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Resumen

La aprobacion por unanimidad de todos los partidos, de la Ley Marco de Defensa Nacional
puso en la agenda parlamentaria y de gobierno la tematica de Defensa, creo el Sistema de Defensa
Nacional, el Consejo de Defensa Nacional y el Estado Mayor de la Defensa. Lentamente se ha
comenzado a superar el concepto tradicional de Defensa como algo exclusivamente militar
mediante la diferenciacién entre politica de Defensa Nacional y politica Militar de Defensa,
pasando a ser un tema integral, que involucra a todos los actores del quehacer nacional. Sin
embargo, el sector Defensa se ha visto relegado de la agenda publica por no ser prioritario para los
diversos partidos politicos que mostraron un bajo compromiso con la supervision de los temas de
Defensa debido al débil conocimiento en la materia. A ello se le suma la falta de interés de los
legisladores por esa temética ante la creencia de que Defensa no genera votos. Una vez aprobada la
ley, fue un desafio la implementacion de sus disposiciones y a pesar de que presenta algunos

avances, aun se encuentran ciertas deficiencias para su total aplicacion.

Palabras clave: Ley Marco de Defensa Nacional — Defensa Nacional- Sistema de Defensa
Nacional- Consejo de Defensa Nacional - Politica de Defensa Nacional — Politica Militar de

Defensa — Ministerio de Defensa Nacional - Estado Mayor de la Defensa — Fuerzas Armadas

Abstract

The approval of the National Defense Law by the vote of all parties, placed on the
government's agenda the issue of national defense. The law created the National Defense System,
the Council of National Defense and the General Staff of Defense. Thus, the political system left
behind the traditional concept of defense as a purely military affair to start differentiating between
"national defense policy" and "military defense policy”. The law has also conceived of Defense as a
policy that involves all political actors of national life. But still, the defense issue has been relegated
from the public agenda because political parties do not consider it a priority. On one hand, they
think that this issue does not allow to win votes, and on the other hand, legislators show a low
commitment to monitoring the defense policy, due to weak knowledge on this subject. For that

reason, after the law was passed, its implementation was slow and with a low public visibility.

Keywords: National Defense Law - National Defense System - Council of National Defense -
National Defense Policy - Military Defense Policy - Ministry of Defense - General Staff of Defense

— Armed Forces
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Introduccion

Desde el retorno de la democracia, el sector defensa ha sufrido transformaciones que
procuraron establecer una nueva orientacion para la Defensa Nacional en su conjunto. En los
primeros afos de construccion institucional uruguaya, la defensa ya era considerada una cuestion de
suma importancia y ello puede constatarse cuando se repara en la fecha de creacion del entonces
Ministerio de Guerra: al dia siguiente de la Declaratoria de la Independencia Nacional, el 26 de
agosto de 1825, la Sala de Representantes de la Provincia Oriental cre6 la institucion encargada de

regir la politica de defensa.

La consideracion de la Defensa como un tema de la agenda del gobierno, comienza en el afio
2006 cuando se inicia el Debate Nacional sobre Defensa que culmina con la aprobacion de la Ley
Marco de Defensa Nacional el 19 de febrero de 2010. La aprobacion de esta Ley fue el resultado de
un largo proceso de didlogo politico, militar y social, y constituye un avance en materia de politica
de Defensa Nacional y politica Militar de Defensa. El proceso prosiguié con la aplicacion de la Ley

Marco y la aprobacion del documento sobre Politica de Defensa Nacional en 2014.

Hasta la aprobacion de la Ley Marco de Defensa Nacional (N°18.650), las referencias a la
Politica de Defensa Nacional, sin perjuicio de lo que establece expresamente la Constitucion de la
Republica, se encontraban en el Decreto-Ley Organica de las Fuerzas Armadas (N°14.157) del 21
de febrero de 1974 y su Ley modificativa N°15.808 del 7 de abril de 1986, ademas de las Leyes

Organicas donde cada una de las Fuerzas encuadra su accionar™.

Con la nueva normativa, el concepto de la Defensa Nacional sufre un cambio sustancial al
pasar de ser un tema estrictamente militar a un tema integral que involucra a un nimero importante
de actores del quehacer politico nacional. La nueva ley también le asigna a la ciudadania un rol
importante en su desarrollo, al establecer que “La Defensa Nacional constituye un derecho y un

deber del conjunto de la ciudadania™?.

No obstante, debieron pasar tres afios desde que fuera promulgada la Ley Marco para que se

reglamentaran algunos aspectos de sus contenidos y cuatro afios para que la Politica de Defensa

! Ley Organica del Ejército Nacional (Decreto-Ley N°15.688) del 30 de noviembre de 1984; Ley Organica de la Armada Nacional
(Ley N°10.808) del 16 de octubre de 1946; y Ley Organica de la Fuerza Aérea Uruguaya (Decreto-Ley N°14.747) del 27 de
diciembre de 1977.

2 Articulo 2 de la Ley Marco de Defensa Nacional 18.650.
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Nacional fuera establecida. Esto se puede relacionar con la aparente falta de conocimiento e interes
que tanto la sociedad como los politicos parecen tener sobre los temas de defensa. En este sentido,
en 2006, el entonces Diputado Menéndez expresaba que: “Es posible que uno de los sectores con
menor debate técnico y mayor atraso de modernizacion en América Latina sea el &mbito de la
Defensa Nacional. (...) Lo anterior no ha sido responsabilidad de los sectores militares. La
comunidad politica, en general, ha profesado un altisimo desconocimiento de la cuestion

e 3
militar...." .

Por tanto, esta investigacion procura responder algunas preguntas basicas: ¢por que el proceso
de reforma de la politica de defensa nacional ha sido tan lento y tortuoso?, ¢por qué la Ley Marco
tardo dos afios en el Parlamento e incluso sufrié un veto del Poder Ejecutivo?, ¢por qué el Poder
Ejecutivo demoro otros tres afios en implementar sus contenidos y cuatro afios en implementar una
politica de defensa nacional? y ¢por qué a la hora de su elaboracion, debid apelar a un documento
base elaborado por el cuerpo en lugar de contar con la elaboracidn proveniente del &mbito politico
partidario?. La investigacion “El proceso de formulacion de la politica de Defensa Nacional en
Uruguay” busca responder estas preguntas sin perder de vista la importancia de que nuestro pais

haya procesado durante el periodo 2006-2014 un cambio en el paradigma de la politica de defensa.

En el primer capitulo se presenta una justificacion del problema de investigacién y se formula
una hipotesis que explica buena parte de nuestras preocupaciones centrales. En el segundo, se
presenta el estado del arte en la materia junto al enfoque de la politica de las politicas (Scartarsini
et.al. 2011) que permitira evaluar si la politica de defensa se apoya en un acuerdo intertemporal y si
constituye un ejemplo de politica estable y flexible. En el tercer y cuarto capitulo se describe la
elaboracion del la Ley Marco y su aprobacién en el Parlamento. En el quinto capitulo se analiza la
implementacién de la ley y los obstaculos que el proceso debid superar. En el sexto capitulo se
propone un conjunto de consideraciones finales que apuntan a confirmar la hipétesis y a describir
en términos generales el proceso de politica de Defensa durante el periodo 2006-2014.

% Ministerio de Defensa Nacional, Ponencia del Diputado Jorge Menéndez en Seminario Debate sobre Defensa Nacional, Los
recursos humanos en las Fuerzas Armadas. Lineamientos Generales, consultado en
http://www.mdn.gub.uy/public/009 menendez.pdf
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1 Capitulo 1: El problemay el disefio de investigacion

Los estudios de defensa nacional constituyen un area de investigacion nueva y relativamente
poco cultivado en nuestro pais. Pese al trauma que supuso la pérdida de la democracia en 1973, los
estudios sobre la defensa en democracia han sido relativamente pocos. En este trabajo, nos
proponemos estudiar los procesos institucionales que condujeron al establecimiento de una nueva
politica de defensa. Este trabajo no contradice otros estudios sobre la tematica sino que los
complementa. Nuestro foco estd centrado en los 6rganos de gobierno, Ejecutivo y Legislativo, y
sobre todo en el proceso de disefio, aprobacion e implementacion de la politica de Defensa
Nacional. Se espera asi contribuir a la ampliacion del conocimiento académico con el fin de
aumentar la comprensién e interés de parte de la sociedad civil y la politica por los asuntos de
Defensa.

1.1 Antecedentes

El Instituto de Ciencia Politica de la Facultad de Ciencias Sociales ha producido en los ultimos
quince afios una serie de investigaciones referidas al tema. Julian Gonzélez Guyer ha guiado con
sabiduria esta serie de esfuerzos a partir del establecimiento de un programa de investigacion en la
materia. Sus trabajos representan un invalorable esfuerzo por explicar qué ha ocurrido con la
politica de defensa en nuestro pais y como el sistema politico ha lidiado con este problema
(Gonzélez Guyer 2003, 2008, 2013). En tal sentido, ha destacado la existencia en nuestro pais de
una “cultura de defensa” donde la sociedad pone distancia y registra escaso interés en el tema y ello
se debe en parte a que la clase politica ha mostrado un escaso nivel de atencidn a la politica de
Defensa Nacional. En su argumentacion, ha llegado incluso a hablar de “omision civil/politica” en
las definiciones de Defensa Nacional y de politica Militar, sefialando que ese problema supuso una
resignacion de potestades en la direccion politico-estratégica de una funcién estatal particularmente
compleja (2008:9)*.

Por su parte, Rumeau (2008:35) indagd sobre el problema del control civil sobre la defensa,
destacando que la opacidad de los temas militares “...se alimenta por la indiferencia de los
politicos hacia los temas de defensa, debido a los bajos réditos que dicha area brinda”. En su

opinion, “la debilidad de las capacidades institucionales del Ministerio de Defensa, ha derivado en

4 Ver: Gonzalez Guyer et al. (2008).
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el incumplimiento de las responsabilidades politicas de elaboracion, control y evaluacion de la

politica publica. ”

Finalmente, Perdomo (2010) ha estudiado el aporte del Debate Nacional sobre Defensa del afio
2006 a la configuracion de una nueva politica en la materia. En su argumentacion, sostiene que los

temas de Defensa Nacional fueron considerados histéricamente como un tema militar.’

Estos trabajos constituyen la plataforma sobre la cual se desarrolla la presente investigacion
pues el "escaso interés” y la aparente "delegacion” de decisiones en las FF.AA., son aspectos que

contribuyen a explicar porqué el proceso de politica de defensa ha sido tan lento y tortuoso.

1.2 Objetivo general e hipdtesis

El objetivo de este trabajo es describir el proceso de creacion de la Politica de Defensa
Nacional a lo largo del periodo de ocho afios que insumio su formulacion y aprobacién. Al mismo
tiempo, la investigacion pretende analizar si la politica de defensa finalmente creada es una politica

publica estable y flexible, producto de un amplio acuerdo partidario de caracter intertemporal.

Los objetivos especificos son conocer la prioridad que los temas de Defensa Nacional ocupan
en la agenda de gobierno; evaluar el grado de conocimiento que el Parlamento tiene respecto al
alcance y contenido de la Politica de Defensa Nacional; identificar el concepto que el Poder
Ejecutivo ha manejado, a través del Consejo de Defensa Nacional, respecto al alcance y contenido
de la Politica de Defensa Nacional; identificar las actividades que este Consejo ha desarrollado para
aprobar e implementar la Politica de Defensa Nacional; y finalmente, evaluar los factores que

influyen en el establecimiento de una politica publica estable y flexible.

La pregunta que guia la investigacion es: ¢Cuales son las causas por las que se tard6 8 afios en
formular y aprobar una Politica de Defensa Nacional y cuales son los factores que pueden influir en
la posibilidad de que ella sea una politica publica estable y flexible?

A los efectos de responder esta pregunta, formularemos la siguiente hipétesis:

El disefio institucional uruguayo y el conjunto de actores politicos posibilitaron la creacién de

una politica publica de Defensa Nacional.
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Sin embargo, la aprobacion e implementacion se retraso debido a la influencia de una serie de
factores como:

a) Bajo interés en el tema de algunos actores;

b) Diferentes preferencias en algunos aspectos de la Ley Marco de Defensa Nacional.

1.3 Disefio metodologico

Este es un trabajo de tipo explicativo porque si bien en un inicio tendrd una intencién
descriptiva, al estar centrado en el analisis de la aprobacion e implementacion de la Ley Marco de
Defensa, méas adelante se centrara en el estudio de los factores que afectan la Politica de Defensa

Nacional.

La investigacion analiza el proceso de politica publica de Defensa durante el periodo 2006-
2014 y para ello retne informacién cualitativa surgida del estudio de documentacion y la

realizacion de entrevistas en profundidad.

En cuanto al analisis documental debe decirse que abarcé los documentos oficiales del
Ministerio de Defensa Nacional previo al Debate Nacional sobre Defensa, los documentos
elaborados por las Mesas Tematicas de Debate, el documentos denominado “Grandes Lineamientos
sobre la Defensa” elaborado por el Ministerio de Defensa Nacional, el proyecto de Ley enviado al
Parlamento, la Ley Marco de Defensa Nacional, el Decreto reglamentario para la implementacion
del Consejo de Defensa Nacional, el documento aprobado como Politica de Defensa Nacional, y
demas normativa vinculada a la Defensa Nacional, articulos varios de prensa acerca de la Defensa
Nacional y documentos relacionados a temas de Politicas de Defensa Nacional de Uruguay y de

otros paises.

Las entrevistas fueron semi-estructuradas y la muestra no es aleatoria ya que para su seleccién
se considerd imprescindible que las opiniones fueran de politicos, militares y académicos

involucrados o especializados en los temas de Defensa Nacional y/o Defensa Militar.

Los entrevistados fueron autoridades anteriores del Ministerio del Ministerio de Defensa

Nacional, miembros de la Comision Interministerial de Defensa Nacional que representan al
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Consejo de Defensa Nacional, algunos legisladores de las Comisiones de Defensa Nacional de
ambas Camaras que la integraran en las legislaturas 46 (2005-2010) y 47 (2010-2015), académico
coordinador del Debate Nacional sobre Defensa y participante del Seminario/Taller sobre Politica
de Defensa Nacional, Jefes del Estado Mayor de la Defensa y Secretario Permanente del Consejo de
Defensa Nacional, oficial militar y académico representante del Ejército Nacional en el Debate
Nacional sobre Defensa y participante del Seminario/Taller sobre Politica de Defensa Nacional,
asesor militar del Estado Mayor de la Defensa y del Secretario Permanente del Consejo de Defensa
Nacional, y Coordinador de Inteligencia de Estado.

En cuanto al tamafio de la muestra se entrevistaron ocho miembros de las Comisiones de
Defensa Nacional de ambas legislaturas, dos de ellos que a su vez fueron Ministros de Defensa
Nacional y un Subsecretario de la cartera durante dos periodos de gobierno; cuatro miembros de la
Comision Interministerial de Defensa Nacional; un académico, un Jefe de Estado Mayor de la
Defensa que a su vez fue posteriormente Coordinador de Inteligencia de Estado; un Jefe de Estado
Mayor de la Defensa y Secretario Permanente del Consejo de Defensa Nacional; un oficial militar y
académico; un asesor militar del Estado Mayor de la Defensa y del Secretario Permanente del
Consejo de Defensa.

Una de las entrevistas solicitadas a un politico que ocupa un cargo de particular confianza en el
Ministerio de Defensa Nacional (Directora de Politicas de Defensa), no pudo ser realizada ante la
negativa de la jerarca a ser entrevistada. Tres entrevistas (una a un legislador integrante de la
Comision de Defensa Nacional y dos a integrantes de la Comision Interministerial de Defensa

Nacional) fueron canceladas por razones de agenda pese a haber sido concedidas.
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2 Capitulo 2: Marco tedrico. El analisis del proceso de la politica publica

2.1 Definicion y caracteristicas de la politica publica

La reforma de la Defensa Nacional y el proceso de formulacion de la Politica de Defensa
Nacional en nuestro pais entre 2006 y 2014, comprendié a varios actores que interactuaron en
distintos ambitos institucionales en sus diversas etapas. La propia Ley Marco de Defensa Nacional
describe a la Defensa como una politica pablica, que debe propender a través de acuerdos amplios a
politicas de Estado.® Es por ello que definiremos a la Politica de Defensa como una politica ptblica
y al conjunto de episodios y eventos que generaron un cambio del status quo como un proceso de

formulacién de politicas.

En primer lugar, debemos comenzar por definir politica pablica, a sabiendas de que existen
varias definiciones al respecto. Lindblom (1991:20) parte del supuesto de que “toda politica
gubernamental es en esencia ‘politica’”, por lo que el elemento politico es clave en la formulacién
de las politicas publicas. A su vez, sefiala que la politica publica refiere “a procesos, decisiones y
resultados, pero sin que ello excluya conflictos entre intereses presentes en cada momento,
tensiones entre diferentes definiciones del problema a resolver, entre diferentes racionalidades
organizativas y de accion, y entre diferentes perspectivas. Estamos ante un panorama pleno de
poderes en conflicto, enfrentiandose y colaborando ante opciones especificas.” Para Lindblom
(1997:240) es entonces importante el proceso politico de la formulacién de las politicas publicas
pues “todas las elecciones de politicas publicas tienen que hacerse, a final de cuentas, no por
medio del intelecto ni del andlisis de alguna persona, sino mediante un proceso politico”. También
sostiene que para todas las politicas pablicas no es comdn alcanzar un acuerdo que abarque a toda la

sociedad, citando precisamente el caso de la Defensa Nacional (1997:241)’

Para Meny y Thoening (1992:89) la politica publica es “el resultado de la actividad de una
autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental” y para su anélisis es preciso
distinguir entre los términos politics y policy, reservando a este Gltimo para describir “un marco de

orientacion para la accion, un programa o una perspectiva de actividad”. Por tanto, “una politica

® Articulo 3 de la Ley N°18.750

" En concreto se pregunta “;Estamos todos de acuerdo respecto de la defensa nacional? No, algunas personas son pacifistas. Y entre
quienes si lo hacemos, no hay acuerdo en lo que se refiere a cuanto gastar, cuanto confiar en los militares y en la tecnologia
armamentista? (...) En consecuencia, no tiene sentido buscar politicas que induzcan a un acuerdo voluntario...”.
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se presenta bajo la forma de un conjunto de practicas y de normas que emanan de uno o varios
actores publicos. En un momento dado, en un contexto dado, una autoridad adopta préacticas de
determinado género, actia o no actua”. Estos autores (1992:90) sostienen que la politica publica es
en definitiva un programa de accion de gobierno para un sector de la sociedad, con ciertos
elementos constitutivos:
- Un contenido. Luego de un proceso de trabajo y puesta en movimiento, la actividad
publica reunira recursos para generar resultados (outcomes);
- Un programa. Consiste en un marco orientador, o “las intenciones mas generales de las
autoridades” (output), planteando los autores que “...los actos se articulan en torno a uno
0 algunos ejes especificos que forman un denominador comdn: el sector de intervencion,
el problema tratado....”
- Una orientacion normativa, en cuanto expresion de finalidades y de preferencias del
decisor, ya que los actos implican orientaciones.
- Un factor de coercion, por parte del actor de gobierno que, como autoridad legal goza de
legitimidad, y cuya coercién deriva del monopolio de la fuerza.
- Una competencia social, que identifica al publico e instituciones afectadas por la accion
publica mediante actos y disposiciones comprendidos en el ambito de la accién de

gobierno considerada.

A su vez, Scartascini et al. (2011:24) estudian el proceso de formulacién de politicas (PFP) y lo
definen como “el resultado de una configuracion de reglas y prdcticas politicas, que da forma a las
preferencias, incentivos y restricciones de los respectivos actores”’, siendo éste el proceso que se va
desde la idea inicial hasta su implementacion pasando por su sustentabilidad (o no) en el tiempo, y
las instituciones politicas, el comportamiento politico y los resultados.

Asimismo, explican que “para entender estos resultados de politica hay que entender el
funcionamiento del juego politico, esto es, el proceso de debatir, aprobar e implementar politicas
publicas -0 PFP- asi como sus fundamentos politicos e institucionales.." por lo cual "...las
caracteristicas de los PFP no dependen de un solo factor institucional, sino de varios factores y de
su interaccion...”" (2011:8). Desde esta perspectiva, existirian una serie de caracteristicas
“externas’:

1. Estabilidad: Con politicas publicas estables, "...los cambios tienden a ser graduales,

consolidan los logros de administraciones anteriores y tienden a realizarse a través del

consenso” y vinculan “la estabilidad de las politicas con la capacidad de los actores
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politicos de acordar y hacer cumplir acuerdos intertemporales que permitan que algunas
politicas fundamentales (“politicas de Estado”) sean preservadas mas alla de la duracion
en el cargo de ciertos politicos o coaliciones en particular”. Aqui cabe decir que el término
“politica de Estado” es un concepto muy usado en Uruguay y Argentina, y equivale a
“acuerdos intemporales” que se realizan teniendo en cuenta un interés general, y que se
extienden méas alld un gobierno precisamente para que trasciendan en el tiempo, por
considerarse estratégico para el pais, sin ser afectada por los sucesivos cambios de gobierno,
implementandose y conservandose de manera permanente. Por el contrario, la politica de
gobierno dura lo que permanezca el gobierno que la elaboro.

2. Adaptabilidad: si bien los autores hacen referencia a la capacidad de los paises para adaptar
sus politicas a condiciones econdmicas que cambien, se destaca para este trabajo su
afirmacion de que “...los sistemas politicos tienden a generar bloqueos legislativos,
haciendo dificil lograr cambios, un punto enfatizado en la literatura sobre los jugadores
con poder de veto...” (2011:11).

3. Coordinacion y coherencia: Las politicas publicas son el resultado de "acciones tomadas por
multiples actores en el proceso de formulacion de politicas" que éstos deberian coordinar
acciones para que sean coherentes y que estos actores deberian comunicarse de manera
adecuada, apuntando a una naturaleza cooperativa en la interaccion politica.

4. Calidad de la implementacion y del enforcement (o aplicacion efectiva): la politica publica
debe estar bien implementada y ejecutada, dependiendo de que "... los politicos tengan
incentivos y recursos para invertir en sus propias capacidades.” (2011:12).

