autoridades
politicas civiles | Militares | Sociedad | Total
‘MTD 1 31,7 34,15 3415 100
MID2 28.6 42.8 28.6 100
Promedio 30,1 38,5 314 100

En el cuadro 5 se hace un promedio entre las 7 MTD (5 del primer modulo y 2 del segundo) que muestra
que el Estado tuvo un peso mayor que los militares y 1a sociedad. En el promedio general, se destaca un
peso relativo mayor de Tos militares frente al estado, en comparacién con el peso de 1a Sociedad frente al
Estado.

Cuadro 5. Peso promedio de los sectores por categoria. Fase 1y Il (MTD Ley de Defensa y MTD
. __ Leyes Organicas, MTD 1 a 7) (en reentaje)

Autondades
politicas : -
© civiles Militares | Sociedad Total
MID1 40,8 29.6 296 100
MTD 2 41,7 274 309 100
MID3 408 342 25 100
MTD 4 373 35,8 269 100
MIDS 412 353 23.5 100
MTD 1 (LOFA) 31,7 3415 3415 100
MTD 2 (LOFA)] 28,6 428 286 100
Promedio Total 37,4 342 284 100

Existencia de sectores excluidos




En este punto el objetivo es analizar si existié algin sector con intereses mas ¢ menos directos en la
tematica que haya sido excluido del debate.

Existi6 un dnico sector del cual se pudo tener registro, que quiso participar pere fue explicitamente
excluido. Este fue el caso de la Agrupacién de Trabajadores de Meteorologia Nacional (ATMN). Tal come
lo explica Julidn Gonzalez “Al smico que se habia invitado y después se Ie retiré la invitacion fue al
sindicato de Meteorologia, pero ese fue una decision de la Ministra que no reconocia &l sindicato™.

En este sentido, el representante del sindicato de Controladeres Aéreos indicd: “rosofros fuimos portavaces
de la gente de Meteorologia que la Ministra, en un capricho muy particular de efia, se negeé a darles
participacion porque eran equiparados pere eran equiparados por wna situacion particular, no porque
tuvieran vocacion de equiparadas”.

De esta manera, st bien el Subsecretario de Defensa que era quier se encargaba de cursar las invitaciones
habia incluido en la lista de invitados 2 fa ATMN, la Ministra de entonces, Azucena Berrutti, decidié dejara
este grupo sin voz en el Debate, por no reconocerlo como interlocutor fegitimo de jos trabajadores del
sector.

Participacion de personas no orgarizadas
El objetivo en este punto es analizar si existi6 1a posibilidad real y si efectivamenis participaron personas sin
capacidad de organizacidn.

El disefio del Debate previé Ia existencia de un mecanismo de participacion para personas que no estuvieran
invitadas porque no fonmaban parte de las organizaciones convocadas, o por oiros motivos. Dicho
mecanismo fue un foro colocado en la pagina web del MDN en el cual cualquier persona podia dejar
comentarios, sugerencias, criticas y aportes. Segan el reglamento de funcionamiento del DNSD, el Comité
revisaria los comentarios dejados 2 través del foro v los mismos serian temidos en cuenta en los documentos
elaborados por ellos.

Sin embargo, este mecanismo no funciond en forma fluida. Como explica Julidn Gonzilez “Prdacticamente
no hubo aportes, fue muy poguito, (...} yo no recuerdo nada significativo del fore™.

La no utilizacion del mecanismo pudo haberse debido a falta de difusion del mismo o a que las personas y
organizaciones mas interesadas en la tematica estaban convocadas a participar de Jas discusiones.

Si bien la intencion del disefio del Debate fue que las personas no organizadas fuvieran un mecanismo de
participacion por la via de mternet, también hay que tomar en cuenta que este medio no es accesible a todos
los cindadanos.

Relacion entre los representantes que participaren del proceso y sus organizaciones.

El objetivo en este punto es analizar si existié un mandato, por parte de la organizacién, al representante en
el DNSD vy, st se discutieron los temas a ia interna de la organizacion. En definitiva, cudles eran las vias de
comunicaciOn entre los representantes vy el resto de Jos miembros de la orpanizacion.

Las personas que participaron del debate fueron designadas por sus propias organizaciones. A pesar de ello,
como lo expresaron los micmbros de! Comité, se intento asegurar que tuvieran libertad para expresarse en
forma individual. '

En este sentido, el documento de funcionamiento de las MTD elaborado por el MDN establecia “sus
opiniones (de los participantes) fampoco supondrdn compromisos institucionales para los organismoes que
representen”. Segn las intenciones de los organizadores, el caracter reservado de las sesiones de trabajo y
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el criterio de “no asignacién™, contribuirian a generar la confianza necesaria para opinar en forma personal y
no ligado a las posturas institucionales. De esta manera, la intencion era generar la deliberacion y, en ese
sentido, se consider6 que las personas que concurrieron eran “nombradas por_. pero no tenian gque hablar
en nombre de esa organizacion. Se supone que las personas cuando deliberan hablan en forma personal, si
no, no habria deliberacién (..} eso varié en funcién de caracteristicas personales pero también de
situaciones institucionales ” como explicé Julidn Gonzilez en la entrevista realizada.

Con respecto a las opiniones dec los entrevistados, hubo dos fipos de respuestas. Por un lado, aquzilos
quienres no tuvieron nirgin tipo de inferaccién con sus organizaciones, ni previa ni posteriormente a cada
sesién y por lo tanto hablaron en forma totalmente individual y, por otro lade, quienes opinaron en base a
posturas que ya tenian asamidas de antes respecto a los temas tratados, y que, ceando surgia algion tema no
trabajado de antes por la organizacién a la cual representaban, podian opinar individualmente.

7.2 Modos de comunicacion y decision

Modo en que se comunicaron los participantes
Describir Ia forma de comunicacion cntre los participantes: espectadores de las negociaciones entre grupos
de interés y gobierno, o desarrollo de las preferencias y deliberacion.

En cuanto a la forma de comuniczcién en el Debate, existia una lista de oradores y un moderador que

otorgaba la palabra. Cada participante tenia 5 minutos para hablar v expresar sus preferencias y poedia
hacerlo en varias ocasioncs duranic el desarrollo de la sesion

En este sentido, la forma escogida en el disefio del Debate parz comunicarse {zvorecio el desarrollo de las
preferencias y la deliberacion, la argumentacion cara a cara y la justificacién de las posiciones. De esta
manera, €l modo de comunicacion corresponde al tercer macanismo mencionado por Fung (2005), que fiene
como caracteristica el desarrollo de las preferencias que pueden variar en el transcurso del debate, se dan
argumentos cara a cara en un relacionamiento horizontal, existe la posibilidad de “explorar, desarrollar y
quizd transformar sus preferencias y perspectivas”™.

Cuando se consulté a los participantes entrevistados sobre ¢l mecanismo de comunicacion, todos estuvieron
de acuerdo en que tuvieren la misima posibilidad que el resto de los participantes de expresarse y ser
escuchados. A pesar de ello, uno de los participantes considerd que “no se le dio la profindidad que se Ie
podria haber dado (a los dishintos temas) porque el método en ef cuaf se hacian fos debates, entre convilias,
porque el debate implica que la persona diga su verdad y la otra pueda dzcir ro, no estoy de acuerdo, eso
es un verdadero debate pero cuando cada uno dice su verdad y tiene 1z tiempo muy limitado para exponer
v §i te pasas de tiempo te corian In exposicion, eso no es debate, es como wna especie de catarsis (... ) Esto
no fue un debate, vino Mengarc v difo su vision de la cosa, vine Sultano y dijo su vision de la cosa, (dénde
estit el debate?””

Modo en que se tomaron las decisiones
Describir €l modo en que se tomaron las decisiones: negociacion y votacidn, deliberacién y votacidn, o
decisiones tomadas por autoridades o técaicos

Las decisiones que se tomaron en el transcurso de las MTD fueron la aprobacion de los documentos gue
servirian como insumo para la redaccion de las Leyes por parte del Ministerio, en cada eje temafico. La
forma de tomar decisiones fue por consenso y en ningin caso hubo votacion Esta forma de tomar
decisiones resulta novedosa, ya que en las formas de arribar a decisionss cn foros participativos que analiza
Fung (2006) no esta contenido el consenso como una de ellas.

El documento base sobre el cual sc iniciaba 1a discusion sobre un tema iba siendo modificado por el Comité
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Asesor y Consultivo sesién tras sesion segim los aportes y fas discusiones generadas. En fa Gltima sesién de
cada MTD (de cada eje tematico) el documento era aprobado por comsenso pero ademas se dejaba
constancia de los principales disensos.

La forma de llegar a un consenso se efectuaba a través de la proveccidn del documento base de modo que
fuera visible para todas las personas y sc iba corrigiendo entre todos.

En este sentido, la mayoria de los entrevistados considerd que dado el caricier no vinculante de los
documentos, la forma de aprobacion de los mismos estuvo acorde v fue adecuada.

Igualdad para expresarse y ser escuchado

En este punto ¢l objetivo es analizar si el disefio del proceso participativo otorgé iguales condiciones a todos
los participantes para expresarse y ser escuchado y si efectivamente ello fue percibido asi por los
participantes.

Por una parte, el disefio del Debate permitia que todos os participantes pudieran expresar sus opiniones
durante 5 minutos por intervencion, tantas veces como lo requiricran. Por otra parte, los participantes
entrevistados coincidieron cn que existid ia posibilidad de expresarse y twvieron la sensacion de ser
escuchados. Algunos, sin embargo, cuestionzron el mecanismo de hsblar durante 5 minutos ya que
consideraron que no era el ticmpo adecuado para exponer con claridad los argumentos.

Expresién sin intimidacion

En este punto €l objctivo es analizar s1 exssticron factores que hegan suponer que pado haber habido algim
tipo de intimidacion o coercion para expresarse, por ejemplo por dependencia jerarquica o por vincular la
opinidn individual con la institucional.

Esta dimension se pensd en base a la presencia de militares de distintas jerarquias en ¢l debate asi como la
presencia del entorces Sub Secretario de Defensa, José Bayardi, quien represemta para las FF.AA. el mando
superior.

En este punto, cabe destacar que st bien fas FF.AA. sor una burocracia més del Estado, sus logicas de
funcionamiento son distintas a las de otras burocracias y ello se refaciena con el ethes de 1a institucion. Ne
se puede profundizar en este trabajo sobre este aspecto pero cabe mencionar que los militares, por su
formacion, tienen una logica de funcionamiento basado al extremo ¢n la obadiencia sin dilaciones, la
disciplina, la jerarquia, el respcto al mando, la verticalidad, entre sus valores mas caros'. Estas
caracteristicas de los militares no favorecen ¢l debate frontal y sincero con el mando. Por ello, resulta
intercsante la consulta, sobre todo 2 los muistares, sobre como se sinticron argumentando en las difercates
temdticas frente al mando civil que conduce el componente militar de Ia defensa nacional.

Sobre este aspecto, Bayardi hizo una diferencia no menor, entre los militares que participaron: “hubiv
militares que participaban represeniando a sus Cles. y habia miliiares que participaban porgue venian de
dmbitos académicos de cada wna de les Fuerzas. Hoy una diferencia, el que participaba como
representante de su Cle. tenia que representar a su Comandante por lo cual podia terer sanciones si ro lo

* Sobre ethos militar y diferencizs entre civiles y mililzres Ver -LOPEZ, Seben. 2006 (2) “Ethos, ética ¢ ideolcgia del
profesional militar™. Ponzncia presentada en & cicdo Hacia swa priitica pablicu de Defenax en Urnguay. Ceniro de Esudios
Estratégicos del Uruguay. Montevideo. Marzo 2396. LOPEZ, Seiva. 2006 (b} “Cr:dadaniz, ethos 7 formacion militar”. En
Aportes para una mweva ley orpaien de las FFAA pp. 25 ¢ 45, hlién Gonzilez Guyer (comp). MDN/PNUD/Ud=taR.
Montevideo.




represerntaba, asi que probablemente ese tuviera mds limitada su libertad. Pero me consta que los gue
participaron, militares en actividad, que no representaban a los Ctes. tuvieron mucha libertad y creo que se
sintieron asi. Tuvieron la garantia y yo habia exigido a los Ctes. que se contara con ese grado de libertad
para los debates, y creo que fo wuvieron”.

Por otra parte, entre los entrevistados hubo dos tipos de opiniones contrarias y un consenso. Este dltimo fue
resaltar el énfasis que hizo ¢l MDN cn el principio de “no asignacién™ y por lo tanto, Ia garantia de no
sancionar a los participantes (militares) por opinioncs que fueran dichas en ese ambito. Las dos opiniones
contrarias fueron por un lado, aquellos que sostuvieron que ningim militar en actividad, por més que las
autoridades del Ministerio le digan que puede expresarse libremente, lo hace. Ejemplo de estas expresiones
son: “nadie estando en actividad va a hablar, va a criticar porque aparte estd prohibido por mds gue
Bayardi les decia que estaban liberados. No jqué liberado? no. De lcs que estaban ahi muchos se jugabarn
el ascenso, los que se jugaban para Gral. ;Te creés que iban a criticar afgo? En este sentido, se indicé
también: “no hay una declaracisn de buenas intenciones que evite de gue yo estoy en presencia de parte del
Mando Superior de las FF.AA. Nunca pierdo mi condicion de Oficial Superior por el hecho de que alguien
haga una declaracion de que yo puedo decir cualquier casa”.

Por otro lado, otro grupo de entrevistados opiné gue los militares fueron libres de expresarse manteniendo y
defendiendo sus opiniones, que eran opiniones institucionales. Ejemplos de expresiones en este sentido
fueron: “Ellos no estdn acostumbrados a la swjecién al poder civil. Eflos usaron eso (el debate) como lobby
politico para dar su vision de la casa, no habia sijecion al Subsecretario ni a la Ministra, habia sujecién a
los mandos militares, la sujecion era a los Comandas Generales™. Al mismo tiempo, otro participante
indicod: “Los militares iban como cuerpo ahi (...j Eflos fueron con sus posturas y las defendieron rodas y
cada una”.