5. Orientacion al interés publico: haciendo referencia a la idea de Cox y McCubbins (2001),
indican que las buenas politicas publicas son de interés publico ya que “...promueven el

bienestar general...”.

También Scartascini et al. (2011:13) sostienen que “...el proceso de formulacion de politicas se
desarrolla en escenarios en los que participan una variedad de actores politicos...”, que pueden
ser tanto estatales como politicos profesionales (presidentes, lideres de partidos, legisladores,
jueces, gobernadores, burdcratas), sindicatos y otros integrantes de la sociedad civil. Por estas
razones, los procesos de formulacion de politicas resultan sumamente complejos debiendo tenerse
en cuenta un enfoque institucional y una vision sistémica que comprenda “...una variedad de
instituciones clave y sus interacciones, asi como los legados histéricos y culturales. Estos legados
incluyen divisiones fundamentales en la sociedad, valores compartidos y si un pais tiene 0 no una

historia de democracia estable o ha sufrido interrupciones constitucionales frecuentes.” (2011:15).
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Por otra parte, Scartasini et al. (2011:17) destacan el papel de la cooperacion en los procesos de
formulacion de politicas y los resultados de las politicas. Cooperar, para ellos, es “...la capacidad
de los actores politicos para alcanzar y hacer cumplir acuerdos...” Yy asi poder llevar adelante
buenos procesos de formulacion de politicas. Las condiciones para que la cooperacién sea probable
son:

- un numero pequefio de actores
- actores con horizontes temporales prolongados e interacciones repetidas que fomenten la
confianza entre ellos;

- escenarios institucionalizados que faciliten el intercambio politico

Estos autores concluyen (2011:29) que “El proceso de formulacion de politicas en cada pais es
el resultado de una configuracion de reglas y practicas politicas, que da forma a las preferencias,

B

incentivos y restricciones de los respectivos actores.”.

2.2 Elciclo de la politica publica: Fases del proceso y nimero de actores

El proceso de formulacion de una politica pablica puede estar dividido en fases. Los franceses
Meny y Thoening (1992:104) estudian el ciclo de las politicas publicas a partir de Jones, proponen
la existencia de cinco etapas: i) identificacion de un problema por parte del sistema politico que lo
incluye en la agenda publica; ii) formulacion de soluciones mediante la elaboracion y disefio del
proceso de accidn de la autoridad publica; iii) toma de decision, donde el decisor pablico elige una
solucién y la politica se vuelve legitima; iv) ejecucion del programa que poniendo en
funcionamiento medidas concretas; y v) evaluacion de resultados de esa accion a partir de un
monitoreo de la politica pablica (si bien este monitoreo no es considerado explicitamente en las

fases descriptas).?

En el proceso de formulacion de politicas pablicas intervienen multiples actores politicos y no
politicos -personas o instituciones- con distintos niveles de implicancias. Scartascini et al. (2011)
consideran importante el numero de actores asi como sus preferencias, incentivos y restricciones.
En este punto, coinciden con Tsebelis (2005), quien asigna una gran importancia al nimero de
actores que participan de un proceso de politica publica. En su teoria del veto player, cualquier

decision que toma el gobierno esta sujeta a la opinidn y accidn de los actores de veto. Los actores de

8 Jones en Meny Ives y Thoening, Jean Claude, Las Politicas Publicas
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veto son todos aquellos actores que pueden bloquear la politica y que por esa razon deben ser
tomados en cuenta. Por lo tanto, el analisis del proceso de formulacion de politicas debe tomar en
cuenta al nimero de actores de veto. El corolario es que cuanto menor sea el nimero de actores con
poder de veto, mayor sera la estabilidad de la politica publica. Los actores de veto pueden ser
personas (Presidente o Ministros) o instituciones (partidos politicos, poderes del estado, camaras

legislativas).

2.3 El juego politico: debatir, aprobar e implementar las politicas publicas

Scartascini et al. (2011:6) plantean que “algunos paises son capaces de implementar politicas
estables a lo largo del tiempo, pero a la vez sumamente flexibles para adaptarse a condiciones
econdmicas cambiantes, mientras que otros paises tienden a modificar sus politicas cada vez que
cambia el panorama politico, o deben recurrir a reglas altamente inflexibles e ineficientes para dar
a las politicas cierta estabilidad y credibilidad.”. Partiendo de estos conceptos, deducimos que las
politicas publicas pueden ser estables o volatiles, y a su vez, las estables pueden ser rigidas o

flexibles.

Que las politicas publicas sean estables no quiere decir que no puedan cambiar. Si los actores
politicos pueden cooperar y alcanzar acuerdos intertemporales, realizados por consenso y superar
los cambios politicos en el gobierno, las politicas publicas, ademéas de estables, seran flexibles y
adaptables a condiciones cambiantes en el entorno. Caso contrario, al no existir cooperacion, las

reglas son muy dificiles de modificar y las politicas tienden a ser méas rigidas y poco adaptables.

Por lo tanto, la adaptabilidad y la estabilidad son aspectos claves para alcanzar buenas politicas
publicas; en el caso de la estabilidad, se vincula con la capacidad de los actores politicos para
alcanzar y hacer cumplir los acuerdos intertemporales mediante la cooperacion que admite
mantener estas politicas méas alla de los gobiernos. Por su parte, la adaptabilidad tiene que ver mas
bien con esas politicas estables puedan variar o adaptarse a determinados cambios (ej, econémicos,

sociales) incluso de acuerdo al resultado de su evaluacion para una mejor adecuacion de las mismas.
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2.4 La Defensa como politica publica

Pefia (2013:241) define la politica de defensa como “...aquella que determina los objetivos de
la defensa nacional y las acciones y los recursos necesarios para alcanzar dichos objetivos.” Las
politica publica de defensa se caracteriza por ser una funcion primaria del Estado, permanente e
indelegable. O sea, es ; un bien pablico que solamente puede ser ofrecido por el Estado y “...que

requiere la existencia de politicas publicas a tal efecto”.

Si bien, como dice Pefia, la politica de defensa es un bien publico cuyos destinatarios finales
son los ciudadanos, en general éstos tienden a desconocerlo, sobre todo cuando existen amenazas
externas. Esa situacion provoca naturalmente un fuerte desconocimiento de la Defensa Nacional y

por ende, la ausencia de una cultura de Defensa Nacional.

A su vez, Pefia (2013:243) destaca otras especificidades de interés para nuestra investigacion:
son poco 0 nada rentables electoralmente y s6lo lo son cuando existe un conflicto externo (o
posibilidad de conflicto). Ademas, esas politicas “presentan un elevado grado de opacidad,
particularmente algunos de sus subprocesos, 1o que propicia que en el plano académico su estudio
sea complejo y dificil". Y agrega, al referirse al proceso de las politicas publicas de defensa que “los
costos y los beneficios de las politicas publicas de defensa son tan difusos, y la defensa una
cuestion tan transversal, que existe una tendencia de los grupos de interés fuertes a no confrontar

en torno a ellas y a que éstos no tengan una elevada motivacion para influir sobre el proceso .

En Uruguay, una vez retornada la democracia, el sistema politico derogd los conceptos
referidos a la Seguridad Nacional, lo cual implicé una limitacién del rol politico de las Fuerzas
Armadas desarrollado desde 1973. Con una concepcion democratica, la vision moderna sobre el
alcance multidimensional de la seguridad fue recogido en los documentos elaborados por la
Organizacion de Estados Americanos (Conferencia Especial sobre Seguridad “Declaracion de
Seguridad de las Américas”) en 2003 y en la Declaracion de Bridgetown “Enfoque
multidimensional de la Seguridad Hemisférica” en 2002) y anteriormente por la Organizacion de

Naciones Unidas (1986)°.

® Para una mejor comprensién sobre Seguridad conviene citar dichas concepciones: a) en la Conferencia Especial sobre Seguridad se
afirmé que “Nuestra nueva concepcion de la seguridad en el Hemisferio es de alcance multidimensional, incluye las amenazas
tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora las
prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la paz, al desarrollo integral y a la justicia social, y se basa en valores
democraticos, el respeto, la promocion y defensa de los derechos humanos, la solidaridad, la cooperacion y el respeto a la
soberania nacional (...) En nuestro Hemisferio, en nuestra condicion de Estados democraticos comprometidos con los principios de
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A partir de la aprobacion de la Ley Marco de Defensa Nacional en 2010, Uruguay define como
Defensa Nacional al “...comjunto de actividades civiles y militares dirigidas a preservar la
soberania y la independencia de nuestro pais, a conservar la integridad del territorio y de sus
recursos estratégicos, asi como la paz de la Republica, en el marco de la Constitucion y las leyes,
contribuyendo a generar las condiciones para el bienestar social, presente y futuro de la
poblacion”, caracterizandola como un “un derecho y un deber del conjunto de la ciudadania (...)

un bien publico, una funcién esencial, permanente, indelegable e integral del Estado*°.

A su vez, el enfoque de los acuerdos intertemporales escogido en esta investigacion parece
estar presente en la misma Ley Marco, al establecer que la Defensa Nacional “debe propender a
través de acuerdos amplios a politicas de estado y debe cumplir con los principios generales del
derecho interno y del derecho internacional, en coordinacion con la politica exterior del Estado; y
respetar, especialmente, los principios de autodeterminacion de los pueblos, de preservacion de la
paz, de no intervencion en los asuntos internos de otras Naciones, de solucién pacifica de las

. - 11
controversias y de cooperacion entre los Estados ™.

Con el objetivo de dejar atrds la confusion entre “Defensa Nacional” y “Defensa Militar”, la
Ley Marco concibe al tema militar como un aspecto de la Defensa Nacional. EI componente militar

son las Fuerzas Armadas que tienen la responsabilidad de ejecutar las actividades militares de la

la Carta de las Naciones Unidas y la Carta de la OEA, reafirmamos que el fundamento y razon de ser de la seguridad es la
proteccion de la persona humana. La seguridad se fortalece cuando profundizamos su dimensidon humana. Las condiciones de la
seguridad humana mejoran mediante el pleno respeto de la dignidad, los derechos humanos y las libertades fundamentales de las
personas, asi como mediante la promocion del desarrollo econémico y social, la inclusidn social, la educacién y la lucha contra la
pobreza, las enfermedades y el hambre.” (CES/dec.1/03 rev.1l, consultado en https://www.0as.org/es/ssm/CE00339S03.pdf); b)
También en el plano del sistema interamericano, en la Declaracion de Bridgetown se establece que “Estas nuevas amenazas,
preocupaciones y otros desafios son problemas intersectoriales que requieren respuestas de aspectos multiples por parte de distintas
organizaciones nacionales, todas actuando de forma apropiada conforme a las normas y principios democraticos;” (AG/DEC.27,
http://www.o0as.org/juridico/spanish/ag02/agdec_27.htm) y c¢) En el caso de la ONU define la Seguridad como “La situacion en la
que un Estado se considera resguardado contra agresiones militares, presiones politicas o coerciones econdmicas significativas,
obteniendo con ello, libertad de accion para proseguir con su desarrollo y progreso.”(ONU 1986, Concepts of Security, New York
(A/40/553,disponible en http://www.un.org/disarmament/HomePage/ODAPublications/DisarmamentStudySeries/PDF/SS-14.pdf)

Burone (2013:395) afirma que "si bien la ley soslaya expresamente el uso del término seguridad, su concepto queda implicito en la
definicion que la misma hace de la Defensa Nacional, pudiéndose apreciar un pasaje de la vision aislada de la misma, desde una
Optica reservada a la defensa militar de la soberania e integridad del territorio a una vision participativa de la Defensa Nacional
con enfoque integral, transversal y alineada al bienestar de la poblacion.” En base a esta consideracion, expresa que “Hoy dia, las
amenazas que pueden afectar los intereses vitales de los paises, ya sean éstas presentes, potenciales o emergentes, actian en forma
transversal sobre los diferentes factores del potencial, afectando a los mismos en mayor o menor grado en virtud de su naturaleza
exigiendo a la vez, una respuesta integral del Estado, en la que participen, en mayor o menor grado, los diversos organismos del
Estado, para su neutralizacion o erradicacion.”.

10| ey Marco de Defensa Nacional 18.650, arts. 1y 2.
11 ey Marco de Defensa Nacional 18.650 art. 3.
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“«

Defensa por ser “...la rama organizada, equipada, instruida y entrenada para ejecutar los actos

militares que imponga la Defensa Nacional 2

Finalmente, la Ley Marco establece con claridad la diferencia entre la Politica de Defensa
Nacional y la Politica Militar de Defensa: “La politica militar de defensa establecerd la doctrina
del empleo de los medios militares que aseguren la integridad territorial del pais y el libre ejercicio
de los derechos de jurisdiccion y de soberania en los espacios terrestre, maritimo y aéreo del
Estado uruguayo. Asimismo, determinara la adecuada y eficaz preparacion para enfrentar una

[ 4 Ly Kl JJ13
agresion militar externa.

Por tanto, en el Uruguay de hoy, el Poder Ejecutivo tiene el mando superior de las Fuerzas
Armadas; la actuacion de éstas se realiza a través del Presidente de la Republica actuando con el
Ministro de Defensa Nacional o en Consejo de Ministros, segun lo establecido constitucionalmente;
este aspecto serd desarrollado en el préximo capitulo haciendo una referencia histérica sobre la
construccion de la politica de Defensa Nacional en nuestro pais. A su vez, se considerara el Debate
Nacional sobre Defensa y su proceso de trabajo realizado por el mismo como fuente o insumos para
la posterior elaboracidn del proyecto de Ley sobre Defensa Nacional que enviara el Poder Ejecutivo

al 6rgano legislativo.

12 | ey Marco de Defensa Nacional 18.650, art. 18.
13 ey Marco de Defensa Nacional 18.650 art. 5.
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3 Capitulo 3: El proceso de toma de decision en la politica de Defensa
Nacional

3.1 EIl Debate Nacional sobre Defensa

El fin de la Guerra Fria y especialmente el fin en nuestro pais del gobierno de facto llevaron
inevitablemente a reordenar concepciones en materia de Seguridad y Defensa y los nuevos roles de
las Fuerzas Armadas. Este capitulo describira la participacion politica vinculada a Defensa desde el
retorno de los gobiernos civiles en 1985, de manera de comprender las medidas tomadas por éstos
en el marco de la reconstruccion democratica. Cada gestion de gobierno que se sucedi6 en el tiempo

resolvié de manera diferente las relaciones entre el sistema politico y las Fuerzas Armadas™.

El primer gobierno de Sanguinetti en 1985 estuvo dedicado a reorganizar democraticamente al
pais luego del quiebre institucional de 1973 y no tuvo el tiempo suficiente para realizar un estudio
exhaustivo de los problemas de Defensa, con excepcion de la ley derogatoria de los conceptos sobre
Seguridad Nacional. Como consecuencia de esta derogacion, quedaron sin definir desde un punto
de vista politico, los conceptos de defensa y de seguridad. Inevitablemente, esta falta de
definiciones politicas, marcé una forma de desarrollo de las relaciones civiles-militares, en

consonancia a la vision que cada partido politico en el gobierno tuviera respecto de estos temas.

En 1999, el Ministerio de Defensa Nacional ante la falta de una publicacion oficial que sirviera
de referencia en la materia, consider6 conveniente elaborar un documento que brindara informacion
a la sociedad y a la comunidad internacional sobre los objetivos e instrumentos de nuestra Defensa
Nacional. Asi, elaboré un documento “...introductorio y base para el futuro Libro de la Defensa
Nacional, y para la elaboracién de las doctrinas de cada Fuerza, lo que implicara la participacion
de distintos organismos gubernamentales y del &mbito académico con especializaciéon en la
materia.”™ Segun se establece en el Prélogo del mismo “...con esta publicacion, presentamos un
documento oficial que no tiene antecedentes en nuestro pais y que representa exclusivamente la

posicion del Ministerio de Defensa Nacional. Alimentamos la esperanza de que con éste se abra

14 ya desde los primeros afios de independencia, la Defensa fue considerada como un tema importante y ello se observa en la fecha
de creacion del entonces Ministerio de Guerra. Asi lo destaca Martins (1995:6) al decir que “Junto con los Ministerios de Gobierno
(Interior) y de Hacienda (Economia y Finanzas), el Ministerio de Guerra (Defensa Nacional) fue creado al dia siguiente de la
declaratoria de la Independencia Nacional, el 26 de agosto de 1825, cuando la Sala de Representantes de la Provincia Oriental,
decreté que “el Gobernador y Capitan General nombrara por si tres Ministros Secretarios para el despacho de los negocios de la
Provincia en los Departamentos de Gobierno, Guerra y Hacienda”. La primera Constitucion de 1830 le asigno conduccion de la
Defensa Nacional al Poder Ejecutivo a partir del establecimiento de determinadas competencias.

15 Bases para una Politica de Defensa Nacional
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paso a un debate nacional franco y abierto, sobre un tema de particular trascendencia para el

futuro de la Republica. ~16

En dicho documento se elaboraron los conceptos de intereses nacionales, Defensa Nacional,
objetivos de la Defensa Nacional, conduccion de la Defensa Nacional, rol de las Fuerzas Armadas,
politica de Defensa y Politica Exterior, las politicas de Defensa, el Ministerio de Defensa Nacional
y las Fuerzas Armadas. En ese texto, ya comienza a esbozarse un concepto de la Defensa que
excede el tema militar: “...consideramos que la defensa nacional es uno de los grandes temas del
pais, que constituye una responsabilidad del conjunto de la sociedad y no sélo del Ministerio de
Defensa Nacional o de las Fuerzas Armadas. Si bien compete al gobierno la formulacién de una
Politica de Defensa, consideramos que la misma debe ser una Politica de Estado, respaldada por
el nivel de conduccion politica y por un amplio consenso social”.*" Esta Gltima concepcién de la
Defensa demuestra como ya existia en ese momento, la aspiracion de considerarla y transformarla

en una Politica de Estado.

En el gobierno colorado de Jorge Batlle (2000-2005), el Ministerio de Defensa Nacional,
elabord el documento de trabajo “La Defensa Nacional. Aportes para un debate”, en el cual se
analizaron los escenarios de la defensa, la politica de defensa nacional, la conduccion y
organizacion de la defensa nacional, los medios de la defensa nacional y los recursos para la
defensa nacional. El objetivo del mencionado documento fue plasmado en su Prélogo: “Se trata
entonces de hacer una propuesta gue sirva de base para las publicaciones que vendran -que tienen
que venir- por reclamos propios y por obligaciones internacionales. Varias pueden ser las
caracteristicas de una publicacion de esta naturaleza, pero una se perfila claramente sobre las
otras: la necesidad de dar transparencia a los asuntos de la Defensa. En tanto esta ya no es asunto
privativo del Gobierno y Fuerzas Armadas, resulta por demas necesario que la ciudadania evalle
los objetivos y las acciones de quienes tienen la responsabilidad de la Defensa (...) tratando de
poner en marcha un proceso del que cada vez surja mayor conocimiento publico de estos asuntos
que son, y deben ser, de todos”. Menciona a su vez que este documento procura “...contribuir a la
generacion de un didlogo que en sus etapas sucesivas deberd comprender a todos los que en el
Estado tienen vinculacion con la Defensa. Entre ellos, las Fuerzas Armadas como actores
esenciales y también los académicos, los politicos y los que en la economia estan vinculados a

estos temas” Yy “..dar otro paso adelante que se suma a esfuerzos ya emprendidos por

16 Bases para una Politica de Defensa Nacional, 4
7 Ibidem, 3
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administraciones anteriores, para contribuir con un aporte sustantivo al debate —adn pendiente- de

la Defensa Nacional”. 18

De los antecedentes resefiados puede concluirse que en cada gobierno, el Poder Ejecutivo
subrayaba la importancia de la Defensa y realizaba sus aportes sefialando la necesidad imperiosa de
su adecuacion a los tiempos modernos. Se comenzaba a analizar como una necesidad
impostergable la realizacion de un debate acerca de la Defensa Nacional y el nuevo rol de las
Fuerzas Armadas, entre otros topicos. A ello se le suman los cambios en la escena internacional
tras el fin de la guerra fria, que llevd a redefinir conceptos tales como Defensa y Seguridad,
presentes en la agenda regional y local, que implicaron un nuevo disefio de la politica de Defensa,

proyectandola a futuro como una politica de Estado.

La Defensa Nacional no es un tema que concite el interés de la ciudadania o de los legisladores
y ademas tiende a confundirse “Defensa Nacional” con “Defensa Militar”. En este sentido se
expresa Gonzalez Guyer (2008:73) al decir que “como resultado de la omision civil/politica y la
ausencia de normas legales adecuadas (...) las FF.AA asumieron la tarea de elaborar los
lineamientos de la politica de defensa, identificar las amenazas y disefiar la proyeccion estratégica
del pais en la region. Esto genera sin dudas una confusion de roles que desvirtia la linea de
mando y las competencias de los actores que se sitian a lo largo de ella. En definitiva, ante la
ausencia de una politica de defensa explicitamente elaborada y definida por las autoridades
civiles, no se puede hablar de incongruencias entre la misma y, por ejemplo, la identificacion de
amenazas o las misiones que desempefian las FF.AA. Estas ultimas han respondido al vacio legal
con la elaboracion de conceptos, que si permiten afirmar que en Uruguay la dirigencia civil ha
faltado a su responsabilidad de disenar las politicas del sector”®. A 'su vez, “si bien los temas de
la Defensa son tratados por las comisiones respectivas de las dos Camaras del Parlamento, la
informacion para evaluar el desempefio del sector y sus diversas agencias, para analizar el
presupuesto o las eventuales modificaciones a la legislacion es basicamente proporcionada por los

. o7 » 20
propios militares”.