Entre los tres militares entrevistados, 2 de ellos sostuvizron que se sintizron totalmente hbres para expresar
sus opiniones y asi lo hicieron v el 3° si bien indicé que expresd sus opiniones con fibertad, las garantias
que oforgd ¢l MDN no cran reales y que por més quc hayan existido buenas intenciones, Ia subordinacién al
mando superior no queda suspendida. Fn este sentido, opiné que quizi muchos militares no expresaron todo
1o que tenian para decir por temor a ser sancionados.

Sectores que monopolizan el uso de ia palabra

El objetivo de este punto es analizar st existié algim sector que monopolizd el uso de la palabra v st el
diseiio conté con herramientas para evitar que esto suceda.

Para analizar este punto se tomaron dos de las MTD {la MTD 2 y la MTD 4) v se midid el tiempo utihzado
por persona a lo largo de las sesiones correspondicntes a cada una. Luego las personas que tomaron la
palabra fueron categorizadas en “Awutoridades Politicas Civiles™, “Militares™ y “Sociedad™.

De esta manera se analizaron todas las sesiones cornespendientes a la MTD 2 cuyo eje tematico era “Politica
Exterior y Defensa: Definiciones Estratégicas de Ia Politica Extenior: Seauridad Internacional y Seguridad
Regional. Cooperacion militzr. Operaciones de Paz™ vy 1a MTD 4 “Fuerzas Armadas: Componente Militar de
la Defensa. Definiciones Generales sobre Misioncs. Pertinencia de Misiones Policiales y de otro tipo no
militar. Interoperabilidad entre Fuerzas y docirina conjunta: grandes lincamientos hacia su disefio e
implementaciéon™. ‘

El crterio utilizado para elegir estas dos MTD, ta MTD 2 y la 4, fue que la primera era una tematica
genérica de la cual muchos civiles, de 1a sociedad o integrantes de organismos estatales podian tener
conocimientos € interés, v la scgunda, la MTD 4, era un tema bien especifico de las FF.AA.

Los resultados arrojados por la medicion, demostraron que en la MTD 4 sobre FF.AA . el uso del tiempo y

la expresién de las opiniones faeron mayormente de los militares, superanddo al Estado y con una ”




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 a sociedad.

Ahora bien, la sociedad civil utiliz6 la palabra en menor medida que el Estado y los militares en ambas
mesas. Por un lado, las organizaciones sociales se encontraban presentes en nirmero menor que militares y
Estado, pero por otro lado, la diferencia de conocimiento € informacién pudo haber jugado un rol
importante a Ia hora de opinar y expresar preferencias.

Cuadro Uso del tiempo MTD 2 (en porcentaje)

Autoridades politicas dviles 43,8
' . Militares - 37,2
. Sodedad o 19
Total 100

Cuadro Uso del tiempe MTD 4 (en porcentaje)

Autoridades politicas dviles| 36,7
- Militares X 54,23

"~ -Sodedad 9

- Totat 100

Diferencia de conocimientos entre los participantes

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

Por un lado, el entonces Subsecretario de Defensa, José¢ Bayardi sefialé “habia una idea deliberada de
poner a profesionales militares que se supone que estin formados en materia de defensa (... ) con personas
de la sociedad civil que no tuvieran ningin tipo de experiencia. Creo que esto era lo mas interesante que
tenia el proceso fermental que se planteaba porque era lograr el involucramiento de la sociedad civil en un
tema en que el diagnéstico decia que nunca se habia introducido ni la seciedad civil ni el espacio
académico civil .

Por otra parte, un grupo de respuestas de los entrevistados se orientd 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 elaboracién de pofiticas piiblicas. Ejemplo de este tipo de respuestas son: “La
gente que venia represemtando orgunizaciones de funcionarios como por ejemplo los controladores aéreos
quizas sus posiciones eran no tanto académicas sino provenientes del ambito de la experiencia pero yo creo
que ese es un equilibrio necesario para formular politicas piiblicas. Creo que el legislador o el PE cuando
va a redactar wuna ley precisa tener un equilibrio entre la teoria y lo préctico (... )". En el mismo sentido,
otro entrevistado indicaba: “Uno puede decir que cualquier tema tiene wna expertise propia, pero cualquier
tema si entra en debate piiblico o debiera ser objeto de decision politica, debieran poder opinar todas las
corrientes de opinion que existen en la sociedad més alld (...} de Ios componentes técnicos que pueden
haber en la especialidad, sobre todo teniendo en cuenta que la cuestion de defensa y militar hacen a la
definicion misma del Estado y por lo tanto no puede ser objeto de una autonomizacion y, justamente, buena
parte de lo que se discute en esos temas es en qué medida la monomizacién técnica no termina
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autonomizandoe la organizacion y haciendo um estado separado del estado (... ) ;En qué podia incidir o no
incidir lo del conocimiento? Bueno justamente en esto, en qué medida estaba cargado la temética esta del
lenguuje exclusivamente castrense o entraban otros resortes politicos y esa parte yo la veo positiva’.

Otro grupo de entrevistados, considerd que Ja diferencia de conocimientos técnicos v de acercamiento a los
temas influyé en la participacién de cada sector. “Ldgicamente si estis hablando de la defensa, para ellos
(los militares), es una cosa de todos los dias, para un grupo de la sociedud civil (... ) no. En ese sentido era
media decorativa nuesira presencia, le sentias incomodo por ese lado”. En el mismo sentido, otro de los
entrevistados destacé como la diferencia de conocimiento se refacioné con la influencia en la redaccion de
los documentos: “Habia gente que realmente daba su aporte pero... yo creo que tuvieron mis influencia en
la reduaccion los que tenian el conocimiento del temu que se trataba™.

Algunos entrevistados coincidieron en remarcar el rol técnico que hubiera tenido que tener el debate en
contraposicién a la participacion de personas no formadas en la temética junto a los técnicos. Ejemplo de
estas opiniones son: “Nosotros (...) estdbamos muy enfocados en el tema nuestro, yo no voy hablar del tema
militar (..), ademds de que no me importa (..} no estoy capacitado ni preparado, no es mi materia,
escucho y todo pero no voy a opinar”. En el mismo sentido, se indicé “Hubiera faltado mds discusion por
lo menos en dos niveles, (..) en un nivel tiene que entrar toda la sociedad, todos los mteresados, pero
después tiene que haber un espacio para que haya discusiones técnicas. O como se hacen en los ateneos de
repente, que vos puedas discutir y los otros estén en la tribuna escuchando pero los que discuten son los
que estan discutiendo v los ofros escuchan™

Atendiendo a la dimension sobre usos de Ia palabra, se puede indicar que Jos técnicos, en general militares o
civiles muy vinculados al tema, tuvieron un rol protagénico en Ia redaccion de los documentos, sobre todo
cuando los temas abordados en la agenda tenian un caracter muy especifico y técnico.

7.3 Incidencia
7.3.1 Incidencia del gobierno y los organizadores en los resultados finales:

Manejo de la Agenda

El DNSD tuvo como caracteristica el manejo de la agenda por parte del Comité Asesor y Consultivo. En
efecto, a través de los documentos basc que contenian definicioncs conceptuales se disparaba la discusion.
Ello implica que era ¢l Comité el que determinaba qué temas se iban a tratar v reffejaba las posiciones
acordadas en el seno del mismo.