'8 Repuiblica Oriental del Uruguay, Ministerio de Defensa Nacional, La Defensa Nacional, Aportes para un Debate, Documento de
trabajo (Montevideo, 2005), 13-15

19 Julian Gonzélez Guyer y otros. Calidad, eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa. El caso de Uruguay, (Documentos
Resdal, agosto 2008), 73

2 |hidem, 71
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Como vemos, la definicion conceptual de la Defensa Nacional fue una materia pendiente del
sistema politico hasta la aprobacion de la Ley Marco de 2010. Las iniciativas desde el retorno
democratico en cuanto a colocar los temas de Defensa en la agenda publica y los cambios generados
-aln con sus déficits- representarian un significativo antecedente para disefiar y aprobar una politica

publica de defensa.

A partir de 2005 de la llegada al gobierno del Frente Amplio (2005-2010) los cambios en la
politica de Defensa comienzan a acelerarse. En su discurso del 1° de marzo de 2005, el Presidente
Véazquez dio a conocer el enfoque que impulsaria su gobierno: “En una auténtica democracia, la
Defensa Nacional no puede ser un tema tabu, es un tema de ciudadania porque no hay soberania
sin ciudadania. Anunciamos entonces primero, la instalacion de un grupo de trabajo con el
cometido de definir los ambitos, el temario, y la realizacion del debate publico sobre Defensa

. 3 21
Nacional”.

Por tanto, para modificar la politica de Defensa se requeria una amplia discusion publica y por
esa razon el gobierno impulsé un Debate Nacional sobre Defensa. A los aportes realizados por los
gobiernos anteriores, se sumaba ahora una iniciativa participativa que en cierta forma, estaba
plasmada en el programa de gobierno del Frente Amplio: “Teniendo presente que la Defensa
Nacional es para el Encuentro Progresista — Frente Amplio una cuestion de Estado que
compromete a toda la Nacion, buscaremos obtener el maximo consenso politico en torno a nuestra
propuesta.”?* Y refiriéndose a que el Estado debe determinar la Politica Nacional de Defensa, el
programa mencionaba que “se propondran modificaciones a las leyes vigentes para ajustarse a los
conceptos basicos contenidos en nuestra propuesta. La discusion democratica de este asunto
supone una informacion adecuada de su tratamiento a nivel parlamentario, en busca del amplio

: g 23
consenso imprescindible”.

Para Perdomo (2010:7), el Debate intent6 subsanar la falta de definiciones politicas concretas
que el partido de gobierno tenia sobre las politicas de defensa, en el entendido de que las grandes

lineas trazadas por el programa se podrian complementar con el aporte de otros actores.

2L presidencia de la Republica, Discurso de asuncién del Presidente Tabaré Vazquez, consultado en
http://archivo.presidencia.gub.uy/_web/pages/vazquez06.htm

22 programa de gobierno del Frente Amplio, “El otro programa”, 2004, Montevideo

2 |hidem
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Asi, en marzo de 2006, el Debate Nacional fue impulsado por el Ministerio de Defensa
Nacional, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y la Universidad de la Republica
(Facultad de Ciencias Sociales - Instituto de Ciencia Politica)®*. La iniciativa buscaba desarrollar un
didlogo donde participara la sociedad civil, legisladores, politicos, académicos, oficiales militares,
funcionarios civiles del Ministerio de Defensa Nacional, y especialistas en las diversas tematicas
vinculadas a la Defensa Nacional. El debate tuvo la virtud de reunir en el mismo ambito a dos ex
Presidentes de la Republica, Julio Maria Sanguinetti y Luis Alberto Lacalle, y al Presidente en

funciones, Tabaré Vazquez.

El objetivo general del Debate fue “...contribuir al perfeccionamiento de la gobernabilidad
democrética y a la construccion de una democracia de ciudadanos y ciudadanas, asi como al
fortalecimiento de la integracion regional y de la paz internacional, a través de la transformacion
de las politicas publicas de defensa nacional en politicas transparentes y de Estado” y en particular
“...promover los mds amplios acuerdos sobre politicas de defensa nacional como fruto de la

. .. ., . .. . . 25
amplia participacion y el intercambio informado de muy diversos actores sociales...”.

El Debate constaba de dos etapas: brindar insumos para la redaccion del proyecto de Ley por
parte del Poder Ejecutivo para aprobacion del Parlamento; y consignar en un documento aportes al
Ministerio de Defensa para un proyecto de una nueva Ley Organica de las Fuerzas Armadas, pero

este altimo no llegd a producirse.

Ambas etapas contaron con un ciclo de conferencias abiertas, con invitados internacionales y
nacionales. En el Seminario Internacional (marzo 2006), participaron representantes de paises de
la region como Argentina, Brasil, Chile, Paraguay, México y Venezuela y también de Sudafrica,
Espafia y Portugal, que trasladaron las experiencias vividas en sus respectivos paises durante los
procesos de reinstitucionalizacion democrética y de elaboracion de nuevas politicas de Defensa.
Para los aportes nacionales (mayo 2006), fueron invitados exponentes con diversas concepciones

sobre la Defensa Nacional y las Fuerzas Armadas.

El Debate Nacional logré reunir miembros de todos los partidos politicos asi como también a

actores sociales en mesas tematicas orientadas a la generacion de acuerdos. El producto final del

ZDesde la Universidad de la Republica, al referirse a la significacion del Debate Nacional en el proceso de perfeccionamiento del
sector Defensa, se manifestaba que “...se trata de incorporar de forma mas plena, los asuntos de la defensa nacional al debate politico
publico”, Julian Gonzéalez Guyer, Debate Nacional sobre Defensa. Aportes para una Ley de Defensa Nacional, (Ministerio de
Defensa Nacional, Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Uruguay 2006), 20

% Debate Nacional sobre Defensa, Programa y descripcién general, http://www.mdn.qub.uy/public/020_debnacdesobj.pdf
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proceso seria la elaboracion de un anteproyecto de Ley sobre Defensa. Este fue, sin duda, un hecho

de gran significacion nacional.
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3.2 Resultado final del Debate: elaboracion de documentos desde las Mesas Tematicas
de Debate para presentar al Ejecutivo

Las Mesas Tematicas de Debate (mayo-agosto 2006) analizaron cinco temas: Definicion y
caracteristicas de la Defensa Nacional; Politica Exterior y Defensa; Ministerio de Defensa; Fuerzas
Armadas y Justicia Militar. De la informacion del Debate surge que “A partir de alli, seria el
Poder Ejecutivo en el marco de sus facultades constitucionales el responsable de los contenidos
del proyecto de Ley a enviar al Parlamento y corresponderia al Poder Legislativo la discusion y

sancion final de la Ley Marco de Defensa”.*®

Participaron en estas Mesas, representantes de instituciones publicas y privadas,
aproximadamente 180 personas, entre ellas el Poder Ejecutivo (ademas del Ministerio de Defensa
Nacional y las Fuerzas Armadas), diversos Gobiernos Departamentales, organismos partidarios,
organizaciones de la sociedad civil y académicos, y legisladores “que se consideraron miembros
natos de las mismas fundamentalmente los integrantes de las comisiones de Defensa Nacional, de

Asuntos Internacionales y de Constitucion y Codigos de ambas Camaras » 2

Las diversas mesas funcionaron en orden tematico cronoldgico, partiendo de documentos de
base confeccionados por el Ministerio de Defensa Nacional con el fin de discutir y redactar un
documento donde quedaran plasmados los acuerdos y las discordancias. Las sesiones tuvieron
caracter reservado pero los documentos finales de trabajo y las relatorias fueron publicas (en la
pagina web del Ministerio) con el fin de que la ciudadania pudiera realizar nuevos aportes a los

documentos de base.

En la Mesa Tematica de Debate 1 “Definicidén y caracteristicas de la Defensa Nacional”, se
analizaron su definicion y conduccién politica, los componentes y las competencias. Se entendio
que “es al Poder Ejecutivo a quien corresponde elaborar la politica de Defensa”, en tanto que “el
Poder Legislativo define politicas en tanto es el responsable primario de establecer, a través de sus
leyes, su marco normativo, mientras que al Poder Ejecutivo le corresponde ejercer la conduccion

2

, al tiempo que sefialaba “...la necesidad de enfatizar y reafirmar el rol de control
28

politica....

sobre la implementacion de las politicas que debe cumplir el Poder Legislativo”.

2% Debate Nacional sobre Defensa, consultado en http://www.mdn.qub.uy/?g=debate nacional

2 |bidem

28 Debate Nacional sobre Defensa. Mesa tematica 1, 8/6/2006, consultado en http://www.mdn.qgub.uy/?g=debate nacional
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No obstante, el documento base acordado menciona que “La Defensa Nacional constituye un
derecho y un deber del conjunto de la ciudadania. Es una funcién basica, esencial, permanente e
indelegable del Estado, con el fin de contribuir a generar las condiciones necesarias para alcanzar
el bienestar presente y futuro de la poblacion” y que “La politica de defensa nacional constituye
una politica publica de competencia del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo. Sin detrimento de
lo anterior, es aconsejable que ella cuente con los mas amplios consensos ciudadanos que la
constituyan en una politica de Estado.”® Este documento también recomienda la creacién del
Consejo de Defensa Nacional para articular a nivel del Ejecutivo las politicas sectoriales vinculadas

con la Defensa Nacional, reuniendose a instancias del Presidente de la Republica.

3.3 Mensajey proyecto de Ley enviado por el Poder Ejecutivo al Poder Legislativo

En febrero de 2008, el Poder Ejecutivo remite al Poder Legislativo el proyecto de ley de
Defensa Nacional.*® En su exposicion de motivos se sefiala que “durante la campaiia electoral del
afo 2004 la fuerza politica que hoy esta en el Gobierno planteé la necesidad de impulsar un
amplio debate nacional en materia de Defensa. Se fundamento el mismo, en la valoracién respecto
a que el tema de la Defensa Nacional habia estado ausente a lo largo de nuestra historia de los
ambitos institucionales, salvo contadas excepciones que estuvieron vinculadas mas a aconteceres
bélicos externos que a la historia nacional. También a la ausencia de reflexién y produccion
respecto a estos temas que caracterizo el desarrollo de la elaboracion académica. Se entendia en
dicha oportunidad y se sigue entendiendo que los temas de Defensa no son patrimonio exclusivo de
los &mbitos militares. Que en su acepcion amplia la defensa nacional incumbe al conjunto de la
sociedad y que restringir los temas de la defensa a los temas militares es un error con

. . » 31
consecuencias importantes .

En cuanto al contenido de la ley en materia de politica de Defensa Nacional, el proyecto sefiala
que en el proceso de discusiones generado por el Debate donde “...distintos actores destacaron la
necesidad de abordar de forma integral las politicas de Defensa y Relaciones Exteriores, en el
entendido de que ambas estan vinculadas por los objetivos comunes que persiguen: soberania,
integridad territorial, respeto a los principios del Derecho Internacional, especialmente los de

autodeterminacion de los pueblos, preservacion de la paz, de no intervencién en los asuntos

2 Documento acordado en la reunion de la Mesta Tematica de Debate 1 de 20/7/2006
% Mensaje 13/08 de 18 de febrero de 2008 (expediente MDN N° 08005373) a la Asamblea General

31 Debate Nacional sobre Defensa, consultado en http://www.mdn.gub.uy/?g=debate nacional
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internos de otras Naciones, de solucion pacifica de las controversias y de cooperacion entre los

Estados” >

También el Mensaje establecia las diferencias entre la politica Militar de Defensa y la politica
de Defensa Nacional, concibiendo a la primera “...como una parte de la politica de defensa
nacional. Refiere exclusivamente al conjunto de disposiciones tendientes a asegurar la integridad
territorial del pais, la custodia del ejercicio de la soberania nacional, asi como la obtencion de los
recursos humanos y materiales que fueren necesarios para obtener una adecuada y eficaz

.7 .7 K 2 33
preparacion para enfrentar una agresion militar externa”.

Respecto del Ministerio de Defensa Nacional se sefialaba que “...en atencion a que el pais
nunca cont6 con una Ley de defensa nacional, siendo este un hito histérico, se establece a texto
expreso que el Ministerio de Defensa Nacional tiene por atribucién y competencia basica la
conduccion politica de aquellas areas de la Defensa Nacional que las Leyes y el Poder Ejecutivo

. 34
determinen’”.

Perdomo (2010:35) comparé el contenido de los documentos acordados en las Mesas
Tematicas del Debate y el proyecto de Ley que remitiera el Poder Ejecutivo al Parlamento y
concluyé que “...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.” De todos modos, de la compulsa de los diversos documentos,
quedo claro que no fueron incorporados todos los aportes del proceso del debate. Asi expresa
Perdomo (2010:35) 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 méas amplios

que el proyecto de ley remitido al Parlamento.”

Las principales innovaciones en el proyecto de Ley de Defensa son: a) El establecimiento del
Sistema de Defensa Nacional con la funcion de determinar la politica de Defensa Nacional,
incluyendo ademas del Poder Ejecutivo al Poder Legislativo y al Consejo de Defensa Nacional; b)

La diferenciacién entre politica de Defensa Nacional y politica Militar de Defensa; ¢) La creacion

32 Debate Nacional sobre Defensa, consultado en http://www.mdn.qub.uy/?g=debate nacional
33 |bidem

% Ibidem
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del Consejo de Defensa Nacional como érgano de asesoramiento del Presidente de la Republica en
asuntos de defensa; y d) La creacion del Estado Mayor de la Defensa, como oOrgano de
asesoramiento de materia ministerial-militar, bajo las directivas de la politica militar, dependiente

del Ministerio de Defensa Nacional.

El proceso de aprobacion por el cual paso esta Ley interesa para visualizar las negociaciones
intra e interpartidaria en torno a su contenido. Expresa Chasquetti (:20) que “... e/ Parlamento es un
actor que todo gobierno debe tomar en cuenta a la hora de disefiar politicas. Es cierto que gracias
a su mayoria partidaria, el gobierno (del Frente Amplio) cuenta con ventajas para alcanzar el
éxito legislativo. Sin embargo, la aprobacién parlamentaria exige en muchas ocasiones un
“ajuste” de los contenidos de las leyes. Ello supone negociaciones y acuerdos entre actores con
puntos de vista diferentes sobre los contenidos y alcances de los proyectos.” Por tanto, en el
proximo capitulo se analizara la tramitacion parlamentaria de la Ley Marco de Defensa Nacional

procurando evidenciar qué actores incidieron en el disefio de esta politica publica.

Rosario RODRIGUEZ (2015) 30 Universidad de la Republica



El proceso de formulacion de la politica de Defensa Nacional en Uruguay

4 Capitulo 4: La tramitacion de la Ley Marco de Defensa Nacional en el

Parlamento

El presente capitulo muestra como fue tramitada la Ley Marco de Defensa Nacional en el
Parlamento y como se generd en ese &mbito un amplio consenso en torno a sus contenidos que no
solo permitid su aprobacion sino también el rechazo a un veto interpuesto por el Poder Ejecutivo. El
capitulo estd ordenado en tres apartados. EI primero describe el proceso de sancion de la ley; el
segundo el episodio de la interposicion del veto presidencial; y el tercero, el levantamiento final de
la observacion por parte de la Asamblea General.

4.1 Sancién de la Ley

El proyecto de ley del Poder Ejecutivo ingresé a la Asamblea General el 18 de febrero de 2008
y el 25 fue remitido a la Cdmara de Senadores®. Perdomo (2010) indica que “durante el aiio 2008,
el proyecto de Ley se trabajé en la Comision de Defensa del Senado en la cual se discutio sin
version taquigrafica y se Cito en varias oportunidades a las autoridades del MDN.”

El siguiente cuadro muestra la tramitacion de la ley en el Parlamento.

Cuadro 1: Tramitacion de la Ley de Defensa N° 18.650

Cuerpo Fecha Tramite
A.G. 18/02/2008 | Poder Ejecutivo remite mensaje
C.SS. 25/02/2008 Entrada a Camara de Senadores
C.SS. 04/03/2008 Pasa a Comisién de Defensa Nacional
C.SS. 22/12/2008 | Comision aprueba texto modificativo
C.SS. 29/12/2008 | Se da cuenta en sala informe de Comision/Sancion
C.RR. 28/01/2009 Entrada a Camara de Senadores
C.RR. 28/01/2009 Pasa a Comisién de Defensa Nacional
C.RR. 18/08/2009 | Sancion
A.G. 09/09/2009 | Poder Ejecutivo veto parcial
A.G. 09/09/2009 Entrada a Asamblea General
A.G. 09/02/2010 | Se da cuenta al cuerpo
A.G. 09/02/2010 | Asamblea General levanta veto
C.SS. 19/02/2010 | Poder Ejecutivo promulga
C.RR. 26/05/2010 | Archivo

AG = Asamblea General; CRR = Camara de Representantes; CSS = Camara de Senadores
Fuente: elaboracion propia en base a datos del Parlamento

La Comision de Defensa Nacional de la Camara de Senadores. Segun surge del tramite
parlamentario®, el proyecto de ley fue remitido a la Comisién de Defensa Nacional el 4 de marzo

de 2008, se dio cuenta en la Comision el 10 de marzo y fue estudiado y debatido entre el 31 de

% Asunto 34919 Carpeta C.SS.1055/2008 Defensa Nacional. Reestructura. Régimen.

36 Ley 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, consultado
en http://www.parlamento.gub.uy/websip/lisficha/fichaap.asp? Asunto=34919
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marzo y el 29 de diciembre de 2008. Ese dia ingreso en el plenario de la Camara donde se recibio

sancion.

Durante el proceso de estudio en la Comision, fueron invitados a participar los entonces
Ministro y Subsecretario de Defensa Nacional, José Bayardi y Jorge Menéndez, con el fin de
brindar informacion sobre los alcances del proyecto. Ambos Jerarcas habian sido diputados y

también miembros de la Comision de Defensa Nacional de la Camara de Representantes.®

En la segunda reunién con la Comisién del 31 de marzo de 2008%®, Bayardi afirmé que “la
posibilidad de realizar un trabajo conjunto con la Comision de Defensa del Senado en la discusion
del proyecto de Ley Marco de Defensa Nacional (...) es nuestro deseo que en el correr de este afio
el Poder Legislativo sancione este proyecto de ley. La discusion de esta iniciativa no esta cerrada,
sino que queremos que se someta al intercambio de opiniones. Tenemos la expectativa de que esta
cuestion genere los niveles de consenso mas amplios posibles. Como he dicho en muchas
oportunidades, este proyecto de ley es responsabilidad del Poder Ejecutivo y las instancias
quedaron abiertas a la participacion, justamente, para que ninglin participante quedara
comprometido con lo que se manifestaba alli y tuviera el grado de libertad suficiente como para
poder intercambiar y llegar a acuerdos en la etapa estrictamente parlamentaria, que es donde
corresponde resolver qué ley marco se va a dar el pais en materia de defensa nacional. Como
punto de partida de lo que fue el contenido de las mesas teméticas de debate (...) elaboramos un
borrador que elevamos como anteproyecto al Poder Ejecutivo, que luego lo transformé en el
proyecto de ley que hoy esta a consideracion del Cuerpo (...) Obviamente, este proyecto de ley se
dio a conocer -lo digo porque se hizo publico- a Legisladores del Partido de Gobierno en su
oportunidad, asi como también a los respectivos Jefes de las Fuerzas Armadas, quienes expusieron
sus puntos de vista (...) nuestra intencion es la de generar mecanismos de consenso importantes en
el marco de la Comisién, organismo de asesoramiento del Plenario del Senado. Todo esto figura
en la esfera del proceso de toma de decision de los actores politicos y este proyecto de ley es, sin

duda, una decision marco de actuacion politica (...) a nuestro juicio, existe una tendencia

37 El encuentro del 24/03/2008 estuvo presidido por el Senador Gustavo Penadés y alli, el Ministro Bayardi expresé “... en pleno
proceso de transicion y antes del 1° de marzo conversamos con el sefior Subsecretario, doctor Menéndez, a propdsito de la necesidad
de comunicarnos con quienes, después, iban a ser elegidos Presidentes de cada una de las Comisiones de Defensa del Parlamento,
porque era nuestra intencion, apenas hubiéramos asumido el cargo, visitar cada una de ellas. El doctor Menéndez y yo somos
Diputados titulares®’ y por ello decidimos comenzar por la Camara en la que nos hemos desempefiado, sin que este gesto signifique
otra cosa mas que una deferencia a nuestros colegas Diputados (...) ya fue enviado al Parlamento el proyecto de ley de Defensa
Nacional, que fue discutido en las mesas tematicas de debate durante el afio 2006 y que ahora se encuentra a consideracion de la
Cémara de Senadores y de esta Comision.” Esto indica desde un comienzo la intencion del Ejecutivo de discutir abiertamente en
Comision el proyecto presentado.

38 Ley 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, consultado
en http://www.parlamento.gub.uy/distribuidos/AccesoDistribuidos.asp?Url=/distribuidos/caratulas/senado/s20082305.htm
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reduccionista que considera la Defensa restringida a aquello vinculado solo a lo militar (...) pero
esta claro que hay temas de defensa que no necesariamente son de naturaleza militar. Entonces, el

proyecto apunta a reivindicar el factor de decision de la politica...”.

En la misma reunion, el entonces senador del Partido Nacional, Gustavo Penadés, destaco el
“...acierto del Gobierno de plantear una Ley de Defensa que le da una oportunidad al pais...” y
estuvo de acuerdo en procurar un “...andlisis abierto del proyecto de ley por parte del PE a fin de
lograr acuerdos para una modificacion del proyecto de Ley Marco de Defensa Nacional (...) donde
pudiéramos enfrentarnos a los temas puntuales con una visién un poco mas politica del asunto. ™
Ademas expreso que “Acd estamos presentes varios interesados en el tema de la Defensa y tenemos

claro que no somos muchos mas que los sentados alrededor de esta mesa”, a lo que el entonces

senador Fernandez Huidobro respondio, “Dos o tres personas mas”.