A partir de cllo, se le consultd a los entrevistados cuil consideraban que habia sido el rol del Ministerio y de
los organizadores, es decir, cual fue Ia incidencia del Comité v por lo tanto del gobierno (MDN) en los
resultados y en las posiciones adoptadas en los documentos claborados.

En pnimer lugar, Bayardi indicé “Habia un documento que permitia introducir los temas, ahora, vamos a
entendernos, gran parte de los documentos sufrieron transformaciones en el proceso de debate y no
necesariamente pretendieron acotar e debate, sino que lo que se pretendia era cenirar la discusion sobre
algunos ejes”. Ademas de ello sefiald que los documentos elaborados por el Comité para centrar la
discusién en algunos temas particulares ro reflejaban ia posicion del Fremte Amplio ni la del MDN
solamente, sino que reflejaba las opiniones de todos Jos miembros def Comité que “no eran compaiieros
todos en el sentido de partido y habiamos llegado a un nivel imperiante de acuerde™. Sostuvo ademas que
“los materiales teniun un cardacter indicativo de lus mesas pero no quedaba restringido a eso, cada cual
podia hablar de lo que quisiera, en todo caso si hubo fue mas autocensura™.

Tanto Bayardi como los miembros del Comité entrevistados defendieron la forma en que se orient6 la
discusion. En este sentido, Otero indicod “Quizds obviamente hay una influencia porque ti tenés que levar
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la discusion en un sentido, de nada nos sirve enfrascarnos en una discusién que después no concluya en
algo productivo para la redaccion de la ley (... ). Este debate es muy instructivo, desde mi punto de vista
personal, si uno lo compara con el debate que se produjo en el dmbito de lu educacion. Este debate (de
defensa) fue comparativamente mucho mds productivo o por lo menos el resultado final se concreté en una
ley que tiene aspectos més programdticos que la ley de educacion”.

Otro de los miembros del Comité, Julidn Gonzilez Guyer, relacioné la forma en que se organizd la dindmica
de la discusion con el tipo de burocracia implicada en el DNSD también tomando como referencia el debate
que se desarroll6 en el 4mbito de la educacion. En este sentido expres6 “hay una gran diferencia que es el
de las propias burecracias piiblicas que estén implicadas en wuno u otro debate (...) la metodologia que se
us6 para la educacion hubiera sido absolutamente inaplicable para el Ministerio de Defensa, para discutir
con los militares y viceversa. Si a los militares vos le planteds una agenda abierta, los tipos se te quedan
mirando, y en el mejor de los casos que seria el peor de los mundos, te van a caer con documentos
esiructurados avalados por los Comandantes en Jefe, entonces ahi jqué hacés?”

Por otro lado, la mayoria de los entrevistados reconocié una orientacion clara del gobierno ¥ los
organizadores sobre la agenda y los temas a debatir, asi como la prevalencia de sus posturas.

En este sentido, uno de los entrevistados indicd: “era un debate con determinados margenes de accion, no
era un debate totalmente abierto, estaba muy organizado a diferencia del debaie educative que era
fotalmente abierto (..} estaba claro que el gobierno tenia las riendas (..). Asimismo, otro de los
entrevistados sefiald: “Yo creo que se iba a lograr tal cosa, inconsciente o conscientemente, yo creo que se
queria hacer una ley como la gue salio. Se queria ir hacia determinado lugar (...)"

En el mismo sentido, se indicd “Siempre senmti que habia un guion, que estaba guionado, técita o
implicitamente. Caminamos sobre un derrotero marcado, como una carretera que tenia 7 metros de ancho
¥ que tenia la raya amarilla en el medio, entonces nos moviamos 3 metros y medio para cada lado, cuando
alguno se queria volar para afuera de la carretera esa, el sistema te volvia a meter adentro por la via del
documento base”.

Diferencia entre los documwentos redactados por los organizadores al inicie de cada sesion y los
documentos finales aprobados.

En este punto ¢l objetivo es analizar como influyé 1a dindmica de la discusién en funcién de un documento
base sobre el cual discutir, £l cual era elaborado por los organizadores, y lo que todos los participantes
aprobaron por consenso al final de cada MTD. La intencion es analizar como influyd, si lo hizo, el manejo
de la agenda por parte def gobierno y el Comité, en los documentos finales que serian utilizados como
insumos para la redaccion de las leyes.

Para poder analizar las diferencias entre los documentos basc y los documentos aprobados se realizé un
andlisis en profundidad de ambos tipos de documentos. En primer lugar, se enumcraron las ideas generales
contenidas en ¢l documento base y luego se las comparé con las ideas contenidas en ¢! decumento
acordado. A partir de dicha comparacion se clasificaron estas ideas generales o conceptuales en:

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

Innovaciones: En esta categoria enfran tanto aquellas ideas que surgicron en el debate y fueron incluidas en
los documentos acordados ¥ que no estaban en el documento basc, como aquellas que estando en dicho
documento fueron ampliadas definiéndose aspectos nucvos.

Ideas no retomadas: En esta categoria entran aquellas ideas que fueron explicitadas en el documento base
pero que no son ni siquiera mencicnadas en el documento acordado.
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Este ejercicio sélo pudo ser realizado con los documentos de las MTD 1, 2 y 3 ya que los documentos base
delasMTD 4 y 5 se limitan a marcar una agenda pero no hacen explicitas definiciones conceptuales.

De acuerdo a ello, para el anilisis de las MTD 4 v 5 se realizd una nueva clasificacién.

Diferencias entre documentos hases y acordados

™MD 1 s 1 2 "2

MTD2 2 6 3
MID3 2 16 4

Diferencia entre agenda base y documenms amuiaahs
Tenas ‘so discutidos | Temas:| nieves.
MID4 1 2

MTIDS 0 2

Como puede observarse en los cuadros precedentes, la agenda de las MTD 4 v 5 fue abordada en casi Ia
totalidad de los temas propuestos por el Comité. En este sentido, se refuerza la idea del rol orientador del
Ministerio en cuanto a los temas que fueron tratados. A pesar de ello, como puede observarse de las MTD 1,
2 y 3 las discusiones iban generando distintas y nusvas ideas que quedaban reflejadas posteriormenie en: el
documento acordade. Elle mnplica que mas all de! rol orientador del Ministerio en cuanto a Ia agenda, las
ideas y conceptos emanados en €l proceso de discusion iban siendo reflejadas en los documentos elaborados
sesiOn tras sesién y en el documento final aprobado.

Composicion del Comité arganizative que claboraba los documentos base para la discusion

Segin el Subsecretanio de Defensa, Dr. Jos¢ Bayardi, se utilizd un criterio amplic para conformar el Comité
Asesor y Consultivo. La imencién era “que no guedara limitado solo a gente gue sabiamos que venia de la
Juerza politica Frente Amplio sino integrar a otras personas que habian seguide las temas de defensa desde
asesoramiento a sectores politicos o por infereses personales de preocupacion por el fema”.

El Comité estaba integrado por Julidan Gonzilez Guyer como respomsable, Beatriz Otero, quien se
desempefiaba como asesora del Senador del Partido Nacional, Gustavo Penadés en temas de Defensa; y
Félix Besio, Oficial (R} de la FAU y Licencizdo en Ciencia Politica. Estas tres personas junte al
Subsecretario conformaban el Comité.