El 27 de octubre de 2008 se reuni6 la Comision, contando los Senadores con un documento
comparativo con la dltima version del articulado que incluia algunas de las correcciones que se
habian tratado en las sesiones anteriores. En esa instancia, Fernandez Huidobro manifesté que, en
consulta con sus compafieros de bancada, habia enviado los aditivos a los articulos mas importantes
del proyecto, al Presidente de la Comision de Defensa Nacional de Diputados y al Ministerio de
Defensa Nacional, para que los analizaran. Obviamente, Fernandez Huidobro pretendia acelerar el
tramite de un consenso. A su vez, Penadés planted realizar modificaciones en lo que refiere al rol
del Parlamento por entender que, mas que la transcripcion de las prerrogativas constitucionales
relativas a su competencia, deberian plantearse otras competencias para ese érgano, con el fin de
“definir una profesionalizacion del Poder Legislativo en los asuntos relacionados con la defensa
nacional (...) El objetivo es que en el momento en que se rinde cuentas al Parlamento, en los
periodos constitucionales establecidos para el Presupuesto y la Rendicion de Cuentas, se haga

llegar a la Comisién de Defensa Nacional®

el presupuesto de los gastos reservados (...) De esta
manera se podria llevar adelante una tarea de control, que me parece positivo que se realice desde
el Parlamento. Por supuesto, esto también va a obligarnos a profesionalizarnos mucho mas en un
tema al que desde el Parlamento histéricamente se le ha dado poca trascendencia...”. Con
relacion al Consejo de Defensa Nacional, Penadés expresd “... proponemos incluir al Presidente de
la Asamblea General porque nos parece que el Poder Legislativo debe formar parte de este

Consejo para que tenga informacion directa de lo que esta sucediendo (...) y el Ministerio de

% Se propuso reunirse a futuro sin versién taquigrafica para acordar consensos

40 Del Senado, que serfa la que realizaria el control
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Defensa Nacional no hizo lugar a que el Presidente de la Camara de Representantes formara
41

parte, insistimos en la necesidad de que esté integrado por el Vicepresidente de la Republica.

En la reunién del 24 de noviembre de 2008, Fernandez Huidobro presentd un nuevo
comparativo con las Gltimas propuestas realizadas por el Ministerio de Defensa. La Comision
resuelve tratarlo en la siguiente reunion. ElI 8 de diciembre de 2008 se decidio continuar con el
andlisis del proyecto y dejar para el 15 de diciembre el estudio del texto definitivo con el fin de
votarlo y elevarlo al Plenario. El senador del Partido Nacional, Carlos Moreira, adelantd que la
bancada del Partido Nacional no habia tomado aun posicion sobre el proyecto por lo cual solicitd
tiempo para estudiarlo “...porque, como es notorio, se trata de un tema que no es de conocimiento
general y tiene una gran importancia. Comprendo que este proyecto ha tenido una larga
consideracién a nivel de la Comisién, pero también es cierto que no es de los temas que los
Legisladores manejan todos los dias.” A su vez, Ferndndez Huidobro expreso “cabe destacar que
ha sido una de las iniciativas méas discutidas y mejor elaboradas entre muchas que han pasado por
este ambito. Ademas, en torno a este tema hubo un debate publico y abierto que durd casi un anio”,
al tiempo que Carlos Moreira sefialaba que “seria bueno que este instrumento legal fuera aprobado

por consenso”, sentencia que apoyd de inmediato Fernandez Huidobro.*

El proyecto de ley incorpord algunas propuestas del Partido Nacional. También el Frente
Amplio presenté nuevas iniciativas que fueron puestas a consideracién de la Comisién asi como
nuevas propuestas desde el Ministerio de Defensa, por lo que se redactdé un proyecto de ley
modificativo. El 22 de diciembre de 2008 la Comisién consideré el proyecto de ley con su nueva
redaccion el cual fue aprobado como proyecto de ley "sustitutivo”, segun la caracterizacion hecha

por el propio Poder Legislativo.

En la discusion general, el proyecto fue votado por unanimidad (4 a favor en 4 presentes), al
igual que en la votacion particular con la excepcién de los articulos 4, 13 y 25 donde se votd por

mayoria (3 a favor en 4 presentes).

41Ley 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asunto del Parlamento, 34919, consultado en
http://www.parlamento.qub.uy/indexdb/Distribuidos/ListarDistribuido.asp?URL=/distribuidos/contenido/senado/S20082882.htm& T
PO=CON
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Defensa Nacional, Cémara de Senadores, Acta Ne 75, Asunto consultado en
http://www.parlamento.gub.uy/gxEmule/actcom?2.asp?Cuerpo=S&Comision=321&Anio=2008

3 Ley 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, consultado
en http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919/tramite

4 Acta N° 79, Asunto considerado en Carpeta N° 1055/2008. LEY MARCO DE DEFENSA NACIONAL. Mensaje y proyecto de ley
del Poder Ejecutivo. Distribuido N° 2273/2008. El presente documento estd disponible para consulta en:
http://www.parlamento.gub.uy/sesiones/AccesoSesiones.asp?Url=/sesiones/diarios/senado/html/20081229s0069.htm#pagina397
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El 29 de diciembre de 2008, la Camara de Senadores* procedi6 a considerar y aprobar el
proyecto de ley sustitutivo, comunicando de inmediato a la Camara de Representantes la sancion
del mismo. En la discusion general, el Senado votd por unanimidad (24 a favor en 24 presentes) y
en la discusion particular, se votd de igual forma el bloque en el que habia consenso (25 en 25,
unanimidad), desglosandose los articulos en los que podia existir alguna diferencia. Los articulo 1
(25 en 25); 3 (24 en 24); 5 (24 en 24); 9 (con modificaciones, 24 en 24) fueron votados por
unanimidad. Los articulos 2 (con modificaciones, 24 en 25) y 4 (con modificaciones, 23 en 24)
tuvieron minimas disidencias. El articulo 13, referido a la creacion de la Secretaria Permanente del

Consejo de Defensa Nacional (CODENA), fue el que realmente dividio aguas (16 en 24).

Los resultados de las votaciones indican que el pleno acept6 casi todos los acuerdos alcanzados
por los miembros de la Comision, lo cual indica que ese &mbito fue crucial para la suerte del
proyecto. Por esa razon, esta investigacion indagdé sobre como se negocio y acordo para llegar a
estos resultados casi undnimes en la Comision de Defensa del Senado, asi como quiénes lograron

modificar el proyecto original del Poder Ejecutivo.

Ademés de la revisién documental legislativa, se entrevisto a los actores artifices del acuerdo®,
cuénto afectaron al proyecto inicial las modificaciones propuestas, si ellas fueron negociadas con el

Ejecutivo, y quiénes habian sido los interlocutores por los partidos de la oposicion.

Los principales actores politicos del oficialismo y de la oposicion, pueden ser identificados a
partir del Diario de Sesiones de la Cdmara de Senadores y de las entrevistas realizadas. Uno de ellos
fue José Bayardi. Aun desde el Ejecutivo, el haber ocupado anteriormente una banca en la Camara
de Diputados y conocer personalmente a los legisladores, le permitié generar un canal de
comunicacion fluido con el Parlamento. También por el oficialismo lo fue el Subsecretario
Menéndez. En la Camara de Senadores, los principales actores fueron Gustavo Penadés (Partido
Nacional), Fernandez Huidobro (Frente Amplio) y en menor medida Calos Moreira, Sergio Abreu

(Partido Nacional) y Tabaré Viera (Partido Colorado).

Entrevistado Bayardi explicO que “el proyecto inicial cambio y fue negociado con el Poder

Ejecutivo (...) estdbamos negociando directamente ahi*’, el Dr. Menéndez y yo. Y los interlocutores

de la oposicion fueron los miembros de la Comision de Defensa del Senado, particularmente. Esto,

4 Diario de Sesiones de la Camara de Senadores, Sesion extraordinaria N° 68, Cuarto Periodo Extraordinario de la XLV Legislatura,
Diario N° 264, Tomo 460, http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919

%6 a totalidad de las entrevistas en profundidad son confidenciales. Pueden ser consultadas a través de contacto con la tesista.

47 Se refiere a la Comision de Defensa Nacional de la Camara de Senadores.
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si bien facilitaba avanzar entre los partidos, no obstante, no se podia soslayar los tiempos que
llevara en la Comision de Diputados, aunque venia bastante allanado el camino por el nivel de
acuerdo que se habia ido elaborando en las conversaciones que se tuvieron en cada una de las
Cémaras, en la Cdmara de Senadores particularmente (...) en la discusion en el Senado se termind
articulando digamos, en mi opinién, bastante sustantivo con algo que ya se habia discutido en las
Mesas de Defensa que era el articulo 16 de la Ley de Defensa Nacional que tenia que ver con la
creacion del Estado Mayor de la Defensa y era una modificacion bastante sustantiva, en mi
opinioén, yo la compartia y fue incorporada en la discusion en el Senado y se ajusto todo lo que
tenia que ver con el Estado Mayor de la Defensa como un 6rgano que iba a atender la operatividad
de las FF.AA. para su accionar conjunto. Y este tema se termino acordando y ajustando con mucha
precision en la Comision de Defensa del Senado, mas alld de la incorporacién de otras
modificaciones (...) efectivamente esto fue un proceso de negociacion. Hubo interlocutores dentro
de todos los partidos, del Partido Nacional, del Partido Colorado, Frente Amplio. Obviamente que
estuvo el Senador Fernandez Huidobro, el Senador Penadés y por el Partido Colorado creo que
estuvo el Senador Tabaré Viera. Con ellos se fue acordando mucho de lo que se iba armando y se
esperaba que se transmitiera también a los partidos de adentro, desde las mismas Camaras.
Entonces se logré por unanimidad un proyecto de ley que fue aprobado por la Camara de

Senadores y luego paso a Diputados, también tuvo unanimidad”.

Penadés sefialé para la entrevista que “la ley en realidad es mejorada sustantivamente en la
Camara de Senadores, producto de que estas propuestas fueron analizadas y posteriormente
acompariadas por todos los partidos politicos”. Segun Penadés, los interlocutores de la oposicion
eran los Senadores Viera, Moreira y él, aclarando que “lo que a la postre se crea como innovador

fue propuesto por los Senadores del Partido Nacional”.

El proyecto en la Comision de Defensa Nacional de la Camara de Representantes.

Segln surge del tramite parlamentario, el 28 de enero de 2009, ingresoé el proyecto a la Camara
de Representantes,® la cual dio cuenta al Cuerpo y pasé a la Comisién de Defensa el 2 de marzo de
2009. Dicho organismo comenz6 a estudiar el proyecto con media sancion el dia 10 de marzo.
Entre las primeras decisiones que toma la Comision estd la de invitar a las autoridades del

Ministerio de Defensa para que informen sobre el proyecto de ley.

8 ey 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, Carpeta
3086/2009, consultado en http://www.parlamento.qub.uy/websip/lisficha/fichaap.asp? Asunto=34919
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En la sesion del 5 de mayo de 2009, las autoridades ministeriales exponen sobre el proyecto y
en las siguientes reuniones la comision debate sus contenidos en términos generales. En la sesion
del 7 de julio 2009, vuelve a participar el Ministro Bayardi quien fundamenta el articulado. El 14 de
julio la Comision sesiona una vez mas con la presencia del Ministro de Defensa, quien fundamenta
los articulos presentados por el Poder Ejecutivo. Durante el tratamiento fueron invitadas autoridades
de la Suprema Corte de Justicia y de instituciones sociales vinculadas a las Fuerzas Armadas. La
discusion y aprobacién del proyecto en la Camara baja no cont6 con el tiempo de debate
parlamentario que si tuvo la Camara de Senadores, por al menos dos razones. Por un lado,
Diputados oficiaba como camara revisora la cual normalmente ocupa menos tiempo que la primera
camara. Por otro, se estaba casi al final de la legislatura y ese era un afio electoral con menos

sesiones ordinarias que un afio comun (el periodo legislativo culmina en setiembre).

La discusion y votacion del proyecto en la Camara se realizo el 18 de agosto de 2009. Durante
la discusion en general, el entonces diputado del Frente Amplio, Rosadilla expresé “Hemos
ingresado a la discusion general del proyecto, que, como he dicho, tuvo un largo proceso de
elaboracion. Fue votado por unanimidad en la Camara de Senadores, con observaciones y
planteamientos alternativos en algunos puntos, aunque todos los partidos han estado de acuerdo
con declarar que se trata de un paso importante y absolutamente necesario, también incompleto,
mejorable, perfectible, claro estd, pero que marca que este tema ha entrado definitivamente -asi lo
intentamos- en la agenda del sistema politico uruguayo y, esperamos, del conjunto de la
Ciudadania.”® Mientras tanto, el diputado nacionalista Javier Garcia referia a que “...seguramente
este tema no logre las mayores atenciones en el Parlamento uruguayo ni levante mayor impacto en
la opinion publica; quizas sea de aquellas cosas que se notan mas lejanas...” y que muchas de las
modificaciones al proyecto fueron realizadas por Senadores de la oposicién.>® Por su parte, el
diputado colorado Garcia Pintos mencioné que “se trata de un instrumento juridico que en razon de
su amplitud y complejidad debera disefiarse para que sirva durante un largo periodo, lo cual
necesita amplios consensos politicos y técnicos. Lo éptimo seria que también contara con
consensos sociales (...) debe ser disefiada para que le sirva a cualquier Gobierno que tenga
necesidad de aplicarla. No es patrimonio de ninguna fuerza politica, institucion, movimiento ni
organizacién. Es patrimonio del soberano para ser aplicada con responsabilidad por su

representante: el poder politico.”™*

49 ey 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, Carpeta
3086/2009, consultado en http://www.parlamento.gub.uy/htmistat/sesiones/pdfs/camara/20090818d0037.pdf#page=91
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A su vez, Menéndez que habia retornado a su banca de diputado en el Parlamento, tras su
pasaje como Subsecretario de Defensa, expresd “...estamos de acuerdo con las expresiones
vertidas aqui en cuanto a que una ley marco de defensa debe tener un criterio perdurable en el
tiempo. Debe ser una ley que tenga un criterio de Estado, que exceda los mandatos
gubernamentales, cuya permanencia sea determinada por el tiempo a la vez que lo sean también
los cambios necesarios, cambios que siempre deben contar, obviamente, siempre, con acuerdos
generales para poder hacer de una ley marco una norma de referencia para toda la ciudadania, no
solamente para el sector militar (...) Esos grandes cambios también se deben reflejar en esta area
del Ministerio de Defensa Nacional, en el area de la defensa, y nosotros creemos que avanzamos lo
necesario y lo suficiente. Avanzamos lo que no se habia avanzado durante muchos afios,
particularmente, en los Ultimos veinte. La aprobacion en general de este proyecto de ley por parte
de todos los partidos politicos -creo que es lo que se va a dar- brindarad un aporte tremendo en lo
que tiene gque ver con el nuevo concepto de defensa nacional (...) partimos de la base de que en este
Cuerpo estan representadas distintas vertientes ideoldgicas, distintas vertientes doctrinarias v,
bueno, aceptamos que no todos los articulos de una ley tan importante, de una ley que innova en
una serie de aspectos -y particularmente en un area donde el sector politico no ha sido muy
proclive a elaborar y a profundizar-, hoy en dia cuenten con el apoyo de todas las bancadas. De
cualquier manera, nosotros nos sentimos sumamente satisfechos por el proceso libre, abarcativo y
flexible que ha tenido la elaboracion de este proyecto de ley, confirmado por el nimero de
participantes, por el tiempo de su elaboracion, por los distintos eventos, donde se generaron
consensos pero también disensos, y por la posibilidad que se dio durante su tratamiento en la
Camara de Senadores de recibir los aportes de otros partidos politicos, algunos de los cuales
fueron considerados de suma importancia y que significaron un avance”.>* Asi, se referia a las
contribuciones del Partido Nacional en el articulado hechas por el senador Penadés, especialmente

en lo referido al tema del Estado Mayor de la Defensa.

En la votacion en general, el proyecto consiguié la unanimidad de los 34 diputados presentes.
En la discusion particular, el proyecto recibié un importante respaldo (ver cuadro 2).

%2 | ey 18650. Defensa Nacional, Reestructura, Régimen. Tramite parlamentario. Asuntos del Parlamento. Asunto 34919, Carpeta
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Cuadro 2:Votacion de la Ley de Defensa en el Plenario

de la Camara de Representantes

Articulos Votacion

1,2,10,12, 14,16, 17, 18, 23 38 votos en 39

3,9 40 votos en 40 (unanimidad)
4 35 votos en 40

56,7,8 39 votos en 40

11,13y 19 37 votos en 39

15 35 votos en 39

20,21y 22 39 votos en 39 (unanimidad)
24,25y 26 36 votos en 37

27, 33 32 votos en 34

28, 29, 30 30 votos en 32

31 31 votos en 32

32 30 votos en 34

El texto del proyecto sancionado en la Cadmara de Representantes fue el mismo que el aprobado
en el Senado. Si bien el Partido Colorado intenté modificarlo mediante la presentacion de textos
sustitutivos (escritos por Garcia Pintos), el plenario resolvié mantenerlo incambiado y transformarlo

rapidamente en ley.

4.2 Cambio de Ministro de Defensa Nacional. Veto del Poder Ejecutivo

El 31 de agosto de 2009 se produjo el cambio de varias autoridades de gobierno en virtud del
inicio de la campafia electoral de ese mismo afio. Por tal razén, asume como Ministro de Defensa el
Dr. Gonzalo Fernandez, mientras que José Bayardi y Menéndez retornan a sus bancas en la Camara

de Representantes.

Tras haber sido sancionado el proyecto en ambas Camaras, el Ministerio de Defensa realiz6 un
ciclo de conferencias sobre Politicas de Defensa en la region que culminaron el 3 de setiembre de
2009 con exposicion de los participantes en el Debate Nacional de Defensa, sobre la Ley Marco
recientemente sancionada. El nuevo Ministro de Defensa asiste al evento y llama su atencion la
redaccion del art. 16 lit. C de la ley, en lo que vinculado con la jerarquia del Jefe del Estado Mayor
de la Defensa y algunas de las competencias otorgadas a ese organismo. De esta forma, el
Presidente de la Republica actuando con el Ministro de Defensa, interponen una observacion parcial

al proyecto de ley sancionado por las Camaras. Al aplicar el instituto del veto, el proyecto fue
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devuelto a la Asamblea General, la cual podria levantarlo sélo si reunia una mayoria especial de

votos de 3/5 de cada una de las Camaras.>®

El veto parcial del Presidente VVazquez estaba dirigido a uno de los articulos que introducia
novedades a la Defensa Nacional. ;Cuéles fueron los argumentos del Ejecutivo para oponerse a la
iniciativa sancionada por el Parlamento? La exposicién de motivos que acompafiaba al Mensaje*,
sostiene que el Ejecutivo entiende “...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. Asimismo, los asuntos vinculados a la actuacion de los Agregados de Defensa
corresponde al darea de Politica de Defensa...”. A cambio, proponia una nueva redaccién para el
articulo 16 que sefialaba que “El Jefe de Estado Mayor de la Defensa serd un Oficial General en

’

actividad o retiro, designado por el Poder Ejecutivo”.

El veto afectd el proceso de discusion y sancion acordado por el partido de gobierno con los
partidos en la oposicion, especialmente con el Partido Nacional. Se consultd a los entrevistados
acerca de como afectd el cambio de Ministro de Defensa en el proceso de aprobacion de la Ley
Marco de Defensa. Bayardi respondio que el ESMADE “iba a tener un Jefe que podia ser un jefe
de cualquiera de las Fuerzas, y él iba a ser el responsable de operaciones para llevar adelante el
trabajo en forma conjunta. Entonces creo que esto podia tener resistencia, particularmente dentro
del estamento militar, y particularmente dentro del estamento militar, dentro del Ejército. Y vaya a
saber por qué, esto es deductivo, porque nunca lo conversé, de lo que estoy diciendo nunca lo hablé
con nadie; en un momento determinado cuando yo que habia sido parte de la negociacion me voy
del Ministerio, alguien debe haber aprovechado para hablar con el nuevo Ministro y convencerlo
ahi de que vetara el articulo 16 y volver al articulo 16 original. Lo que aclaro, nunca fui
consultado antes de que se interpusiera el veto por el Poder Ejecutivo, ni por el Presidente ni por el
nuevo Ministro. Me enteré del veto, cuando el veto llegd, y era obvio que me sentia con las manos
libres para actuar en consecuencia ahora en mi calidad nuevamente de legislador. Razén por la
cual, le manifestamos al Presidente conjuntamente con los miembros de la Comision de Defensa
del Senado, en la cual estaba el Senador Fernandez Huidobro, de que el veto afectaba lo que se

habia negociado con el resto de los partidos a nivel parlamentario, y que le pediamos al Poder

53 Constitucion de la Republica, art. 138. Afirma Chasquetti (2014:35) que “Si los contenidos del proyecto aprobado no son del
agrado del Ejecutivo, la Constitucion reserva a éste la prerrogativa de la observacion total o parcial de la norma (poder de veto). En
ese caso, el Parlamento se vera ante la disyuntiva de aceptar o levantar (por una mayoria de 3/5 de cada Camara) el veto interpuesto
por el Ejecutivo”.

% Mensaje PE 52/09 de 9 de setiembre de 2009
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Ejecutivo que retirara el veto. EI Poder Ejecutivo, despues que le explicamos el fundamento de por
qué se lo pediamos, porgque habia habido 2 afios de trabajo, y esto era consustancial, lo que se
estaba vetando a la reforma que se queria impulsar, y que esa reforma era compartida por todos
los partidos, habia sido acordada por todos los partidos, y que entendiamos que correspondia
retirar el veto. El Presidente nos transmitié que, una vez que habia mandado el veto no lo iba a
retirar, pero que si habia voluntad para levantar el veto, incluso por el partido de gobierno, incluso

por los legisladores del partido de gobierno, él no iba a tener oposicion en que se levantara”.

4.3 Levantamiento del veto

La observacion parcial del Poder Ejecutivo provoco una curiosa contradiccion: el gobierno del
Frente Amplio envio un proyecto de ley al Parlamento, su bancada legislativa acordé con la
oposicién un conjunto de modificaciones que luego aprob6 con sus votos, pero el mismo gobierno
del Frente Amplio vetaba uno de los articulos de la ley. Ante ese escenario, se requeria
necesariamente de la intervencion de otros actores politicos que facilitaran la cooperacion con vista
a levantar el veto interpuesto. En tal sentido, son muy interesantes las respuestas de los legisladores
consultados en esta investigacion acerca de como se logré negociar y acordar el levantamiento del
veto y quienes fueron los actores politicos principales.

Penadés destaco que “existia un acuerdo politico previo que evidentemente el nuevo Ministro
desconocia y el Presidente de la Republica por su actividad de gobierno quizas no recordara, pero
el Frente Amplio aca cumpli6 lo que tenia que cumplir, o sea, la Ley habia sido consensuada a
pesar de que sufrio el veto del Poder Ejecutivo, un veto que respondia a presiones del estamento
militar y que después se levanto”. Segun Rosadilla “ese rarisimo y poco analizado episodio de un
veto que después fue levantado, que muy poco se hablé de ello; es llamativo (...) los actores
politicos en general teniamos, tenian, sobre todo los que no estaban tan cerca de los temas de
Defensa, una conciencia genérica, que esto implicaba como una plataforma, un avance de poner
una plataforma desde la cual comenzar a trabajar en la construccion de una politica de Defensa,
de la cual creo que si todos éramos conscientes, no existia como un todo organico, armonico y con

memoria historica’.
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La Asamblea General que ya estaba en receso parlamentario™, se reunié especialmente en
sesion extraordinaria el 9 de febrero de 2010 para considerar el veto parcial del Poder Ejecutivo.
Luego de leido el mensaje de Ley con la observacion, los proyectos de ley original y proyecto
sustitutivo aprobado por el Legislativo, se realizo la votaciéon nominal. El voto por el “No”

implicaba el levantamiento del veto y el voto por el “Si” implicaba su mantenimiento.

En esa instancia, Bayardi expresd: “Hemos alcanzado un acuerdo con el Partido Nacional -
Partido con el que trabajamos, fundamentalmente, en la redaccion del proyecto de ley que fue
sancionado por ambas Camaras- para levantar dicho veto, que esta fundamentado en una razon de
conveniencia. En la Camara de Representantes ya hemos analizado la conveniencia o0 no de
avanzar en la organizacion conjunta de trabajo de nuestras Fuerzas Armadas, y estariamos de
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acuerdo en levantar el veto.”

A su vez, Javier Garcia manifestaba “...queremos comunicar que el 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
votd el proyecto de ley de Defensa Nacional. Es un aspecto de modernidad que consideramos muy
importante, como la creacion del Estado Mayor de Defensa, con las atribuciones que se le dan en
el proyecto que votamos en la Camara de Diputados y se votd en el Senado, y no con el
vaciamiento de funciones que se haria por medio de las observaciones remitidas por el Poder
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Ejecutivo en caso de mantenerse el veto”.

Todos los legisladores de todos los partidos politicos alli representados votaron por la negativa,
logrando levantar el veto interpuesto por el ejecutivo. La Asamblea General reunié un total de 74
legisladores en sala que rechazaron por unanimidad el veto del Poder Ejecutivo (votaron 51
diputados y 23 senadores), por lo que se obtuvo la mayoria requerida constitucionalmente. Asi

quedé firme el proyecto de ley que fuera sancionado por el Poder Legislativo.

%5 Como esta previsto constitucionalmente para el afio en el que se realizan las elecciones nacionales, la Asamblea General clausuré
el Quinto Periodo Ordinario de Sesiones de la XLV Legislatura el 15/09/2009.

% Diario de Sesiones de la Asamblea General, 10° Sesidn, Quinto Periodo Extraordinario de la XLVI Legislatura, Carpeta N°
242/2009, Rep.N° 28/10, Diario N° 66, Tomo 89, consultado en http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-
asunto/34919

° Diario de Sesiones de la Asamblea General, 10° Sesién, Quinto Periodo Extraordinario de la XLVI Legislatura, Carpeta N°
242/2009, Rep.N° 28/10, Diario N° 66, Tomo 89, consultado en http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-
asunto/34919

%8 |hidem

Rosario RODRIGUEZ (2015) 42 Universidad de la Republica


http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919
http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919
http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919
http://parlamento.preprod53.hg.com.uy/documentosyleyes/ficha-asunto/34919

El proceso de formulacion de la politica de Defensa Nacional en Uruguay

El presente capitulo ha descripto en detalle el proceso de aprobacion de la Ley Marco de
Defensa. El tramite parlamentario estuvo caracterizado por el acuerdo interpartidiario en torno al
objetivo de crear una politica pablica intertemporal sostenida en un fuerte consenso. La fortaleza
del acuerdo fue puesta a prueba en el episodio del veto presidencial y como dejan en claro las
entrevistas, el mismo fue levantado en virtud del compromiso asumido por los partidos en torno a la

nueva politica. En el proximo capitulo analizaremos las vicisitudes generadas por la aplicacion de la

ley.
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5 Capitulo 5: La aplicacion e implementacion de la Ley Marco de Defensa

Nacional

En el capitulo anterior se describid el proceso legislativo que originé la Ley Marco de Defensa.
Queda por analizar como continud el proceso de la politica publica de Defensa Nacional. La
aprobacion de la ley dejo satisfechos a los legisladores del partido de gobierno y de la oposicion,
porque todos querian que Uruguay tuviera su primera ley de Defensa en su historia. Lo mismo

ocurrio con el Ministerio de Defensa Nacional que influyo en la decision de avanzar con la ley.

Sin embargo, a partir de ese momento, varios actores involucrados debian orientar sus
esfuerzos en aplicarla. Este capitulo permitird ver que no todos los actores tuvieron el mismo
estimulo para avanzar en ese sentido. Ello se debi6 a los escasos réditos politicos que genera la
politica de Defensa Nacional y la dificultad para visualizarla como un tema prioritario en la agenda
de gobierno. Algunos de los testimonios de legisladores recogidos en el capitulo anterior ya
evidenciaban que los politicos no ven rédito electoral en la tematica, lo cual provoca ausencia o
insuficiencia de estimulos para la ejecucién de dicha politica y un proceso de politica que por

momentos se vuelve poco agil.

Segln la Ley Marco, en la formulacion de esta politica intervienen como 6rganos integrantes
del Sistema de Defensa Nacional los Poderes Ejecutivo y Legislativo y el Consejo de Defensa
Nacional. El Poder Ejecutivo a través del Ministerio de Defensa Nacional prepara, dirige y ejerce la
conduccién politica de la Defensa Nacional, mientras que el Poder Legislativo realiza el contralor y

autorizacion de los asuntos administrativos vinculados a la Defensa.

En el presente capitulo se estudiara cuales fueron los mecanismos que el Ejecutivo desarrolld
para poner en practica las disposiciones y las actividades tendientes a aprobar una Politica de
Defensa Nacional. Para ello, se indagard como el Poder Ejecutivo concibi6 el alcance y contenido
de la politica de Defensa Nacional, procurando determinar cuales fueron las prioridades tematicas y

cémo ellas se insertaron en la agenda de gobierno.
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Diagrama: Sistema de Defensa Nacional

Presidente de la Republica
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A escasos dias de aprobarse la Ley Marco se instald el tercer gobierno del Frente Amplio con
José Mujica como Presidente. Este dato es importante y obliga a la pregunta acerca de si el cambio
de gobernantes afect6 o no el proceso de la politica publica de Defensa. Debemos preguntarnos qué
grado de compromiso tenia el nuevo Ministro de Defensa, Rosadilla con el proceso de formulacién
de la politica de Defensa, codmo se puso en marcha la Ley Marco aprobada en febrero de 2010, y
como el Ministerio de Defensa Nacional desarroll6 su competencia especialmente a través del
ESMADE.

Veamos como fueron los primeros pasos de la implementacién de la Ley Marco mediante las
decisiones de gobierno para accionar nuevos 6rganos como el CODENA, el ESMADE vy
posteriormente, la Comision Interministerial de Defensa Nacional (CIDEN). Asimismo, en este
proceso de formular una nueva politica de Defensa Nacional, se analizard el impacto que puede
haber tenido, a partir de 2006, en las FF.AA. el proceso de cambio del modelo histérico donde

manejaran temas de Defensa mas alla de lo militar.

5.1 EIl Consejo de Defensa Nacional

Una de las novedades que presentaba la Ley Marco de Defensa fue la creacion del Consejo de
Defensa Nacional (CODENA), como un 6rgano asesor y consultivo del Poder Ejecutivo, que le
permite determinar el proceso de planificacion de la Defensa Nacional, definir los objetivos y

lineamientos generales con el fin de elaborar las politicas y estrategias sectoriales.
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Penadés sefialé que las modificaciones al proyecto de ley apuntaron a colocar el concepto de
Defensa en el &ambito méas importante de analisis y discusion, el Poder Ejecutivo, y ello fue posible
mediante la creacion de un nuevo organismo, el CODENA. Se aspiraba a concentrar en este nuevo
organo “el andlisis de asuntos estratégicos, producto que la Defensa deja de ser un tema
simplemente de concepcion clasica de defensa ante cualquier tipo de hipétesis de conflicto y
pasaba a ser una vision hacia el futuro, del rol, mision y posicion que el Uruguay tendria en
diversas areas de la vida que van desde, a ver, desde la preservacion del medio ambiente, los
asuntos relacionados con el terrorismo, con el narcoterrorismo, con asuntos militares, la defensa
del mar territorial, la preservacion de nuestro espacio aéreo y espacial” como temas que si bien

parecen lejanos son importantes a la hora de preservarlos, pensando en el Uruguay del Siglo XX.

El CODENA cuenta con una Secretaria Permanente y con la CIDEN. La Secretaria es un
organo de coordinacion cuyo Jerarca, el Secretario, es designado por este Consejo. Hasta el
momento, las designaciones han recaido en los distintos Jefes del ESMADE®, por reunir las
condiciones de idoneidad y gozar de la confianza del Consejo.?° Uno de los militares entrevistados
entiende que “el organo fundamental que iba a trabajar era la Secretaria del CODENA. Y la
Secretaria del CODENA que la ley decia que debia ser reglamentada, esa Secretaria no fue
reglamentada. Fue reglamentado en un Decreto el CODENA, y el CODENA ya tenia realmente
funciones y tenia tareas asignadas, y no se le puede dar funciones mas alla que las que establece la

ley porque el CODENA lo integran los Ministros y el Presidente”.

Durante 2011, a méas de un afio de aprobada la Ley Marco, el Consejo de Defensa Nacional se
reunié una sola vez, el 28 de abril para instalarse. Lo presidio el Presidente Mujica y se integr6 con
los cuatro Ministros mandatados por la Ley Marco. El entonces Ministro de Defensa, Luis
Rosadilla, remarcO en la entrevista la importancia de este érgano al que debia brindarsele
informacién y conocimiento, sefialando que reunir al CODENA suponia brindar a sus miembros
permanentes y a los que eventualmente podian convocarse, documentos para su previa lectura y asi
Ilegar al Consejo con una vision de los temas a tratar. Para Rosadilla las reuniones del CODENA no
podian ser rutinarias y de intercambios de diferentes temas de actualidad, expresando que “debe,
por definicion, matrizar, desde su opinion, desde su actividad, la opinién del Estado, ya no del
gobierno, sobre algunos temas y eso hay que dotarlo para no desprestigiar ese instrumento, hay

que tratarlo con mucha profundidad, por lo tanto aca hay que construir insumos, hay que

% A excepcion del primer Jefe del ESMADE

60 Arts. 15 a 17 del Decreto 147/013 de 14 de mayo de 2013. Los Jefes del ESMADE fueron hasta 2014 inclusive, General del Aire
Ramon Bonilla, General de Ejército Daniel Castella y General de Ejército Milton Ituarte
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distribuir esos insumos, hay que hacer reuniones preparatorias para que cuando ese Consejo se
junte y delibere de verdad, lo que alli salga tenga fundamentos comprendidos, integrados y
transformados por todos los que lo integren en ese momento y que le den peso a ese tipo de

instancias”.

Asi, Rosadilla explico que siendo su Ministerio el encargado de brindar los insumos para
debatir, preparé un documento que se distribuyd para que todos “pudiésemos enterar y compartir y
de alguna manera, asumir conciencia de qué era eso que la ley nos imponia.” Sin embargo, otro
entrevistado que prefirio6 mantener su anonimato, recordd la primera reunion del CODENA
expresando que “se produjo una reunion porque habia que empezar a desarrollar contenidos y en
la reunion no habia una agenda de trabajo, no se tenia un claro concepto, una clara idea de que
era lo que habia que hacer. Y alli el Jefe del Estado Mayor de la Defensa a propuesta de los
integrantes, elabord una propuesta de trabajo, la cual fue aceptada y de alguna manera salvé la
importancia de esa primera reunién que habia sido generada en forma no planificada en cuanto a
su desarrollo y demas, sino que era una reunién para discutir qué iba a suceder; y por lo menos,
esos documentos presentados por el Jefe del Estado Mayor de la Defensa sirvieron como guia para
arribar a una conclusion. Y esa conclusion fue la de generar un equipo de trabajo que bajo las
ordenes del Consejo o sea, de los miembros permanentes, llevara adelante aquellos trabajos

ordenados por él”.

El Senador Penadés habia expresado en la entrevista que la ley de Defensa era un marco y que
si no hay una vocacion e intencion politica de llevarla adelante, “queda como un marco (vacio) que
fue lo que a la postre sucedid, o sea, al Frente Amplio le costaba mucho asumir la creacion de un
CODENA porque lo retrotraia quizas a épocas pasadas del famoso COSENA y para mi tenia un

elemento estratégico fundamental”.

En cuanto al conocimiento que se tiene en el ambito politico del Poder Ejecutivo a través del
CODENA sobre los temas de Defensa, de algunas entrevistas surge que el Ministerio del Interior es
el mas involucrado por la vinculacion existente entre las politicas de Seguridad y de Defensa. Un
integrante de la CIDEN destaco que “hay un conocimiento seguramente diferencial. Uno podria
decir, un alto conocimiento de parte del Ministro de Defensa, sin duda, de los aspectos generales y
especificos; creo que hay un buen conocimiento de parte del Ministro del Interior de aquellas zonas
donde la politica de Defensa tiene que ver con los temas de seguridad (...) habia un conocimiento
especifico, profundo y muy metido en la discusion del Canciller Almagro sobre lo que eran los
temas internacionales y regionales de la politica de defensa (...) probablemente sea mayor en este
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momento el desconocimiento por parte del nuevo Canciller porque no creo, me voy a la primera
pregunta, por la importancia que estos temas tienen en la agenda publica, no creo que haya
ocupado un espacio demasiado relevante en la transicion ni de conceptos ni de preocupaciones
(...) a nivel de Economia probablemente ya era bajo el nivel de involucramiento a nivel Ministerio,
Ministro, Subsecretario en el proceso, no quiere decir esto que no fueran consultados, pero no me
parece que fuera excesivo, probablemente mas vinculados a temas justamente presupuestales”.
Otro entrevistado expresaba “ninguin organismo del Estado se anima a decir que es propietario de
un area sino que hay un acuerdo, el discurso institucional pasa hoy por reconocer que hay que
tener una mirada integral del problema. Ahi estamos todos de acuerdo. Sin embargo, creo que
cuando eso comienza, comenzamos a trabajar en cosas concretas y 1os que empezamos a participar
en los procesos somos personas que integramos esos organismos, esa precision de la mirada
estratégica se va perdiendo. Subsisten todavia las visiones sectoriales con mucha fuerza y si uno
plantea que hay que revisarlas, hay mucha resistencia”. Otro integrante sostiene que “el alcance de
la politica de Defensa es muy importante que refiera a los aspectos de Republica, democracia,

economia de mercado, economia pequeria, economia abierta”.

Por otro lado, un entrevistado destac6 que el CODENA, al ser de reciente creacion, se
encuentra en pleno desarrollo y alcanz6 un logro importante al conseguir elaborar la Politica de
Defensa Nacional. A su vez, destacd que los integrantes del Consejo realizan una politica de trabajo
conjunto entre civiles y militares tal como lo proclama la ley Marco. Destaco los apoyos brindados
desde el Ministerio de Defensa a tareas cuya responsabilidad recae en otro Ministerio pero
contribuyen a alcanzar los objetivos permanentes y estratégicos definidos en la Politica de Defensa
Nacional. Otra opinidn mas critica observa que “El Consejo se reuine en escasas oportunidades, si
yo tuviera que decir un nimero, creo que estamos hablando de 3 afios ya desde la primer reunion,
yo diria que si se reuni6 4 o 5 veces ha sido mucho, y la mayor parte de las oportunidades en que
se reuniod, fue con motivo de ver la evolucion del desarrollo de los contenidos de la politica de
Defensa Nacional y no otro tema vinculado a la realidad nacional que tuviera que ser tratado para
darle una solucion. Estamos hablando de la existencia de un problema estratégico que el pais
tuviera, y que tuviera que ser analizado y desarrollado en ese ambito como por ejemplo los temas
de mega mineria que son temas del ambito y de interés nacional, los temas de salud, temas
medioambientales, temas de la educacion, en fin, todos esos temas que estan en la agenda publica
normalmente, pero que se tratan en forma aislada, siendo que el ambito del Consejo de Defensa
Nacional trata de abordar los problemas estratégicos con una vision mucho méas amplia,

involucrando a todos los factores de la Defensa Nacional. Pero eso no se ha hecho, lo que deja
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claras dudas sobre el real conocimiento que se tiene sobre el alcance de la Defensa Nacional en el

ambito politico.”

La segunda reunion del CODENA fue el 28 de febrero de 2012. Entrevistado el primer
Secretario Permanente del CODENA vy a su vez Jefe del ESMADE, Gral. de Ejército (R), Daniel
Castella, expreso que desde el ESMADE se reglamentd el CODENA, se elabord el trabajo junto
con los representantes ministeriales del CODENA y “se trabajo despacio pero se terminé la
Politica de Defensa Nacional”. Ya en 2012, en una conferencia que expuso en el Centro de Altos
Estudios Nacionales (CALEN)® sefialé “la lentitud del proceso que lleva adelante el organismo
que dirige en conjunto con los Ministerios de Defensa, Interior y Relaciones Exteriores para definir
la Politica de Defensa Nacional.”® También manifestd que el CODENA no resuelve sino que
aconseja al Presidente, pero a su vez, también lo integra por lo que se preguntaba “;cémo se
aconseja a si mismo? Es una redaccion extrania”, sosteniendo que tiene que haber una politica de

fortalecer al CODENA y no tanto como Ministerios sino a la Secretaria del CODENA, agregando

“Yo creo que no ven la necesidad imperiosa de tenerlo permanente”.

El 21 de octubre de 2013 se retne nuevamente el CODENA a instancias del Presidente Mujica
para analizar el proyecto de Politica de Defensa Nacional, siendo la primera vez que nuestro pais

estudiaba un documento creado con la participacién de los cuatro Ministerios integrantes.

El Ministro de Defensa Fernandez Huidobro sefiald en un reportaje que ese documento, mas
civil que militar, muestra lo que es hoy la Defensa en un nuevo contexto internacional, visualiza la
situacion regional y mundial y los posibles problemas que Uruguay puede tener, y que una vez
aprobado, se elaborard la politica militar de la defensa. Ferndndez Huidobro aclar6 que “los
lineamientos de Defensa abarcaran mucho mas que los temas directamente vinculados a las

1,63
Fuerzas Armadas.

El 16 de abril de 2014 se realiz6 la dltima reunién del CODENA, aprobando el documento final
“Politica de Defensa Nacional”. En esa oportunidad participaron el Presidente Mujica, los cuatro
Ministros integrantes del Consejo, el Secretario de Presidencia Dr. Homero Guerrero y el Secretario
Permanente del CODENA, Gral. de Ejéercito, Milton Iltuarte. EI documento fue oficialmente

81 E] CALEN es el Colegio de Defensa del Uruguay, dependiente del Ministerio de Defensa Nacional

82 Se referia al CODENA. “Uruguay. El Jefe de la asesoria militar del Poder Ejecutivo ennumerd las claves que el propio gobierno
defini6 en materia de defensa”, Semanario Busqueda, Montevideo 01/11/2012, p. 8, consultado en
http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/34c86c2be68c942707595ab93f7a9966/resprenacion011112.pdf
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Diario El Observador,  Analizan  seguridad nacional 'y amenazas en internet, consultado  en
http://www.elobservador.com.uy/noticia/263139/analizan-seguridad-nacional-y-amenazas-en-internet/
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presentado a la prensa en el Ministerio de Defensa el 7 de mayo de 2014, por parte de los
integrantes de la CIDEN y del Secretario del CODENA.*

5.2 EIl Ministerio de Defensa Nacional

Es un actor clave ya que segun la propia Ley Marco, le compete ademas de la conduccion
politica de las areas de Defensa Nacional, todo lo concerniente a las FF.AA. Es quien prepara,
dirige y ejecuta la Politica de Defensa Nacional. Cuenta con el asesoramiento militar en materia de
Politica Militar de Defensa, del ESMADE, el cual podréa coordinar las actividades vinculadas con
las FF.AA. que surjan de las directivas de esta politica. EI Ministerio de Defensa es también actor
central dentro de la integracion ministerial en el CODENA, precisamente por ser su ambito
institucional natural dada sus atribuciones en materia de Defensa. Analizaremos la conduccion de
los diferentes Ministros que formaron parte del proceso de cambio del Ministerio durante 2006-

2014, y que estuvieron vinculados al proceso de formulacién de la politica de Defensa.

Cuando arribo el Frente Amplio al gobierno, una de las primeras medidas que tomd la Ministra
Azucena Berrutti fue la de aumentar el personal politico del Ministerio, que hasta ese momento se
reducia a dos: el Ministro y el Subsecretario. Entre los nuevos cargos se encontraban el de Director
General de Secretarfa® ocupado hasta ese momento por militares; el de Subdirector General de
Secretaria y los de los Directores de areas, creados por ley y ocupados desde entonces por personal
politico.?® Bajo su gestion se llevo adelante el Debate sobre Defensa Nacional y se present6 al
Parlamento el proyecto de Ley Marco que incluia la forma organizativa y de funcionamiento del
Ministerio.®” Luego de su salida, la conduccién del Ministerio de Defensa, pasé a manos del

Subsecretario, José Bayardi, cuya gestion fue anteriormente descripta.