En los inicios también integraban el Comité el Cnel. (R) Saverio Casella, destituido durante la dictadura v
ex integrame de Ia comuisidn de defensa del FA, y Walter Vener, Diputado por el Foro Batllista ¢ integrante
de la Comision de Defensa Nacional entre 1995 y 2005. Segim Gonziiez, ambos se retiraron aludiendo
motivos personales.

En cuanto a la dinamica en la cual trabajaba el Comité, tanto el Subsecretario como Gonzilez y Otero
coincidieron en que mas alla de que la Gltima palabra le correspondia a Bayardi, los temas eran discutidos vy

33



debatidos entre los integrantes, quienes en general Hegaban a un acuerdo. Respecto al relacionamiento con
Bayardi, Otero sostuvo: “todos pudimos hablar, nunca senti que hubiera una imposicién™.

Por otra parte, cabe destacar que, en el caso de Beatriz Otero v su vinculacién con el Partido Nacional, ella
aclara “Si bien yo no estuve institucionalmente en representacion del Partido Nacional de alguna manera
mi vinculacion a ese partido también le daba extraoficialmente la posibilidad al Partido de tener un canal
de contacto directo y de informacion directa de como se estaba haciendo el debate, de qué temas se estaban
discutiendo, sin perjuicio de la discusion posterior que se dio en el Parlamento {...)”

También respecto a la dindmica del Comité, Otero indicé que comenzaron a reunirse en febrero y fieron
definiendo en conjunto los temas que querian tratar en cada una de las MTD: “De esa manera ibamos
teniendo reuniones que marcaron la agenda de lo que ibamos a tratar en la mesas, 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 temdtica
adentro de cada tema, qué aspectos queriamos profundizar y bueno de esa manera se fue a lo largo del aito
haciendo reuniones de coordinacion que fijabamos en forma previa y marcibamos los puntos que
queriamos tratar después en la mesa de debate ™.

Por otra parte, los miembros del Comité ejercian su funcién sin recibir un pago por ello, salvo Gonzilez que
ejercia el cargo de Coordinador General del Debate ademas de ser integrante del Comité. Segin Gonzilez,
se hicieron gestiones para obtener financiacién para retribuir econémicamente a los otros miembros, pero
las mismas fueron infructuosas.

Este trabajo honorario de parte de dos de los micmbros del Comité también era un factor que hacia que se
tomara muy en cuenta su epinidn y sus posturas, segun indicé Gonzilez Guyer.

Forma y tiempo de Ia convocatoria

Segun indicé Gonzilez se enviaron las invitaciones con bastante anticipacion: “fe diria que por lo menos un
mes de anticipacion, con una carta en la que se explicaba de qué se trataba y se elaboré un cronograma
con la temdtica que se iba a tratar y cada mesa empezaba con una especie de documento borrador 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 trascurso de las mesas que el documento iba sufriendo modificaciones y
cambios y a 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 anticipacién. A pesar de ello, algunos sostuvieron, coincidiendo con Gonzilez, que en el
transcurso del desarrollo de las MTD los documentos modificados llegaban muy sobre la reunion en Ja cual
iban a ser tratados y ello podia gencrar que se fuera a la mesa sin el conocimiento previo de las
modificaciones realizadas por el Comité al documento base.

Forma de aprobacion de los documentos

La forma de aprobacion de los documentos fue por consense en todos los casos. En la ditima sesion
correspondiente a cada MTD se proyectaba el documento en la pantalla y se lo iba Icyendo 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 amriba a
acuerdos.

7.3.2 Diferencias de contenido entre los documentos acordados y el proyecto de Ley enviade por el Poder
Ejecutivo al Parlamento.

El analisis de contenido comparado entre los documentos acordados en cada MTD y la Ley remitida por el
PE al Parlamento en febrero de 2008 muestra al menos dos elementos de importancia para el analisis: en
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primer lugar, salvo algunas innovaciones, la enorme mayoria de las definiciones conceptuales plasmadas en
el proyecto de Ley emanan textualmente o casi textualmente de los documentos acordados en el marco de
las MTD. En segundo lugar, si bien el proyecto recoge casi todas sus definiciones de los documentos
acordados en ¢l DNSD, Ias mismas se refieren a cuestiones generales, dejando de lado las definiciones més
especificas o que introducirian cambios de mayor magnitud.

Un ejemplo claro de esta constatacion puede verificarse en el caso del documento acordado de 1a MTD 2.
Alli existen algunas definiciones importantes respecto a politica exterior y defensa que no fueron recogidas
por el proyecto redactado: propiciar el multilateralismo en seguridad internacional, atencién prioritaria a los
vinculos con Latinoamérica considerando alianzas estratégicas con la sub regién y el Mercosur, revision del
TIAR (Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca), asi como una propuesta concreta para garantizar la
transparencia y la coherencia con los objetivos de politica internacional de los ejercicios reales o virtuales,
conjuntos y/o combinados con FAS de otros paises. 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 aparecian en el
documento acordado sobre politica de RR.HH. def MDN, asi como Ia recomendacion de puesta en marcha
de procesos de evaluacion de la ubicacion institucicnal de servicios que se encuentran en la érbita del MDN
que no necesariamente tendrian que estar alli, como es el caso de la Direccién Nacional de Meteorologia, la
Direccion Nacional de Aviacién Civil, 1a Direccién de Pasos de Frontera, entre otros.

De la MTID 4 lo mas 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 definicion de las llamadas
“nuevas amenazas™ como tareas inherentes al Ministerio del Interior. También respecto de la MTD 5 se
dejaron afuera definiciones importantes como las areas de responsabilidad militar: ética y moral,
disciplinaria y penal y la recomendacion de evaluar y modificar Ia legislacién en cuanto a las mismas.

Con respecto al documento acordado de la MTD 1 se recomendaba 1a creacién de una Secretaria de Asuntos
Estratégicos lo cual no fue tenido en cuneta.

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

Por ofra parte, esta constatacion de la generalidad de las definiciones contenidas en el proyecto de ley fue
percibida también por la mayoria de los entrevistados. En este sentido, uno de los entrevistados indico:
“Los documentos del debate frieron mucho mas ricos de lo que sali6 en la ley. Es mas te diria que en el
debate se hablaron de un monton de cosas que en la ley se pusieron otras que no estaban en el debate™.
Otro entrevistado sefialé “Ja ley de defensa (..) o que hace es una postulacion de grandes principios, de
grandes valores o que deberian de orientar y la incorporacion del concepto de defensa en todo caso como
un concepto importante para el orden normative de Uruguay, esa en todo caso fue su principal novedad
porque en realidad lo que se ammcio al final (leyes orgdmicas) es Io que tiene mds incidencia en lo
cotidiano, una cosa son los grandes principios normativos y después estan los que organizan regularmente
las organizaciones™
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8. Balance General

Cuando se consulté a los entrevistados sobre fortalezas y debilidades del proceso del DNSD las respuestas
fueron similares. En efecto, la mavoria destacé como fortaleza la instancia de intercambio entre sectores
diversos y en algunos aspectos enfrentados, y la argumentacién piblica de opiniones y posturas. Uno de las
debilidades que remarcaron todos los entrevistados fue que en el DNSD se discutié sobre leyes organicas de
las FF.AA. pero en los hechos no s¢ ha avanzado un sole paso en el sentido de la reforma de dichas leyes.
Al mismo tiempo, muchos destacaron la lentitud con que se procesé el tema por parte de los politicos,
primero en el Ministerio con la redaccion del proyecto inicial de Ley de Defensa Nacional y hzego en su
proceso en el Parlamento. Como puede detectarse, las debilidades tienen mas que ver con los “frutos™ del
debate o con las instancias post-debate que con la dindmica del mismo o con cuestionamientos a la
realizacion del mismo.