Tras la salida de Bayardi, el Ministerio quedé en manos de Gonzalo Fernandez, que con la
particular excepcién del veto a la Ley Marco, no desarrollé actividad alguna referida al proyecto de
Defensa. Es por ello que la transicion entre Gonzalo Fernandez y el nuevo Ministro, Luis Rosadilla,

se desarroll6 sin mayores inconvenientes.

8 Oficialmente presentado. El nuevo documento de la Politica de Defensa Nacional, (s.f), consultado en

http://www.mdn.gub.uy/?q=node/1822&nodo_id=3739&accion=articulo
55 ey 17.921 de 22 /11/2005, art. (inico
% |_ey de Presupuesto Nacional 17.930 de 19/12/2005, art. 83

57 Hasta ese momento, las normas del Ministerio de Defensa Nacional se encontraban dentro de la Ley Organica de las FF.AA.,
Decreto Ley 14.157 de 21/02/1974
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Antes de asumir como Ministro, Rosadilla habia expresado durante un reportaje que “...el
Uruguay, como todos los paises debe tener una politica de defensa, una estructura de
defensa, instrumentos para la defensa y conduccion de la defensa...” agregando que “el primer
periodo del gobierno del FA (...) hizo una etapa de generar una Ley de Defensa de la que Uruguay
carecia. Si uno recorre la historia parlamentaria del Uruguay encontrara escasisimos debates
sobre problemas de Defensa y los que hay, son sobre problemas, accidentes, dificultades, mas que
sobre politicas. Por lo tanto el primer gobierno del FA logr6 con esta ley generar un enorme
cambio que aln, obviamente, no sentimos en nuestras vidas, que aun no podemos disfrutar, porque
la ley insumid cinco afos. O sea que el desafio mas importante para el nuevo Ministro de Defensa,

seré hacer que esa ley comience a caminar, a ser una realidad.®®.

En su discurso de asuncion, Rosadilla remarco que “...una de sus prioridades serd poner en
prdctica la Ley de Defensa aprobada en el Parlamento cuando era legislador. % Durante su
gestion se crearon nuevos cargos de particular confianza, entre ellos, el de Director de Politicas de
Defensa.”® Para esta investigacion, el entonces Ministro expresé que lo que se hizo fue tratar de
construir una pequefiisima estructura para comenzar a dar vida a la Ley “que nacia sin un
presupuesto que le diera instrumentacién a las nuevas instituciones creadas, que implica recursos,
locales, personal, estructuras”. Indicd también que lo que se hizo fue construir primero los
instrumentos de apoyo: designar al Jefe del ESMADE, al Director de Politicas de Defensa y reunir
por primera vez al CODENA. Sostuvo que “... es como un edificio que se va haciendo por etapas
(...) el avance es un trabajo que no se ve”. Ademas sefiald que cuando comenzd en el Ministerio
hizo un plan para cinco afios. Dentro del plan estaba la reforma de las leyes orgéanicas de las
Fuerzas. “Yo entendia que el mejor camino, mas coherente y recomendado, era encargar al Estado
Mayor de la Defensa la preparacion de sus propios proyectos de reforma de las leyes organicas
(...) hice una estimacion erronea de las posibilidades y de las Fuerzas, me propuse un plan que
quizé era bueno tedricamente, pero que fue impracticable del punto de vista concreto (...) estimé
que ibamos a poder construir mas rapidamente un Estado Mayor de la Defensa que iba a adquirir

)

fortaleza y no fue asi.’

%8 Semanario Hebreo, p. 4 a 7, N° 2409, Afio XLIX, diciembre 2009, Ana Jerozolimski, Entrevista especial con Luis Rosadilla,
designado como futuro Ministro de Defensa en el gobierno de Mujica, consultado en http://letras-
uruguay.espaciolatino.com/jerozolimski/entrevista_especial_con_luis_rosadilla.htm

% Diario Cambio, Defensa: Rosadilla asegurd una gestion austera, consultado en http://www.diariocambio.com.uy/index.php?id=30

™ | ey de Presupuesto Nacional 18.719 de 27/12/2010, art. 180
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Bayardi, coincidio con Rosadilla en que durante el primer afio de gestion de los gobiernos del
Frente Amplio (2005 y 2010) se atendié principalmente a la Ley de Presupuesto. También
consider6 que el CODENA era, institucionalmente un instrumento nuevo para atender un area que
no se tenia en cuenta hasta ese momento desde adentro del Ejecutivo. En consecuencia, tenia una
etapa necesaria de reglamentacion, intercambio y acuerdo con los Ministros involucrados,
concluyendo que “la tardanza de 3 afios debe haber sido el primer afo el presupuesto, el segundo
afno el intercambio entre los distintos Ministerios que no debe haber tenido para el resto de los
Ministerios el punto uno de la carpeta y recién termin6 en el tercer afio la promulgacion del
Decreto del CODENA.”

Con el retiro de Rosadilla como Ministro de Defensa para retornar a su banca en el Parlamento,
asume en el cargo el Senador Eleuterio Fernandez Huidobro. Durante una conmemoracién en el afio
2012, el Ministro dedicé parte de su discurso a la Ley Marco, la Politica de Defensa Nacional y la
Politica Militar de Defensa expresando tener por delante una enorme cantidad de tareas y agrego
que “...La amanecida Ley de Defensa del afio 2010, aprobada por unanimidad en el Parlamento,
preparada por una discusién abierta, nunca vista en este pais (...) por primera vez en la historia de
una Ley Marco de Defensa Nacional, crea contenidos de esa Ley obligan, mandatan una
formidable reforma de organizacion, transformacion de todo lo que tiene que ver con la Defensa
Nacional. Ese Todo incluye una parte preponderante de caracter civil (...) la Defensa Nacional
(...) es un Derecho, y es una Obligacion de todos. Tiene que ser de toda la poblacién civil y de
todos los Institutos del Gobierno, civiles que tienen a su cargo diversas actividades. Pero también
hay, como no podia ser de otra manera, el componente propiamente militar de la Defensa. En el
Estado Mayor de la Defensa se viene trabajando, concretamente en el seno del Consejo de la
Defensa Nacional, socio-delegado permanente, en la elaboracion del borrador de la Politica de
Defensa Nacional. Borrador que esta siendo trabajado por distintos Ministerios, y que va a ser
entregado a la consideracion del propio Consejo de Defensa Nacional en el correr de este afio que
viene (...) donde se dard por primera vez en la historia de este pais esa Politica de Defensa
Nacional. De ella emanara la Politica de Defensa Militar y muy probablemente, casi seguramente
0 seguramente, la modificacion de varias leyes: las tres Leyes Organicas de las tres Fuerzas
Armadas, la Ley Organica de las Fuerzas Armadas, y muchas otras leyes, estan esperando a que el
CODENA defina la Politica de Defensa, y nosotros la Politica de la Defensa Militar. Quiere decir,

que por delante hay vinculado a este Ministerio un largo trabajo parlamentario. Y acé, en el
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Parlamento, la Ley de Inteligencia en manos de los sefiores Representantes y Legisladores

. 71
Nacionales...”"".

Como se destacd en el capitulo anterior, Fernandez Huidobro habia tenido una participacion
activa en la Camara de Senadores durante el proceso de aprobacion de la Ley Marco y también
asumio el compromiso de avanzar en la implementacion de dicha ley, especialmente en el

documento de Politica de Defensa Nacional, la politica Militar de Defensa y el CODENA.

5.3 EIl Estado Mayor de la Defensa

A nivel de este drgano de asesoramiento ministerial en asuntos militares, para cumplir lo
mandatado en la Ley, se elabor6 una serie de documentos doctrinarios con vista a las acciones
conjuntas. Dicha tarea fue cumplida con creces debido a que en sus inicios, la falta de ubicacion
edilicia, sus escasos recursos humanos y materiales, sumado a la falta de la reglamentacion de la
ley, dificultaron su andar. Eso complejizo la obtencion de informacion de otros organismos estatales

para poder disponer de una apreciacion de situacion estratégica.

Asi destaca Gonzalez Guyer (2013:137) que el nombramiento del Brig. Gral. Ramén Bonilla’
como primer Jefe del ESMADE fue una importante decision del Ministro Rosadilla, aunque sefiala
que “esa designacion se concreto antes de reglamentar la organizacion y las funciones del
organismo y de tener asignado un lugar fisico para instalarse”. Durante la entrevista, Bonilla
sostuvo que el nombramiento del ESMADE constituyd un aspecto del cumplimiento de la ley, con
las dificultades administrativas que ello implicd: “si nombras un Jefe y todos sus integrantes, tenés
que darles un lugar de trabajo y medios, etc.”. Explicando su tarea expresd “se nos dio a nosotros,
que teniamos que llevar adelante la modernizacion de las FF.AA (...) no podés llegar a la politica
militar si no tenés la politica de Defensa. Indudablemente que todo tiene un principio; entonces
hicimos una aproximacién a la politica de Defensa Nacional, la cual préacticamente, con

. . » 7
modificaciones y algunos agregados, es lo que hoy tenemos”. 3

™ Momento de balances y desafios, Palabras del Ministro Eleuterio Fernandez Huidobro en ocasion del 184° aniversario del
Ministerio de Defensa Nacional, consultado en http://www.mdn.gub.uy/?q=node/1822&nodo_id=3108&accion=articulo

2 Hasta ese momento Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea Uruguaya nombrado por el Presidente Vazquez; al nombrarlo el
Presidente Mujica como Jefe del ESMADE ascendi6 al grado de General del Aire

" Haciendo referencia al Decreto de 29/04/2014 que aprobd la Politica de Defensa Nacional
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Otro entrevistado expresé que cuando se les pidié a los integrantes del ESMADE analizar la
reduccién de las FF.AA. no se sabia “cuales eran los lineamientos politicos del mas alto nivel que
iban a regir esa reduccion y sobre la base de qué lineamientos estratégicos politicos iba a estar
guiado”, por lo que el Jefe del ESMADE tuvo que explicar al Ministro de Defensa que “la
necesidad de desarrollar una politica de Defensa Nacional previo a empezar a hablar de reduccion
de FF.AA. porque asi estaba establecido en la ley”. Ante esta situacion y al no estar aun
funcionando el CODENA, el Ministro determind que fuera el ESMADE que trabajara sobre los
contenidos de la politica de Defensa Nacional. A su vez menciona que “el problema radicaba en
que se habia ordenado llevar adelante todo un proceso de responsabilidad politica a un 6rgano
eminentemente militar. Y eso es un problema de gestion de la defensa militar que es histérico (...)
porque nunca estuvo en caracter de prioridad los temas vinculados a la Defensa. Fue pasando el
tiempo, el propio Ministro expresd que si no lo hacian los militares a este documento no hubiera

quien lo hiciera”.

No obstante los inconvenientes sefialados, analistas del ESMADE trabajaron durante 2011 con
varias fuentes documentales para elaborar los “Lineamientos para la formulacion de una Politica de
Defensa Nacional” y la “Propuesta de Politica Militar de Defensa” a fin de definir las acciones
estratégicas de mediano y largo plazo tendientes a modernizar la Defensa Militar. Por tanto, el
drgano que asesoro en primera instancia al nivel politico-estratégico sobre los contenidos en materia
de Politica de Defensa Nacional fue el ESMADE, ademas de elaborar el primer esbozo acerca de la
Politica Militar de Defensa. Bonilla afirmd al respecto que “llegamos a una modernizacion que se
aprobo por el Ministerio de Defensa Nacional el 27 de octubre de 2011 por escrito, que es, ni mas

ni menos, que una planificacion por capacidades.”

Otro entrevistado integrante de la CIDEN por el Ministerio de Defensa, expres6 que “en marzo
de 2012 se retune el CODENA que le encarga al Gral. Daniel Castella trabajar con delegados de
los Ministerios para elaborar un borrador de Politica de Defensa Nacional ” por lo que es recién en
ese momento en que se presenta el contenido del documento “Lineamientos para la formulacion de

una Politica de Defensa Nacional” ya referido elaborado por el ESMADE.

Estos testimonios evidencian que si bien el espiritu y la letra de la Ley Marco buscaron limitar
el marco de actuacion de las FF.AA. en los asuntos de Defensa Nacional, al momento de ponerlo en
practica, el mando civil debio apelar a los militares para ejecutar tareas que deberian haber sido

realizadas por las autoridades ministeriales, pues contaban con asesores en cargos de conduccién
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creados especialmente para ello. EI no haber conformado y reunido el CODENA con anterioridad a
la puesta en marcha del ESMADE, contribuy6 a que dicho 6rgano elaborara documentos que
correspondia fueran mandatados desde el drgano politico de conduccion ubicado dentro del Sistema
de Defensa Nacional.

Como sostiene Gonzalez Guyer (2013: 139-141), ello se debe a “la falta de experiencia, el
desconocimiento, la debilidad de los equipos civiles de asesoramiento ministerial” y a “una
combinacion de desinterés y desconocimiento civil y expresion de una extendida percepcion social
respecto de la irrelevancia del instrumento militar para la defensa nacional”. Coincide con Pion-
Berlin (2013:140) en que se trata de un “desequilibrio de conocimientos” en asuntos de defensa
entre militares y civiles. Al respecto, concluye en que “el déficit de conocimientos y capacidades
civiles sobre asuntos de defensa y politicas militares, constituye la mayor debilidad del gobierno
uruguayo y su adecuada resolucion es la clave de boveda para el avance de la reforma del sector
defensa orientada hacia su normalizacion democrdtica” (2013:142). Esta investigacion deja a la
vista una debilidad importante del sistema politico, aunque ello no generd ningun quiebre ni crisis
con las FF.AA. sino por el contrario, contribuy6 a proseguir con las etapas de implementacion de la

Ley Marco, resolviéndose en un clima de normal institucionalidad.

El ESMADE difundid en 2011 los trabajos que venia desarrollando acerca de la Politica Militar
de Defensa. Asi, realizd una presentacion de los trabajos realizados hasta ese momento sobre la
politica Militar de Defensa a la Comision de Defensa de la Camara de Senadores (20/06), medios de
comunicacion (19/07), Ministro de Defensa (04/08), Comisiones Asesoras de Defensa del Partido
Colorado (13/10), Partido Independiente (14/10), Partido Nacional (17/11), representantes del
Frente Amplio en Presidencia (25/11) y a los ex Presidentes Lacalle (07/12), Sanguinetti (15/12) y
Vézquez (19/12)™ y se presentd a los medios de prensa el lanzamiento de la “Propuesta de
modernizacion de las Fuerzas Armadas” en octubre de 2011. Explica Bonilla que “nosotros, todos
los meses, teniamos actividades con la prensa, con los distintos partidos politicos, para mostrar lo

que estabamos haciendo. Nosotros pensabamos que nunca mas iba a morir”.

En octubre de 2012, en la celebracion del 2° aniversario de creacion del ESMADE, el
Secretario Permanente y Jefe del mismo, expresaba nuevamente su preocupacion por no contar ain

con la politica de Defensa Nacional y la politica Militar de Defensa, sefialando que “emerge la

" Ministerio de Defensa Nacional, Libro de Marcha del Estado Mayor de la Defensa, consultado en

http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/al5¢c05751ca494cc7e737cc456024078/LibrodeMarcha-ESMADE[Pag44-81].pdf
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necesidad de la aprobacidn politica de los documentos rectores que definen el largo camino que la
Defensa Nacional nos exige recorrer, para poder llevar a cabo cabalmente las funciones que se nos

75
han encomendado”.

Resumiendo, el ESMADE habia trabajado durante 2011 para comenzar a elaborar la politica
Militar de Defensa dispuesta por el Ministerio de Defensa, teniendo como base los “Lineamientos
para la formulacion de una Politica de Defensa Nacional”. EI CODENA se instalé en 2011 y a
pedido del Ministro de Defensa, el ESMADE desarroll6 un documento de trabajo sobre la politica
de Defensa Nacional, que es presentado en la primera convocatoria del CODENA. En esa reunion
se decidié tomar dicho trabajo como documento base para analizar, discutir y elaborar la politica de
Defensa Nacional dispuesta por el Presidente Mujica; y a su vez, crear un grupo de trabajo con
representantes de los miembros permanentes del Consejo, que se llam6 Comision Interministerial

de Defensa Nacional que comenzé a funcionar en 2012,

5.4 La Comision Interministerial de Defensa Nacional

Si bien el CODENA fue formalmente creado en 2013"°, los delegados de los cuatro Ministros
miembros se reunieron por primera vez el 24 de abril de 2012.”" El documento elaborado por el
ESMADE fue la base de estudio para que el equipo interministerial presentara posteriormente las
propuestas de cada Ministerio alli representado. Fue una instancia de casi dos afios de trabajo y
reuniones periddicas elaborando el contenido de la politica de Defensa Nacional. Por la especialidad
de las tematicas tratadas, en varias oportunidades se integraron el Coordinador de los Servicios de
Inteligencia del Estado y el representante por el Presidente de la Republica. Elaborado el
documento definitivo por la CIDEN, fue considerado en los primeros meses de 2014 por los
miembros del CODENA.

Previo a la aprobacién de la Politica de Defensa Nacional, se realiz6 en 2013 un Seminario
Taller sobre Politica de Defensa Nacional organizado por el Ministerio de Defensa Nacional y
desarrollado en el Colegio de Defensa CALEN. Su objetivo fue generar en un &mbito estrictamente

académico, insumos para formular la politica de Defensa Nacional y el Libro Blanco de la

®  Ministerio de Defensa Nacional, Libro de Marcha del Estado Mayor de la Defensa, consultado en

http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/al5c05751ca494cc7e737cc456024078/LibrodeMarcha-ESMADE[Pag82-122].pdf

"8 Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo de Defensa Nacional, Decreto 147/013 de 14/05/2013

" Ministerio de Defensa Nacional, Libro de Marcha del Estado Mayor de la Defensa, consultado en

http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/al5¢c05751ca494cc7e737cc456024078/LibrodeMarcha-ESMADE[Pag82-122].pdf
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Defensa’® y distribuirlos entre los integrantes permanentes del CODENA para evaluarlos dentro de
la confeccién del documento sobre dicha politica’™. Siendo que la Defensa Nacional comprende el
conjunto de actividades civiles y militares se tratd de involucrar la mayor cantidad de actores
vinculados a Defensa Nacional. Asi, se invito a participar a todos los Ministerios, las Comisiones de
Defensa Nacional y de Asuntos Internacionales de ambas Céamaras del Parlamento, partidos
politicos, Gobiernos Departamentales de todo el pais, Sistema Nacional de Emergencia, Oficina de
Planeamiento y Presupuesto, Secretaria de Derechos Humanos de Presidencia de la Republica,
Instituto de Derechos Humanos, Junta Nacional de Drogas, ANCAP, UTE, OSE, ANTEL, ANP,
URSEC, PIT CNT, Universidad de la Republica y Universidades Privadas, Coordinador de
Inteligencia del Estado, ESMADE, Ejército Nacional, Armada Nacional, Fuerza Aérea Uruguaya y
CALEN. Se analizaron los siguientes temas: Alcance de la definicién de la Defensa Nacional
establecida en la Ley Marco de Defensa Nacional; Intereses Nacionales Vitales, Objetivos
Nacionales y Objetivos Sectoriales; Principales amenazas mundiales, continentales, regionales y
nacionales que puedan afectar los Intereses Vitales y/o los Objetivos Nacionales y Sectoriales

establecidos; y Lineamientos para el desarrollo de la Politica de Defensa Nacional.

Uno de los entrevistados recordd el proceso de analisis y discusion desarrollado ese afio por el
CODENA, la creacion de la Comision Interministerial y su labor, expresando que
"concomitantemente se realizaron los talleres organizados por el CALEN sobre la politica de
Defensa y su discusion mas amplia en una version como sintética de lo que habian sido las
discusiones previas a la Ley Marco de Defensa Nacional”. Otro entrevistado sefialo que lo que se
Ilevd en el CALEN fue una aproximacion a la politica de Defensa “para consolidar ese caracter de
publico y de politica de Estado” donde participaron nuevamente, al igual que en las Mesas de
Debate, todo el quehacer que comprende un Estado y también los partidos politicos que hicieron sus
aportes. Ese Seminario se estructuré en 3 grandes lineas: una, analizar el contexto internacional,
regional y nacional, y de alli desplegar nuestros intereses y nuestros objetivos nacionales; dos,
definir las amenazas y los riesgos que pudieran tener esos intereses y esos objetivos para
prevenirlos o minimizarlos: y tres, plantear los lineamientos estratégicos, agregando el entrevistado
que este fue “el gran aporte que tal vez le estaba faltando a esa aproximacion que nosotros hicimos”

y ver como preservar a todos esos Intereses y Objetivos”.

"8 a creacion del Libro Blanco de la Defensa est establecido en el articulo 30 de la Ley Marco de Defensa Nacional

™ Diario La Republica, Presentan al Presidente Mujica informe sobre Seguridad y Defensa Nacional, consultado en
http://www.Ir21.com.uy/politica/1136352-presentan-al-presidente-mujica-informe-sobre-segquridad-y-defensa-nacional
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Durante una entrevista periodistica, el Ministro Fernandez Huidobro, destacaba el documento
aprobado sobre la politica de Defensa Nacional. Alli sefial6 que quedaba por convocar al CODENA
para su formal aprobacion mediante un Decreto y publicacion, lo cual formaria parte del libro
blanco de la Defensa Nacional. Y agreg6 que “el mundo tiene hoy una cantidad de amenazas que
antes no existian, y por lo tanto existen nuevos riesgos y vulnerabilidades para Uruguay Si
fuéramos prolijos, de este documento tendrian que emanar directivas estratégicas generales desde

Presidencia para una gran cantidad de ministerios”.*°

Integrantes de la CIDEN fueron entrevistados respecto de las actividades llevadas adelante para
implementar y ejecutar la politica de Defensa Nacional. El representante por el Ministerio del
Interior destacd entre ellas “apoyar activamente las politicas nacionales compareciendo en
instancias con los demas actores de la Defensa Nacional, enriqueciendo la mirada nuestra sobre el
tema y aportando nuestra mirada para los demés tanto sea para el Ministerio de Economia,
Defensa, Cancilleria” y sefiald que en la primera etapa de su funcionamiento “cada uno de los
Ministerios aport6 un listado de amenazas a partir de las cuales después de discutirlas entre todos
se elabord una lista Unica que fue la que se elevo al CODENA para consideracion de los Ministros
y el Presidente” pero no hubo una profundizacion en cada una de ellas “ni una segunda instancia
de compartir informacion mds elaborada, andlisis mds profundo, eso no existio, hasta ahora”
mientras que el representante de la Cancilleria sefialé la creacion y trabajo de la CIDEN, los
talleres organizados por el CALEN para discutir sobre la politica de Defensa, agregando que el
siguiente paso a partir de la politica de Defensa Nacional era “trabajar en la politica militar de

Defensa”.