Resumen de Fortalezas que encontraron los entrevistados:

-Distintos actores politicos, sociales y académicos discuticron sobre un tema jamés discutido con esa
amphtud.

-Todos pudieron explicitar sus opiniones, los militares tuvieron que escuchar a los civiles.

-Los militares tuvieron que hacer explicitas posiciones, argumentar y justificar determinados enfoques
-Sirvié para colocar en Ia agenda un tema que no genera interés.

-Legitimar la posicién de los politicos y sobre todo del gobierno frente a las cipulas mzhiares (Al gobierno
le resulta mas facil tomar posiciones contrarias a las de los militares en un Ambito asi, que en uno cerrado)
-A los militares les permitié 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.
-Dejo en evidencia Ia falta de preparacion de los civiles en estos temas.

Resumen de Debilidades que encontraron los entrevistados:

Sobre el DNSD:

-Al armar algo de tanto tiempo los que pueden ir son los que estdn mas vinculados al tema.
-Poco tiempo para un debate fan vasto.

-Debieron participar mas actores ajenos al sector.

Debilidades Post- Debate

-La prolongacion en ¢l tiempo para la sancién de la ley de defensa que impidid encarar otras
transformaciones, particularmente la reforma de las leyes orgénicas de las FF.AA.

-La demora por parte del MDN en redactar el proyecto de ley inicial y el proceso dentro del Frente Amplio
que demord el ingreso al parlamento

-No haber cambiado nada respecto a las leyes organicas de las FF.AA | la ley de defensa no cambia nada, lo
que hubiera generado cambios es la reforma de las Leyes organcias de las FF.AA.

-Legitimacion en sentido negativo: el gobierno hizo lo que quiso y lo legitimo a través del DNSD.

-Luego del DNSD la gente implicada volvié a ser la misma de siempre. No generé nuevos intereses de
personas extraiias al sector.

Tramite parlamentario de la ley de defensa.

Resulta interesante tratar de acercarse, al menos en parte, a los motivos que causaron la demora de 4 afios
entre la realizacion del DNSD y la aprobacion final de 1a Ley.

En primer lugar, el 18/02/2008 (mas de un afio después de terminado el DNSD), el PE remiti6 ¢l proyecto
de ley al Parlamento. En este sentido, Bayardi explica que una vez concluido el DNSD, el Ministerio
convocd a distintos abogadas de su cartera, que habian seguido el DNSD para que redactarzn un primer
borrador de 1a Ley de Defensa a partir de los documentos def DNSD, para luego ser discutido en la esfera
ministerial, asi como con la fuerza politica. De esta manera, el afio 2007 transcurrié entre la redaccién del
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proyecto, las discusiones a nivel ministerial, a nivel del Ministerio con el FA (particularmente con los
legisladores integrantes de las comisiones de defensa de Senadores y Diputados) y, ademds 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 realizacion y sostuvieron
que hubo una reunién entre altos mandos de las tres Fuerzas en las cuales se hicieron una serie de
sugerencias a 1a Ministra Berrutti a partir del proyecto enviado por su cartera. Los militares entrevistados
coincidieron en que Ia mayoria de las propuestas elevadas no fueron tomadas en cuentz per el Ministerio y,
por lo tanto, no fueron incluidas en ¢l proyecto. Tampoco hubo una instancia de didlogo o intercambio entre
¢l MDN y las FF.AA. mas alla de esta consulta.

Durante ¢l afio 2008, el proyecto de Ley se trabajo en la Comision de Defensa del Senado en la cual se
discutié sin version taquigrafica v se cité en varias oportunidades a las autoridades del MDN. En diciembre
de 2008, el proyecto de ley aprobado en comision entr6 al plenario del Senado con algunas modificaciones
importantes con respecto al proyecto remitido. Dichas medificaciones fueron producto dc los intercambios
realizados entre legisfadores del gobiermo, Ministerio y oposicion que finalmente acordaron la aprobacion
del proyecto con modificaciones. La meodificacién mas importante en este sentido, fue la definicion de las
competencias del Estado Mayor de la Defensa, como érgano de asesoramiento ministerial que tiene a su
mando a un Oficial en actividad de la misma jerarquia que los Comandantes en Jefe.

Como muestra de la falta de interés de los parlamentarios sobre los temas de defensa, baste considerar que
el proyecto estuvo casi un afio 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 (UNA/Partido Nacional) indico en
la sesion del Senado del 29/12: “Este proyecto ha tenido suficiente tiempo de andlisis y discusion y ha
contado con el asesoramiento pertinente para la construccion de acuerdos. Debemos reconocer que,
lamentablemente, se trata de un tema al que el Parlamento nacional le dedica poco tiempo y que no se
comprende en su debida magnitud y trascendencia”. Finalmente, el proyecto es aprobado por unanimidad.

A fines de enero de 2009 (28/01/09) ¢l proyecto de ley ingreso a la Camara de Representantes para su
consideracion y fue tratado en la comisién de dicha camara donde también concurrieron Ias autoridades del
MDN hasta que 1a ley foe sancionada en Ia sesion del 18 de agosto de 2009, 7 meses después de su ingreso
y en un aiio clave por el desarrolio de la campafia electoral hacia las elecciones presidenciales y legislativas
de octubre.

Con respecto al intercambio entre parlamentarios y Ministerio y la posterior aprobacién de la ley por
unanimidad, Gonzalez Guyer indica: “4 mi me parece que ahi lo que hay es una combinacion de elementos:
por un lado, hay wna voluntad fuerte de Bayardi para que la ley se apruebe por unanimidad como se
aprobé. Una cosa que ya venia bastante masticada del propio debate, pero ahi vos te chocds con el
Jfenomeno de que es un tema que no le interesa a nadie entonces cudlquier otro tema se vuelve mds
importante y posterga a lo que tiene que ver con defensa, endonces me parece que tanio en senadores como
en diputados sucedi6 eso (...} entonces en realidad me parece que no se puede pedir mucho mis de lo que
pasé (...) una vez que entré al parlamento pasé lo que tenia que pasar, incluso pasé lo mejor que podia
pasar, porque se lermind aprobando por unanimidad, es una ley que tiene un gran consenso”™.

Luego de su sancidn, el proyecto de ley fue enviado al PE para su promulgacién. Sin embargo ¢l PE observé
parcialmente el proyecto 6 dias antes del comienzo del receso parlamentario”, el 9 de setiembre de 2009. E!
PE envié un mensaje al PL donde se observa el articulo 16 letra C) literales e), 1), g) y h) del proyecto de ley
sancionado.