En conclusién, el ESMADE fue el que construyd los primeros insumos para desarrollar la
Politica de Defensa Nacional y fue la CIDEN la que analizé y elaboré el documento final que fuera

aprobado en 2014 por el Consejo de Defensa Nacional.

5.5 Las Fuerzas Armadas

Se ha explicado que Defensa Nacional excede lo estrictamente militar. Las FF.AA. son un actor

mas dentro de la politica de Defensa Nacional por constituir el instrumento militar de la Defensa.

8 Diaro La Diaria, Trincheras, consultado en http://ladiaria.com.uy/articulo/2014/4/trincheras/
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Pion-Berlin, citado por Gonzalez Guyer (2013:115), afirma que en América Latina, los
politicos demuestran “poco conocimiento, experiencia e interés en politicas militares y de defensa”
y cuentan con “pocos incentivos para desarrollar los conocimientos y expertise” (2013:115), con la
particularidad que afirma Gonzélez Guyer (2013:116) tienen los paises del Cono Sur en cuanto “a
la afirmacion de potestades de los gobiernos y a la gradual pérdida de autonomia militar”.
Asimismo, este autor sefiala que “la cuasi-ausencia de la temdtica en la agenda politica” y las
caracteristicas de la gestion de la Defensa Nacional contribuyeron a dejar los temas militares en las
FF.AA. (2013:118).

Durante la etapa de debate parlamentario, el Comandante en Jefe de la Fuerza Aérea, Gral. del
Aire Enrique Bonelli realizd ciertas propuestas que defini6 como “una critica racional”,
cuestionando la falta de la presencia militar, especificamente de los Comandantes de las tres
Fuerzas en el CODENA, como asesores permanentes del Presidente. En su Gltimo discurso en ese
cargo, estando presentes el Presidente Vazquez y el Ministro Bayardi, el militar sefialé que el
CODENA "tendria que tener entre sus miembros permanentes al mando militar de las Fuerzas
Armadas y al Director Nacional de Inteligencia de Estado, para asesorar, sugerir y responder a los
requerimientos técnico-profesionales de las decisiones politicas en consideracion, a fin de que el
sefior Presidente pueda tomar esas decisiones en tiempo real, como las crisis exigen".®* Afiadi6 que
la integracion de las FF.AA. en esa estructura seria una demostracion de “que se apuesta a dejar
atras el pasado e iniciar un camino que nos obliga a evolucionar en todas nuestras actividades por
el bien de nuestro pais” y que los militares quieren “asesorar, sugerir y responder” a 10s
requerimientos politicos del gobierno. La respuesta del Ministro fue que no estaban comprendidos
como miembros permanentes del Consejo porque Defensa Nacional es mucho méas que lo militar,

asentado en lo politico, pero que serian convocados cuando los temas militares asi lo requieran.®?

No obstante, de la revision documental y entrevistas surge que, histéricamente, las FF.AA. han
manejado los temas de Defensa Nacional mas alla de lo militar ante la ausencia de interés y falta de
conocimiento de los politicos. Por consiguiente, es imposible no analizar su participacion en el

proceso de formulacion de la politica de Defensa desde 2006.

® Diario Ultimas Noticias, Militares exigen presencia en Consejo de Defensa. BONELLI RECLAMO AYER QUE OFICIALES DE
LAS TRES FUERZAS SEAN INCLUIDOQS, 26/03/2008, p. 4, consultado en
http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/34c86c2be68c942707595ab93f7a9966/ResPreNac26.3.08.pdf

8 Djario El Pafs, Un nuevo 'no’ del gobierno a los militares. Reforma. Las FF.AA. no se resignan a ser desplazadas de la toma de
decisiones, 26/03/2008, p. 11, consultado en
http://www.mdn.gub.uy/public/admdoc/34c86c2be68c942707595ah93f7a9966/ResPreNac26.3.08.pdf
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Siendo Ministro de Defensa, Rosadilla habia manifestado en una nota periodistica en 2010 que
“Hay que entender que durante muchisimas decenas de afios las Fuerzas Armadas fueron dejadas
fuera de la agenda, el tratamiento que el sector politico les daba era decir “toda la discusion que
tenemos es cuadnto, qué bolsa va a haber para las Fuerzas Armadas” y luego el manejo de esas
cifras, de esos montos, era bastante autarquico, bastante interno (...) para el sistema politico era

mas facil dejar que de la defensa se encargaran los militares que discutir los temas de defensa. ~83

»8 para hacer referencia al

Ante esta realidad, se tomo6 el concepto de “cambio de paradigma
cambio de modelo en el nuevo contexto de concebir la Defensa Nacional. A los entrevistados se les
pregunto, si la Ley Marco determind un cambio de paradigma en la consideracion de los asuntos
relacionados con la Defensa Nacional, por el cual las FF.AA. pierden preponderancia en un tema
que histéricamente manejaran, y si ello generd resistencias de los militares a los cambios
establecidos en la Ley, dificultando asi su implementacién. Las respuestas fueron agrupadas entre
los que entienden que las FF.AA. no dificultaron la implementacién y los que efectivamente

entienden que si.

En cuanto a los que entienden que no dificultaron la implementacion de la ley, los argumentos
expresados fueron “porque los representantes de las FF.AA. fueron activos participantes en el
proceso de formacion de la norma” y que “por su profesionalismo que lleva a comprender
perfectamente los alcances de la ley, las FF.AA., no sélo no han obstaculizado, sino que han
impulsado su cabal cumplimiento. ™ Otro entrevistado® sostuvo que culpar a los militares de la no
aplicacion de la ley es un exceso y que “si la ley tiene como paradigma el liderazgo de los temas de
Defensa en el poder civil y no en los propios militares, y la ley no funciona, quiere decir que en
verdad hay un mando de los militares por encima de la institucionalidad. Yo no creo eso. Todo
puede ser por incapacidad o inexperiencia del propio gobierno. Pero echarle la culpa a los que no
mandan, que las cosas no se hacen, me parece muy traido de los pelos”. Otro entrevistado®’ sefial6
“quiero dejar constancia de que la Ley Marco no cambio el paradigma que cambio en el sentido
que las FF.AA. pierdan preponderancia (...) lo que si pierden o dejan de tener o no lo deberian
haber tenido nunca, la exclusividad o el absoluto monopolio de los temas de Defensa. Las FF.AA.

8 Portal Vertiente Artiguista Frente Amplio, Rosadilla: Durante muchos afios las Fuerzas Armadas fueron dejadas fuera de la
agenda politica, consultado en http://portal.vertiente.org.uy/node/872

8 Término adoptado por Thomas Kuhn que se usa en ciencias sociales se usa para destacar un cambio en el modo en que se
interpreta la realidad.

% José Amy
% Javier Garcia

8 |_uis Rosadilla

Rosario RODRIGUEZ (2015) 60 Universidad de la Republica


http://portal.vertiente.org.uy/node/872

El proceso de formulacion de la politica de Defensa Nacional en Uruguay

alli lo que hacen es entender o comprender, y creo que muy positivamente para ellas, para las
propias instituciones, la Defensa comienza a ser tratada como una politica publica, donde las
cuales, las FF.AA. son un actor principalisimo, ineludible, central, pero sélo uno (...) creo que eso
es muy bueno para las FF.AA. sin perder su papel especifico y obviamente central en una politica
de Defensa, centralisimo diria yo, lo digo porque la palabra podria dar la intencion, pero como es
una palabra que puede usarse con un sentido de acuerdo a la carga que cada uno le ponga, yo no
creo que la ley haya generado resistencias y nunca encontré dificultades en su implementacion (...)
Creo que si lo que naturalmente tenia resistencia, eran algunas tendencias (a) una cierta
interpretacion de como que la ley era un tema que lo que pretendia era desplazar a los militares y
civilizar. No habia nada de eso. La ley no lo tiene. Era que cada actor jugase su rol y
complementase jugando su rol a todos los actores en la construccion de una politica comun

publica”.

Entre los que entienden que si entorpecieron la aplicacién de la Ley®, se sostuvo que hubo
algunos problemas de implementacion “quizds, no las FF.AA., sino algunos de sus integrantes”,
agregando “creo que si que hubo en esa direccion algun inconveniente pero estd asociado
fundamentalmente a la falta de voluntad de mando que el Poder Ejecutivo como mando superior
tuvo a la hora de implementacion de esto”, entendiendo que las FF.AA. no perdieron
preponderancia sino que el tema se amplid, “antes el tema militar y entonces las FF.AA. cabian
perfectamente en esa tarea (...) al agregarse otros temas no es que pierdan preponderancia, es que
ingresan otros actores a la vida de la discusion de esos temas”. A su vez entendia “que las FFAA y
esto también es una ausencia de politica del Poder Ejecutivo deberian ser mucho mejor utilizadas
su sapiencia, experiencia, conocimiento en estos temas para convertirse los mismos en asesores de
primer nivel” y que “no se puede seguir creyendo que el tema de la Defensa es un tema que es
estrictamente militar. Tiene un componente militar fundamental, que creo que es mucha veces
desaprovechado, producto de que el Estado no le sabe dar la jerarquia ni importancia a los que
son profesionales en esta materia, que tendria que recurrirse mucho mas a su sapiencia y
experiencia a la hora de la toma de decisiones, pero la toma de decisiones en definitiva, al final
del caso, al final de la cadena, siempre corresponde a las autoridades democrdticas”. Otro
entrevistado® indicé que las FF.AA. en el Uruguay fueron muy institucionalizadas, permitiendo
una corporacion que siempre tiene resistencia a los cambios y que no hay que vivirlo con tensién.

Afade que la politica de Defensa Nacional no debe ser manejada por los militares pero si la politica

8 Gustavo Penadés

% José Bayardi
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Militar de Defensa 'y “que los militares que son verdaderamente profesionales supongo que lo tiene
presentes (...) resistencia siempre va a haber, no vivamos las resistencias, apoyémonos en los
inteligentes para superar la resistencia”. Otro entrevistado® afirmé que si existieron dificultades
fue por falta de comprension, por la resistencia a los cambios “pero creo ya hace un tiempo que
estamos trabajando con la ley y va generando un escenario totalmente diferente y positivo con
respecto a la implementacion de la ley en la esfera militar (...) fue un cambio radical y absolverlo

por dentro de estructuras tan rigidas, tan verticales, no es sencillo”.

Consultado el Gral. del Aire, Bonilla, si pensaba que hubo una resistencia militar a las
funciones establecidas en la Ley Marco de Defensa Nacional, expresé6 “No las FF.AA. Una vez
escuché a una persona que decia que el ESMADE, que todos los Estados Mayores son
planificadores y por lo tanto, por ser planificadores, siempre tienen sobre él a alguien porque ellos
son, segun la ley dice que las responsables de la ejecucion militar de la Defensa Nacional. En base
a eso, ellos dicen que estan por encima del Jefe del Estado Mayor de la Defensa, pero no siguen
leyendo, que ellos se dedican a llevar adelante el apresto de su Fuerza; quien tiene la ejecucién, lo
dice a titulo expreso, es el Estado Mayor de la Defensa (...) Dependera del Jefe del Estado Mayor
de la Defensa el mando general de las operaciones conjuntas o conjuntas combinadas (...) cada
Comandante comanda su Fuerza pero cuando dos o tres estan a una actividad, o con otros paises,
es el Jefe del Estado Mayor de la Defensa. Como los Comandantes quieren un poco apaciguar eso,
porque es natural, mafiana si nombran a alguien aqui que esté por encima, uno se resiste al cambio

)

v hay que ser contundente y tratar permanentemente de estar demostrando esa situacion”.

Por su parte otro entrevistado® sefialé que “en un escalén especificamente militar, cuando se
construye el Estado Mayor de la Defensas no es para que la Armada pierda su especificidad, la
Fuerza Aérea pierda su especificidad, el Ejército pierda su especificidad. No. Lo es para que la
suma, coordinada y orientada, coherentemente complementada entre ellos, construyan una fuerza
superior que para nada deberia generar resistencias”. El Ministro Ferndndez Huidobro consultado
durante una nota periodistica sobre como habian tomado las FF.AA el trabajo conjunto con civiles,
respondié que “Esto es ir al fondo de la cuestion” y que el Debate permitio que el tema defensa
fuera abierto a la participacion, aclarando que “los militares se lo tomaron de lo mas bien, porque
es obvio que esto era lo que necesitaba Uruguay, y nunca se habia hecho”. En ningln pais la

defensa es un tema exclusivo de los militares y que ante la creacion del ESMADE “pasardn 15

% Sybsecretario Jorge Menéndez

% |_uis Rosadilla
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afnos para que ese cambio sea comprendido en las FFAA, porque genera resistencias. Las FFAA se
dividieron histéricamente en Armada, Fuerza Aérea y Ejército, tres chacras entre las que hay pica.
Y el ESMADE es el que tiene que imponer la doctrina del empleo conjunto de las FFAA, y eso
implica romper chacras y por lo tanto disolver los hébitos de tipos que estan acostumbrados

ancestralmente a otra cosa. Cuesta; hay una resistencia feroz”.%

Mientras tanto, otro entrevistado entiende que no hubo un cambio de paradigma sino un cambio
de concepto y que “quiza la palabra paradigma no sea el término adecuado para expresar lo que
es la Defensa Nacional. Yo creo que el cambio fue ese concepto. Antes, la Defensa Nacional se
circunscribia a la defensa de la integridad, la soberania y la independencia del territorio nacional,
y nada més. Hoy, la Defensa Nacional de acuerdo a la ley se encuadra en el concepto de seguridad
humana y va mucho més alla de lo militar. Implica también otros aspectos que tienden al bienestar
presente y futuro de la poblacion, que es en definitiva, el objetivo final de la Defensa Nacional.”
Afadio que “bajo ningun concepto entiendo que el rol de las FF.AA. estd minimizado en este
concepto de Defensa Nacional. Pasé a ser un integrante mas junto con otros actores que tienen que
ver con el desarrollo de la Defensa Nacional. Y quizas, también, son percepciones, no tengo una
evidencia, y tampoco escuche a nadie que lo dijera, pero a veces el desconocimiento del verdadero
contenido de la ley y del alcance puede generar a veces resistencias a la implementacién de los

cambios.”

En el Debate Nacional sobre Defensa participaron militares de las tres Fuerzas, algunos de ellos
lo hicieron en representacion de sus respectivos Comandantes en Jefes y otros representando a
diversos ambitos académicos. Posteriormente hubo escasa participacion pero fueron consultados en
alguna oportunidad: durante la elaboracion del proyecto del Poder Ejecutivo, el mismo fue dado a
conocer a los respectivos Jefes de las FF.AA. para conocer su opinion; durante el tratamiento en
Comision de Defensa Nacional de la Camara de Representantes, instituciones sociales vinculadas a
las FF.AA. fueron invitadas a concurrir para conocer su opinion sobre el proyecto. Actualmente, las
FF.AA. se encuentran sujetas al mando civil establecido constitucionalmente comprendiendo que
son un actor mas dentro de la Defensa Nacional. No obstante, se aprecia que fueron las FF.AA., por
orden del Ministro de Defensa, quienes tuvieron que realizar el primer documento sobre Politica de
Defensa Nacional, para poder crear el proyecto de politica Militar de Defensa. Se evidencia que en

este caso que hace al proceso de formulacion de la politica de Defensa, un grupo de asesores

%2 Ministerio de Defensa Nacional, Momento de balances y desaffos, Palabras del Ministro Eleuterio Fernandez Huidobro en ocasién
de la celebracion del 184° aniversario del Ministerio de Defensa Nacional, consultado en
http://www.mdn.gub.uy/?q=node/1822&nodo_id=3108&accion=articulo
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militares debio hacerse cargo de una responsabilidad del poder politico. Tal como se resefio en
capitulos anteriores y de acuerdo con la revision bibliografica y de los resultados de las entrevistas,
queda claro que ante la omision en el nivel politico-estratégico, las FF.AA. debieron ocupar un rol
que no asumieron los politicos. En cuanto al ESMADE, la evidencia empirica recogida revela la
resistencia militar al accionar conjunto a través de este nuevo 6rgano asi como a la jerarquia en
razon del cargo, en el rango militar del Jefe de ese Estado Mayor, similar a la de los Comandantes

en Jefe de las tres Fuerzas.*®

5.6 Factores que dificultaron la implementacion de la Ley Marco

La aplicacion de esta ley en cuanto a la conduccion, funcionamiento y planificacion de la
Defensa, ha sido un proceso que insumié mucho tiempo. Entre el Debate Nacional y la aprobacién
de la Politica de Defensa Nacional transcurrieron ocho afios. Ya Gonzalez Guyer (2013:119)
adelantaba que “el escenario mas probable-coherente con las tradiciones politicas uruguayas- es

que la nueva ley se implemente gradual y friccionadamente.”

Uno de los actores principales, el Ministerio de Defensa Nacional tiene como tarea
primordial continuar avanzando en este proceso de implementacion y ejecucion de la Politica de
Defensa Nacional. Si bien el proceso de aplicacion de la ley presenta avances, aln se encuentran
ciertas deficiencias para su total implementacion, por lo que se analizardn cuéles han sido las
dificultades que el Poder Ejecutivo (Ministerio de Defensa y CODENA) y el Poder Legislativo

gncontraron en ese proceso.

Menéndez sostuvo que la implementacion de la ley fue una etapa que no estuvo libre de
dificultades. Sefialé que “si bien todo el nivel politico y estratégico necesitaba de maduracion, de
tiempo, de consenso y de generacion de ideas para lograr esto, también la implementacion de este
proyecto por parte del nivel politico y estratégico en un primer lugar, y después por el nivel tactico
y operacional requerian informacion, conocimiento y certezas como para poder llevarlo adelante”,
entendiendo que aun existen dificultades para implementar la ley. No obstante, destaca que “‘es un
proceso que hay que mirarlo con un criterio positivo, que el tiempo y el insistir en la bondad del
proyecto del punto de vista global, haran que el convencimiento llegue a la practica diaria de la

aplicacion de la ley.”

% Por Ley 18.896 de 26/04/2012, se modificé la redaccién del literal f) del apartado C) del articulo 16 de la Ley Marco 18.650 para
que el Jefe del Estado Mayor de la Defensa ostente el rango de General de Ejército, Almirante o General del Aire, de igual forma que
lo ostentan los tres Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas.
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En una entrevista periodistica, Menéndez expresé que desde el Ministerio de Defensa se avanzd
pero no lo suficiente, y respecto de los cargos y direcciones civiles que “Faltan recursos humanos
competentes, hay debilidades propias y pruritos en la izquierda para asumir estos espacios. A veces
no se comprende lo que se esta realizando. Porque no ha sido sencillo encontrar gente que venga
para aca. He tenido dificultades en mi propio sector (el Partido Socialista) para encontrar
compaferos con el perfil adecuado que les interese venir aqui. Ha pesado el resabio de la
dictadura y que la derecha, por comodidad, dejo los temas de defensa exclusivamente a los

militares. .

En tanto Penadés entiende que el tiempo que llevd la implementacion del CODENA vy el
ESMADE fue “una demostracion mas cabal de que el Poder Ejecutivo no tenia sus prioridades en
estos asuntos y creo que no visualizd ni visualiza la trascendencia de llevar adelante el
funcionamiento de estas instituciones como prioritarias para la vida del Estado”. Al comienzo,
estas instituciones “tienen que estar funcionando con las cupulas de cada uno de los organismos, o
sea el Presidente y los Ministros y no delegaciones de segundo, y tercer y cuarto nivel que lo que
hacen es convertir de segundo, tercer, cuarto y quinto nivel las prioridades que ahi se discuten.”
En su concepto, el Sistema de Defensa “quedd trunco” ante la ausencia de voluntad politica de
hacer funcionar el CODENA, ausencia de voluntad politica del Ministro de Defensa Nacional para
hacer funcionar el ESMADE que quedd como un érgano asesor de segundo orden, “cuando la idea
era que a través del ESMADE se trabajara sobre los conceptos modernos de Defensa Militar que
tienen que ver con la interoperabilidad y la conjuntez”; y porque “no se envio al Parlamento, ni
una ley organica del Ministerio de Defensa ni una modificacion de las leyes organicas de las

FF.AA., ni una nueva ley de Inteligencia”.

Por su parte, Rosadilla recuerda ciertos episodios militares que “distorsionaron muy

2,95

fuertemente el panorama de la aplicacion de la politica de Defensa’”> agregando que ello “impidio

acompafiar publicamente el resto de las areas de avance que se estaban dando o que habia que

% Brecha, 23/05/2014,p.6, “Con el Viceministro de Defensa, Jorge Menéndez. Una cuestion de mando”. Alli expres6é ademas “Fue
un mojon el proceso de discusién y aprobacion por unanimidad de la ley marco de defensa nacional, de 2010. En este periodo un hito
fue la aprobacion, hace pocos dias, de la politica de defensa nacional. No ha sido facil. La reglamentacion de la ley fue ardua y
trabajosa porque debia contar con los mas amplios acuerdos. Fueron muy pocos los actores politicos que concurrieron al seminario
donde se discutieron los insumos. Era un paso previo para definir luego la politica militar de defensa, las leyes organicas del MDN y
de las Fuerzas Armadas (...) Cada periodo tuvo elementos paradigmaticos: en el primero, fue la ley de defensa, ahora es la politica de
defensa nacional”

% Se refiere a las maniobras econdmicas en la Armada Nacional
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dar”. Asimismo, otro entrevistado® subray6 que el mayor logro para instrumentar la Ley Marco fue
la Politica de Defensa Nacional. No obstante, coincide con Rosadilla en que ciertas circunstancias
concentraron la atencion de las autoridades ministeriales y no permitieron avanzar como se
esperaba, como el caso de las investigaciones en la Armada Nacional, la responsabilidad de llevar
adelante en 2012 la X Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, y el fallecimiento del

entonces Subsecretario Castella.