' El receso pasiamentario comienza el 15 de setiembre en afios electorales segin establece la Consti
su articulo 104.




El aspecto observado por el PE fue el de la jerarquia del Jefe de Estado Mayor. En este sentido, el PE
propone “El Jefe de Estado Mayor de la Defensa serd un Oficial General en actividad o retiro, designado
por el Poder Ejecutivo™. El proyecto sancionado establecia que el Jefe del Estado Mayor tendria la misma
Jerarquia que los Comandantes en Jefe por lo cual el PE consideré que era “inconveniente modificar la
actual estructura del mando de las Fuerzas Armadas, el que podria verse alterado al establecerse que el
cargo del Jefe de Estado Mayor de la Defensa tenga la misma jerarquia que los Comandantes en Jefe de las
Fuerzas Armadas”.

Las observaciones del PE fueron “levantadas™ por la Asamblea General por unanimidad el 09/02/2010, 6
dias antes de la asuncion de los nuevos legisladores y cn pleno receso. En ocasion de dicha sesién de la AG,
el Diputado Javier Garcia justificaba la posicion de su partido: “e Partido Nacional votara el levantamiento
de la observacion, por la sencilla razén de que lo que se observa en el proyecto que remite el Poder
Ejecutivo fue uno de los argumentos fundamentales por los que el Partido Nacional voté el provecto de ley
de Defensa Nacional. Es un aspecto de modernidad que consideramos muy importante, comoe la creacion
del Estado Mayor de Defensa, con las atribuciones que se le dan en el proyecio que votamos en la Camara
de Diputados y se voté en el Senado, y no con el vaciamiento de funciones que se haria por medio de las
observaciones remitidas por el Poder Ejecutivo en caso de mantenerse el veto "



9. Participacién en el Debate Nacional sobre Defensa: Inteprando las Dimensiones de Anilisis

En cuanto a la representatividad del DNSD, cabe destacar que si bien fue un debate en el cual sélo
participaron aquellas organizaciones o instituciones que fueron seleccionados para hacerlo (es decir que no
era un debate compuesto por personas representativas de toda la poblacion) ello no implica en si mismo que
la politica emanada como resultado de las decisiones que se tomaron carezca de legitimidad. Como se
indico, en las instancias consultivas, como fue el caso del DNSD, la responsabilidad por la toma de
decisiones sigue siendo de las autoridades electas.

Ademas de ello, también se indicé que, en todo caso, la legitimidad de las decisiones y de la politica
emanada de procesos participativos deriva de Ia participacién de todos los sectores que puedan ser afectades
por la politica o programa en cuestion. En este sentido, se puede afirmar que la mayoria de las personas
entrevistadas percibié que todos los sectores que quisieron participar pudieron hacerlo. Segin esto y
atendiendo también a las planillas de asistentes, se puede afirmar que Ia casi totalidad de los sectores
interesados o que tban a ser afectados por la politica (sélo se registré un sector interesado que fue excluido)
tuvieron la posibilidad de participar.

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

Ahora bien, la exclusion deliberada de la Asociacion de Trabajadores de Meteorologia Nacional (ATMN)
puede considerarse como un problema de representatividad en tanto Ja Direccion Nacional de Meteorologia
se encuentra inserta en la estructura institucional det MDN vy los trabajadores de la misma forman parte de
los sectores que tenian interés en participar porque podian legar a ser afectados por la politica de defensa
expresada en la ley que se elaborara en base a los documentos del debate. Ademas de ello, las autoridades
de dicha Direccion estaban convocadas, participaron del proceso y dieron su punto de vista cuando se
discufio sobre el tema. En ese sentido, parece al menos problematico no haber contado con Ia opinion de los
trabajadores de la Direccion, mas alla de los problemas politicos o personales que pudieran haber llevado a
la Ministra de Defensa Nacional a no reconocer a este sindicato como un interlocutor valido.

En este sentido, en el marco tedrico de este trabajo se habia mencionado como un problema de
representatividad “la exclusion de sectores importantes para la tematica que se aborda que pueden Hegar a
tener puntos de vista distintos a los del gobierno y/o el resto de los sectores participantes™. La exclusion
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 politica como el proceso
participativo carezcan de legitimidad.

En segundo lugar, se habia mencionado como un posible problema de representatividad la relacion de los
participantes del proceso con las organizaciones, es decir, que los participantes no tengan al tanto ni
informen a los miembros de la organizacion a los que representan de los temas tratados y las posiciones
asumidas. Aci conviene recordar que se habia anunciado oficialmente que Jos participantes no hablarian por
la institucion que representaban sino gue lo harian en forma personal. A juzgar por lzs enirevistas
realizadas, hubo de los dos casos, aqueilos que n! siquiera discutieron el tema con sus organizaciones y
aquellos que tenian posiciones claras surgidas de las discusiones adentro de la institucion u organizacion a
Ia que representaban.

Lo que surge aqui es el debate entre los procesos participativos que buscan formas deliberativas de arribar a
las decisiones y los procesos en los cuales los delegados de distintas instituciones y organizaciones,
siguiendo ¢l mandato de las mismas, llegan a un acuerdo negociado. La contradiccion se preduce entre “la
generacién endogena de las preferencias™ producto de la deliberacion o 1a negociacién con posiciones pre
asumidas con muy pocos margenes de cambio. En el caso del DNSD, puede decirse que hubo de las dos
cosas, personas que opinaron en forma pessonal v estuvieron abiertos a formar sus preferencias a partir de
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las discusiones y personas que fueron a plantear posiciones que tenian firmemente elaboradas en sus
organizaciones.

En tercer lugar, el acceso o no de personas no organizadas al proceso de participacion puede verse como un
problema que tiene que ver con el acceso o la capacidad de participar y, en forma més general, con el
ejercicio de la cindadania politica, entendiéndola ésta como la participacién en los asuntos publicos, no sélo
cuando se vota, sino en otros ambitos donde ésta puede ser ejercida, tal es el caso de los foros participativos.

En el caso del DNSD, si bien existié un mecanismo disefiado para permitir que las personas que no estaban
invitadas al debate, pudieran participar, ¢l mismo result6 ineficaz. Mas alla de las causas que determinaron
el no funcionamiento de este mecanismo —ya sea falta de difusion o simplemente falta de interés- esta claro
que en la redaccién de los documentos insumos para la elaboracién de la ley de Defensa participaron solo
sectores organizados.

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

El proceso de deliberativo se organizd en torno a los temas que el documento elaborado por el Comité
indicaba y cada participante tuvo oportunidad de opinar, desarrollar sus preferencias y justificarias durante 5
minutos pero mterviniende cuantas veces lo considerara necesario. En este sentido, los participantes
percibieron que tuvieron las mismas oportunidades que ¢l resto para expresarse.

En cuanto al componente de coaccion o intimidacion en el uso de Ia palabra, éste fue relativo en ¢l caso de
los militares y no resulta sencille hacer afirmaciones categdricas. A partir de las entrevistas vy del analisis de
distintos documentos se puede destacar como un aspecto importante que los organizadores del DNSD
previeron esta situacion e intentaron dar garantias de libre expresion a los militares, mediante ¢l reglamento
de funcionamiento y la insistencia en el tema por parte del Comité, que incluia al mando civil de las FF.AA.
Mas alla de eso, quiza lo determinante fue 1a vinculacion o situacion institucional concreta del los militares
en el momento en que se desarrollé el DNSD.

Por otra parte, el andlisis sobre el uso y la administracién de 1a palabra muestra que, en los temas especificos
y/o técnicos relativos a las FF.AA., los representantes de esta institucién intervinieron en bastante mayor
medida que el resto de los sectores. Sin embargo, cn los femas “generales”, no tan especificos, la
participacion de los militares fue importante pero mucho mas lo fue la del Estado. En cuanto a Ia sociedad,
las intervenciones orales fueron menores a las de los militares y el Estado, pero pudieron tener una
participacion mas activa cuando los temas eran mas generales o menos técnicos. En este sentido, el rol de
los técnicos fue determinante cuando los temas revistieron un caracter técnico y su influencia fue mayor que
la de los participanies que carecian de tales conocimientos. Cabe destacar que el disefio del DNSD preveia
la generacion de materiales para facilitar 1a intervencién de aquellas personas que no tenian conocimientos.
De esta manera, se colgaban en 1a pagina web del MDN las rclatorias de todas las sesiones anteriores y
distintos matertales aportados por los participantes o de los seminarios realizados en la primera fase del
DNSD.

En tomo z los conocimientos técnicos y su rol en la discusion, pueden hacerse las siguientes
consideraciones: en primer lugar, la percepcién general de lo positivo que resulta para la toma de decisiones
de politicas publicas €l involucramiento de personas que carecen de conocimientos técnicos pero que
pueden tener puntos de vista distintos y novedosos. Mis alla 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 tedricos y practicos sobre las tematicas que se abordan, pueden influir en mayor
medida que los que no lo tienen.

Respecto a la primera dimension de incidencia, la de los organizadores y el gobierno en los documentos
aprobados, se constata un claro manejo de la agenda por ¢l Comité Asesor y Consultivo. Los temas
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planteados para la discusién 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 indicé
en el anilisis, desde el documento base de cada MTD, hasta el documento final 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, 1a relativa diversidad de
los miembros del Comité y ¢l funcionamiento horizontal de este espacio, permitia que 1z elaboracién de los
documentos base contuviera sus puntos de vista diversos. Elle pudo haber facilitado una buena recepcién
por parte de los participantes que vieron en general reflejadas sus posturas. En segunde lugar, como
sostuvieron algunos participantes, el disefio del DNSD daba el espacio como para plantear temas nuevos,
que no estuvieran contenidos en Ia agenda. Ademés 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 andlisis documental se corroboré que si bien el Ministerio de Defensa tomo 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 més
amplios y sobre todo mucho menos generales y mas 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 aprobacion 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
caracteristicas de la participacién publica en el DNSD, dando cuenta de las principales fortalezas y
debilidades del proceso. Al mismo %empo, desde el marco tedrico se ha argumentado la importancia de los
procesos participativos como complementos importantes para 1a legitimidad de 1a 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 intentara en estas consideraciones finales, adoptar una visién mdas macro de todo el proceso vinculado a
los supuestos del marco tedrico.

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

1) Mas alld de los problemas encontrados durante la descripcion del Debate, el mismo es valorado
positivamente por todos los actores involucrados entrevistados para este trabajo. Esta valoracién
positiva tiene que ver con: a) argumerntar y justificar posiciones publicamente b} “democratizar” en
el sentido de abrir el espacio para integrar a muchos sectores y personas en la discusion sobre temas
de defensa c) generar intercambio entre militares y civiles

2) El principzai problema se vincula con la sensacion de “pérdida de tiempo™ en el sentido de haber
estado dos meses discutiendo sobre la reforma de Jas leyes organicas de las FF.AA. y que esa
discusion no tenga ningtn resultado. Si bien es cuestionable evaluar los procesos participativos en
base a sus resultados, esta sensacién puede opacar los resultados positivos y generar problemas de
legitimidad, va no para la politica de defensa, si no para el proceso de debate en si mismo.

Al mismo tiempo, esta mirada global del proceso permite considerar otros aspectos. El DNSD esta
enmarcado en una seric de debates publicos impulsados por el primer gobierno del Frente Amplio en
Uruguay. Este contexto permite considerar que el gobierno intentd, con resultados disimiles, generar
procesos de discusion abiertos en temas sustanciales para el pais, como es el caso de la defensa nacional, la
educacion y la seguridad social.

En este marco, se puede arriesgar como hipdtesis que el primer gobierno del Frente Amplio impulsé
mecanismos participativos para la elaboracion de politicas publicas con el objetivo de que las mismas
adquirieran mayores niveles de legitimidad. En efecto, tanto la seguridad social como la educacion v la
defensa constituyen temas que generan profundas diferencias enfre los actores involucrados y la opinidn
publica en general. De esta manera, la participacion de distintos actores (directamente invelucrados o
ciudadanos involucrados indirectamente) en ambitos de discusion y debate intentaba generar acuerdos a
partir de Jos cuales emprender reformas.

En este sentido, dichos mecanismos oficiaron como complemento de la democracia representativa, ya que
todos ellos tuvieron un caracter consultivo y generaron insumos, con mayor o menor incidencia, para las
decisiones tomadas posteriormente por la via parlamentaria o administrativa. Escapa a este trabajo el
analisis de como contribuyeron (y si lo hicieron) estos procesos participativos a la legitimidad de las
politicas una vez que éstas se materializaron en leyes o resoluciones ¢n el caso del Didlogo sobre Seguridad
Social y el Debate Educativo Nacional.

Sin embargo, en relacion al Debate Nacional sobre Defensa, se puede mencionar que el mismo constituyé el
primer intento de las autoridades uruguayas para dar mayor legitimidad a una politica de defensa
tradicionalmente elaborada en pequefias cupulas politico-militares pasando a ser elaborada en un marco de
participacién ciudadana con sectores civiles y militares potencialmente afectados directa o indirectamente.
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En efecto, es innegable que mis alla de los problemas registrados en este trabajo, se amplié v democratizé
la discusion sobre la defensa nacional concibiéndola como un problema de todos los ciudadanos, del Estado,
y no solo de los militares.

Por otra parte, a través del DNSD se intenté llenar el vacio legal en materia de defensa en base a Ia
generacién de amplios consensos sociales y politicos, no sélo a través del DNSD sino que ello fue buscado
también en el Parlamento mediante 1a generacion de acuerdos interpartidarios, que levaron a la aprobacion
unanime de la Ley.

Ademas de ello, el MDN adquiri6 en la reforma del sector de la defensa, un rol proactivo y protagénico que
no habia tenido hasta el momento como parte del Mando Superior de las Fuerzas Armadas y como
encargado politico-estratégico de la elaboracion e implementacion de las politicas de defensa.

El mayor desafio para el nuevo gobierno frenteamplista serd implementar las disposiciones de la Ley de
Defensa y retomar la reforma de las leyes organicas, fundamentales para una reforma democratica de las
FF AA. Queda pendiente conocer si para implementar esas reformas, seran tomadas en cuenta las
discusiones generadas en el DNSD, o cual imprimiria un sello positivo fundamental a todo el proceso.
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