Para conocer el grado de supervision que el Parlamento, a través de las Comisiones de Defensa,
desarrolla respecto al alcance y contenido de la Politica de Defensa Nacional, se pregunto a los
legisladores en qué medida quienes integran esas Comisiones monitorean o controlan esa politica y
si contribuyeron para la efectiva implementacién de la Ley Marco por el Ejecutivo. En cuanto al
monitoreo, la mayoria de las respuestas admiten la existencia de un escaso control del proceso de

implementacion.

Para Menéndez “algo han hecho, creo que no lo suficiente. No voy a explayarme en eso porque
no me corresponde a mi evaluar lo que hacen”. Amy sefiala que el contralor “es poco”; segun
Penadés no hubo ningun control “entre otras cosas porque la mayoria de los parlamentarios que
siguieron en la Comision de Defensa no fueron los anteriores”. Garcia destaca su planteo publico
que el CODENA tenia una mera existencia formal, que se habia reunido escasas oportunidades
“pero nunca el Poder Ejecutivo comprendio el valor que tenia el CODENA en lo que significa la
prospectiva en materia de Defensa, de lo que significa un organismo asesor del Poder Ejecutivo
que tiene una integracién muy plural en materia institucional y el valor que puede tener. Eso marca
a las claras que no hay una comprension, no hay un avance real”. Rosadilla sefiala que “son

Comisiones mas bien receptivas, no son proactivas en materia de elaboracion de leyes pero si lo

son, muy activas en sentido de controlar el desarrollo del Ministerio”.

% Subdirector General del Ministerio de Defensa, Carlos Villar
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6 Capitulo 6: Consideraciones finales del proceso de formulacion de
politicas
La hipdtesis presentada en el capitulo 1 sefialaba que el disefio institucional uruguayo y el
conjunto de actores politicos posibilitaron la creacion de una politica publica de Defensa Nacional.
Sin embargo, tanto la aprobacion como la implementacion se vio retrasada por la influencia de dos
factores especificos: el bajo interés que el tema despierta en algunos actores politicos, y la
dispersion de preferencias en torno a algunos aspectos de la Ley Marco de Defensa Nacional.

A lo largo de este trabajo, hemos aportado informacién tendiente a confirmar la hipotesis. En
este capitulo se presentard, a manera de conclusion, un conjunto de argumentos orientados a su

confirmacion.

6.1 El marco institucional y los actores como creadores de politicas publicas

El proceso de formulacion de la politica de Defensa estuvo caracterizado por el consenso entre
legisladores de todos los partidos. Scartasini et. al. (2008:17) sostienen que el proceso de
formulacion adquiere mayor cooperacion inter e intrapartidaria cuando los escenarios estan bien
institucionalizados. La Ley Marco fue aprobada durante la 46° Legislatura y si bien su tramite
insumié mas de dos afios, parece haber sido un tiempo suficiente como para que los actores
debatieran en profundidad y ajustaran sus preferencias. Algunos entrevistados confirman esta idea
al afirmar que ese lento trayecto por las cdmaras favorecio la deliberacion, la maduraciéon de
conceptos y el desarrollo de un amplio consenso. El ex Ministro, José Bayardi destacd que entre
todas las reformas impulsadas por el gobierno del Frente Amplio, la Gnica que contd con el respaldo
de todos los partidos politicos fue la Defensa y tal vez por eso insumio tanto tiempo. El actual
Subsecretario, Menéndez, afirmo que al tratarse de un tema de poca familiaridad para la mayoria de
los legisladores, resulta ldgico que el proceso legislativo tarde dos afios, donde se generaron

certezas sobre una serie de cambios que a priori podrian haber generado dudas importantes.

En cierto modo, podriamos pensar que las condiciones de tramitacion de la reforma facilitaron
su aprobacion por consenso y por tanto, su sostenibilidad en el tiempo. Sin embargo, como se ha
sefialado antes, el proceso de aprobacion y posterior implementacion se encontré con obstaculos
importantes, entre ellos, el bajo interés que despierta el tema de Defensa en nuestro sistema politico

y la dispersion de preferencias en torno a algunos asuntos. El primer aspecto podria explicar la
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lentitud con que la ley comenz6 a ser aplicada, el segundo, puede explicar el retraso en el

Parlamento y la aplicacién del veto del Poder Ejecutivo.

6.2 Los temas de Defensa, la agenda del gobierno y el interés de los legisladores

La recoleccion de informacion confirma que los temas de Defensa no son prioritarios en la
agenda del gobierno. Las entrevistas realizadas muestran que la teméatica no genera atencién en los
politicos, como tampoco en la sociedad ni, incluso, en el d&mbito académico. Como no se lo
considera un tema importante frente a otros, que si generan preocupacion, la Defensa no es una
parte importante de la agenda de gobierno. Si los temas de Defensa no son relevantes para la
agenda, tampoco lo seran para los legisladores.

Un elemento que confirma esta apreciacion puede observarse en la evolucion del tamarfio de las
Comisiones de Defensa Nacional de ambas cdmaras, desde la restauracion democratica de 1985. En
la Camara de Representantes, donde cada Diputado puede ir a una Unica comision, la Comisién de
Defensa nunca tuvo mas de cinco miembros en comparacion con otras importantes que alcanzaban
a tener nueve u once legisladores. En los dltimos quince afios, el tamafio se ha estabilizado en
cuatro integrantes (dos legisladores de la mayoria y dos de la oposicion). Estas cifras estan
claramente por debajo del tamafio promedio de las restantes comisiones (14 hasta 1995, 15 hasta
2005 y 16 desde entonces). En el Senado, donde los Senadores pueden concurrir a varias
comisiones, ocurre algo parecido aunque la diferencia no es tan grande. En solo una legislatura, el
tamarfio de la Comision de Defensa estd por encima del promedio y en la Gltima década su tamafio
ha coincidido con éste (7 miembros). Esto quiere decir que los legisladores no tienen grandes
incentivos para integrar estos organismos y ello se debe a que no perciben que su agenda pueda

reportar beneficios en votos.

Cuadro 3: Tamario de las Comisiones de Defensa y Promedio del Sistema de Comisiones

1985-90 | 1990-95 | 1995-00 | 2000-05 | 2005-10 | 2010-15 | 2015-20
Cémara de Representantes (media) 7 7 7 6 6 6 6
Comision de Defensa Nacional 3 5 3 3 4 4 4
Céamara de Senadores (media) 6 6 7 7 7 7 7
Comision de Defensa Nacional 5 5 8 5 5 7 7

Fuente: Base de Datos del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, UdelaR

Como las Comisiones de Defensa del Parlamento tienden a ser organismos integrados por
pocos miembros, el nimero de legisladores especializados en los temas de Defensa suele ser

pequefio. El analisis de la actividad de estas comisiones indica que en materia de iniciativa
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legislativa son poco proactivas y que mas bien son organismos receptores de proyectos de ley

enviados por el Poder Ejecutivo con el fin de darle un rapido tramite administrativo.

Un andlisis de la ultima legislatura (2010-2015), muestra que las Comisiones de Defensa
Nacional de ambas camaras trataron el 5% del total de proyectos del periodo y el 8% de los que
finalmente se convirtieron en ley. La mayoria de esas iniciativas fue presentada por el Poder
Ejecutivo (74 proyectos en 86) y la mayoria versaba sobre asuntos de tramite: autorizaciones de
salida de tropas para eventos en el exterior (efemérides de paises vecinos) o en maniobras conjuntas
con tropas de otras Fuerzas Armadas (Argentina, Brasil, Estados Unidos, etc.). Muy pocos
proyectos tratados por la Comisiones de Defensa revestian algin tipo de importancia politica o

sustantiva®’.

Prueba de esta afirmacion es el hecho de que los proyectos gque se tratan en estas comisiones y
mas tarde se convierten en ley, suelen ser aprobados en tres meses (92 dias de promedio) mientras
que en promedio, el conjunto de las leyes tardan casi nueve meses (266 dias). El cuadro 2 ofrece
evidencia sobre estos hechos.

Cuadro 4: Proyectos y Leyes tratados por las Comisiones de Defensa (2010-2015)

PE PL Total
Todos los proyectos 682 869 1551
Proyectos Defensa 74 12 86
Porcentaje Defensa/Total 10,8% 1,3% 5,5%
Todas las leyes 527 263 790
Tiempo de tramitacion en dias 227 396 266
Leyes Defensa 66 2 68
Tiempo de tramitacion en dias 89 229 92
Porcentaje Defensa/Total 12,5% 0,7% 8,6%

Fuente: Base de Datos del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, UdelaR

Por otra parte, los legisladores entrevistados confirman la idea de que los miembros del
Parlamento carecen de conocimientos sobre Defensa Nacional y en general, creen que se trata de
temas exclusivamente militares. Este asunto no es menor pues a la hora del supervisar la actividad
del ejecutivo, la ausencia de saberes e interés condicionara el proceso. En lo referido a la
implementacién de las disposiciones de la Ley Marco, esto es muy claro pues desde el Parlamento
no se presiond al Ejecutivo para que cumpliera con los plazos previstos. En esto tampoco
contribuyd la notable renovacion de los miembros de las Comisiones de Defensa tras la eleccion de
2009. Obsérvese que solo el diputado Javier Garcia repitié su mandato en la Comision en la cdmara

baja y s6lo Fernandez Huidobro y Jorge Saravia lo hicieron en el Senado.

%7 Escapan a esto, alguna modificacién a las normas que regulan el funcionamiento de las Fuerzas Armadas o la salida de tropas para
participar en misiones de paz de la ONU en Haiti o el Congo.

Rosario RODRIGUEZ (2015) 69 Universidad de la Republica



El proceso de formulacion de la politica de Defensa Nacional en Uruguay

Si consideramos estos elementos en forma conjunta (baja especializacion de las cdmaras, poco
interés de los legisladores por los temas de Defensa y el predomino del Ejecutivo en la iniciativa)
comprenderemos porqué el proceso de implementacion se tornd tan lento y con tan pocos

resultados.

6.3 El alcance y el contenido de la Politica de Defensa Nacional

Como se pudo observar en el capitulo 5, la aplicacion de la Ley Marco no fue sencilla y exigié
decisiones que llevaron tiempo. En el primer afio del nuevo gobierno (2010), tuvo prioridad, como
ocurre siempre, el Presupuesto Nacional. Este hecho retraso la instalacion de los dos nuevos
organos creados: el CODENA y el ESMADE. Si bien el CODENA se reuni6 pocas veces, en su
primera reunién, decidié organizar un grupo de trabajo integrado por representantes designados por
los Ministros para que organizara el trabajo en torno a los contenidos de una politica de Defensa
Nacional. Ese grupo interministerial usd6 como documento inicial un trabajo elaborado por el 6rgano

de asesoramiento ministerial ESMADE.

Por tanto, fueron las FF.AA. las que crearon el primer esbozo sobre Politica de Defensa
Nacional, lo cual resulta un tanto contradictorio con el espiritu reinante durante el proceso de
discusion y aprobacion de la Ley Marco. O sea, dada la escasa atencion que despiertan los temas de
Defensa y su lugar m&s o menos marginal en la agenda publica, fue el propio Ministerio el que
solicit6 a las Fuerzas Armadas un documento, transfiriendo una responsabilidad que atafie al poder
politico. ¢Por qué ocurrié esto? Tal vez por las mismas razones analizadas en el apartado anterior.
Los partidos, los legisladores y también el gobierno, tienen pocos incentivos para dedicarse a
pensar, elaborar, crear politicas de Defensa. Siempre hay otros temas mas importantes que
garantizan resultados inmediatos, permiten ganar votos o al menos no perderlos. Los temas de
Defensa en cambio, son visualizados como temas complejos y alejados de la politica cotidiana de

los partidos. Por tanto, a la hora de seguir adelante, los politicos debieron acudir al cuerpo militar.

Asimismo, la implementacion de la Ley Marco supuso la puesta en marcha de la Secretaria
Permanente del CODENA, con la designacion de su jerarca maximo, el Secretario Permanente
designado por este Consejo, las reuniones del CODENA y la reglamentacion normativa para el
funcionamiento del CONSEJO, donde se incorpora la CIDEN.

Desde entonces, el CODENA ha desarrollado actividades para aprobar la politica de Defensa

Nacional. Las reuniones periodicas llevadas adelante por la CIDEN, resultaron una instancia de
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trabajo que abarco aproximadamente dos afos, de estudio, andlisis y elaboracion del contenido del
documento sobre Politica de Defensa Nacional. La aprobacion final del documento “Politica de
Defensa Nacional” supone un significativo avance en la implementacion de la Ley Marco dentro del
proceso de formulacion de esta politica publica.
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6.4 La politica de Defensa como una politica estable y flexible

La Defensa comprende una serie de elementos rectores (intereses nacionales y objetivos
nacionales) algunos de los cuales son permanentes e inmodificables, como garantizar la soberania,
la integridad territorial, la forma democréatica-republicana de gobierno, y otros, cuya permanencia
temporal suele ser estable, pudiendo sufrir alteraciones en caso de presentarse nuevas condiciones
que afecten la estructura esencial del Estado, en un contexto de variadas influencias internacionales.
Esta eventual situacion genera la necesidad de que la politica logre importantes niveles de

adaptacion a escenarios cambiantes y para ello se requiere componentes flexibles de politica.

En principio, podemos opinar que la propia Ley Marco plantea una vision estratégica de largo
plazo que introduce sefiales de flexibilidad. La Ley aspira a contribuir a una politica de Estado
apoyada en amplios consensos, que requiere y exige como forma de adaptacion nuevas discusiones
Y nuevos consensos para su reformulacion. Esto implica procesos de meditacion y maduracion que
se han ido dando en el tiempo. Cada periodo de gobierno ha cumplido con un papel: el primero,

aprobd la Ley Marco y el segundo la implementd y aprobé la Politica de Defensa Nacional.

6.5 En resumen

Esta investigacion ha pretendido demostrar que la teméatica de Defensa Nacional se ha visto
relegada en la agenda parlamentaria, en la sociedad y en los ambitos politico-partidarios. No ocupa
un lugar de prioridad en la agenda del gobierno ni reditGa electoralmente a los partidos, todo lo cual
demuestra la falta de una cultura politica de la Defensa. A esta altura, parece necesario comenzar a
construirla mediante la idea de que la Defensa Nacional es una actividad que involucra tanto a

civiles como a militares.

La definicion de la Defensa habia sido una materia pendiente del sistema politico uruguayo. En
la concepcion impuesta por la Ley Marco, participan en las actividades de Defensa Nacional los
civiles y los militares, lo cual implica superar la confusion entre “Defensa Nacional” y “Defensa
Militar”: las FF.AA. son un aspecto mas dentro de esta nueva concepcion, son el instrumento
militar de la Defensa. A su vez, la Defensa Nacional en su definicion, conduccion y contralor, debe
estar en manos del poder politico y la actuacion de los militares debe ser subordinada al poder civil.
Es el Poder Ejecutivo quien tiene, constitucionalmente, el mando superior de las FF.AA. actuando a

traves del Presidente de la RepuUblica, con el Ministro de Defensa o en Consejo de Ministros.
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El proceso de reforma de la Defensa comenzd con el Debate Nacional sobre Defensa y la
elaboracion de insumos a través de las Mesas Tematicas de Debate para la redaccion del
anteproyecto de Ley Marco de Defensa Nacional. Luego continué con la elaboracién por parte del
Ejecutivo del proyecto de ley y su ingreso al Parlamento. Alli se origind un debate que dejo en
evidencia que, salvo los integrantes de las Comisiones de Defensa, existe poco interés y de

conocimiento en esa tematica.

En el Parlamento, la Comision de Defensa de la Cdmara de Senadores cumplié un papel crucial
pues introdujo cambios acordados por el consenso de los diversos actores. El proyecto aprobado en
ese organismo fue un nuevo texto modificativo del que enviara el Poder Ejecutivo. Cada partido
politico tuvo la oportunidad de expresar su opinidn acerca del proyecto y se observé la influencia
que tiene el Parlamento a la hora de crear politicas publicas. La ley pudo haber sido votada por las
mayorias parlamentarias del partido de gobierno; sin embargo, se alcanz6 un acuerdo

interpartidario, puesto que los partidos de la oposicion no impusieron blogueos.

El veto del Poder Ejecutivo fue un factor que puso en riesgo la aprobacion de la ley y dejé en
evidencia diferentes preferencias de algunos actores (legisladores y Ejecutivo) sobre algunos
aspectos de la Ley Marco. Uno de ellos fue el cargo de Jefe del ESMADE vy algunas de las
competencias que se le otorgaban al nuevo 6rgano. La participacion de determinados actores dentro
del Parlamento, hicieron que el consenso legislativo fuera reafirmado mediante la cooperacién intra
e interpartidaria. De este modo, una Asamblea General dominada por el Frente Amplio rechazo sin
titubeos el veto interpuesto por su propio gobierno. La unanimidad de todos los partidos fue un

rasgo caracteristico del tratamiento legislativo de la politica de Defensa.

Las principales innovaciones de la Ley Marco de Defensa Nacional fueron: a) La creacion del
Sistema de Defensa Nacional, conformado por el Poder Ejecutivo, el Poder Legislativo y el Consejo
de Defensa Nacional cuya funcion es formular la politica de Defensa Nacional; b) La diferenciacion
entre politica de Defensa Nacional y politica Militar de Defensa; ¢) La creacion del Consejo de
Defensa Nacional como érgano de asesoramiento en temas de Defensa al Presidente de la
Republica; y d) La creacidn del Estado Mayor de la Defensa, 6rgano de asesoramiento ministerial
en temas militares, bajo las directivas de la politica militar, dependiendo del Ministerio de Defensa

Nacional.
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Una vez aprobada la Ley Marco, resulté un desafio su implementacion por parte de las
autoridades designadas por el nuevo gobierno en 2010. Tal como sucedié con su aprobacion, la
implementacién se enlentecié por un conjunto de factores, entre los que se destacan el bajo interés
de algunos actores por el tema de Defensa y las distintas preferencias para poner en préctica algunos
aspectos de la ley. Una parte del Sistema de Defensa Nacional (Poder Legislativo) no controlé la
ejecucion de las actividades previstas en el marco normativo; y la otra parte (CODENA) no inici6 a
la brevedad sus labores de asesoramiento del Presidente de la Republica. Por consiguiente, el
retraso insumié un periodo de tiempo importante que generd incertidumbre sobre varios actores. La
relevancia que ganaba la politica de Defensa Nacional a partir de la creacion del CODENA vy el
ESMADE, no fue acompafiada en sus inicios por un importante empuje desde la conduccion civil

de gobierno.

Tampoco se advirtid un empuje exdgeno a las estructuras de Defensa, especialmente desde el
Parlamento, donde los diversos partidos politicos mostraron un bajo compromiso con la supervision
de los temas de Defensa, debido al débil conocimiento en la materia y a la falta de interés de los
legisladores por esa temética. La creencia de que estos temas no generan votos y por tanto la
especializacion no genera retorno, determina un escaso incentivo al control del Parlamento. Esto

explica porqué desde el Legislativo no se presiond por una rapida implementacion de la Ley.

De todos modos, el proceso de aplicacion de la ley registra algunos avances interesantes, a
pesar de que aun existen ciertas deficiencias para su total implementacion. La creacién de ciertos
marcos normativos y de funcionamiento institucional permitié avanzar en el proceso de la Politica
de Defensa Nacional. En este sentido se destaca la labor del ESMADE con su primer esbozo de
lineamientos para una politica de Defensa Nacional, las reuniones del CODENA en el nivel
politico-estratégico, el trabajo de elaboracion de la CIDEN del documento sobre politica de Defensa
Nacional y la aprobacion del documento “Politica de Defensa Nacional” por parte del Presidente de

la Republica junto con los Ministerios integrantes del Consejo.

La aplicacion de esta ley en lo que refiere a la conduccion, funcionamiento y planificacion de la
Defensa Nacional, ha sido un proceso que ha insumido tiempo y energias de una parte del sistema
politico. Pese a ello, otra parte todavia no ha logrado internalizar la amplitud y profundidad de la

ley lo cual repercute en la ausencia de prioridad en la agenda de gobierno.
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Una vez que se cuente, ademas de la politica de Defensa Nacional, con la politica Militar de
Defensa, habra un destacado avance y fortalecimiento de la politica publica de Defensa. Sin
embargo, aun resta el disefio, aprobacion y ejecucion de la primera Directiva de Politica de Defensa
Nacional, donde se establecen las lineas directrices para la planificacion estratégica de la Defensa
para un plazo de actuacion dentro del mandato -de cinco afios- de cada gobierno. Alli se definiran
los lineamientos estratégicos sectoriales de acuerdo con los objetivos e intereses de nuestra Defensa
Nacional. Asimismo, queda pendiente aln la aprobacion de un conjunto de leyes que complementen
la Ley Marco, como la creacion de un Sistema de Inteligencia Estratégica del Estado, la futura Ley
Organica del Ministerio de Defensa Nacional, la nueva Ley Organica de las FF.AA. y de cada una
de las Fuerzas. Con este marco legal, la politica de Defensa Nacional requerird las necesarias

actualizaciones posteriores.

La politica de Defensa Nacional ha trascendido dos periodos de gobierno y asi como el cambio
de los distintos sectores dentro del mismo partido oficialista. Este proceso ha contado con algunos
actores politicos capaces de hacer cumplir los acuerdos intertemporales, afianzando los logros de
anteriores administraciones. Estamos ante una politica publica que aln siendo estable, puede
también volverse flexible. En este sentido, es bueno que la politica de Defensa Nacional como
politica pablica, sea una politica de Estado con un amplio sustento politico-partidario y social y que
cuente al mismo tiempo con una vision estratégica de largo plazo. No obstante, los actores politicos
no deberian tomar esta caracteristica como una maxima inmodificable, sino como una politica capaz

de adaptarse a los cambios del contexto nacional, regional e internacional.
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