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IEPADES y el presupuesto de la seguridad y la defensa

IIIIIEPEPEPEPEPADESADESADESADESADES     y el presupuesty el presupuesty el presupuesty el presupuesty el presupuestooooo
de la seguridad y la defensa:de la seguridad y la defensa:de la seguridad y la defensa:de la seguridad y la defensa:de la seguridad y la defensa:

Contribución de la Sociedad CivilContribución de la Sociedad CivilContribución de la Sociedad CivilContribución de la Sociedad CivilContribución de la Sociedad Civil
en el marco de la Reforma del Sector Seguridaden el marco de la Reforma del Sector Seguridaden el marco de la Reforma del Sector Seguridaden el marco de la Reforma del Sector Seguridaden el marco de la Reforma del Sector Seguridad

PPPPPatriciatriciatriciatriciatricia González Cháva González Cháva González Cháva González Cháva González Chávezezezezez

I.    Introducción

Hablar de la Reforma del Sector Seguridad (RSS) hoy, significa
adentrarse en un terreno complejo debido a diferentes razones,
una de ellas se relaciona con los términos utilizados, más comunes
en Europa y África que en Latinoamérica. Sin embargo, los aportes
que van surgiendo desde el ámbito de la sociedad civil, el
académico y el de las prácticas institucionales, están enriqueciendo
profundamente este nuevo paradigma, que engloba los diferentes
aspectos relativos a la seguridad en contextos de cambio.

La relevancia de profundizar en la temática se encuentra
íntimamente relacionado con el asunto de la racionalidad política,
pues las preocupaciones de la transformación de la seguridad
han surgido vinculadas al interés por el impulso de la democracia
en su acepción más genérica, en distintas partes del mundo,
particularmente en contextos que transitan de modelos políticos
donde el autoritarismo, generalmente vinculado a distintas formas
de militarización ha marcado profundamente al Estado y a la
sociedad en general.

La evolución del concepto RSS en los años recientes ha discurrido
por distintos terrenos, afinándose y definiéndose de acuerdo a
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cada ámbito de aplicación, extendiéndose cada vez más los
ámbitos geográficos donde es utilizado. Si bien el término nació
en un contexto específico para identificar las transformaciones que
se operaban en los sistemas de seguridad en regímenes en
transición, poco a poco esta construcción teórica se empieza a
utilizar como referente genérico de carácter universal.

Al margen de los distintos debates actuales, podemos afirmar
que RSS es un paradigma que nutriéndose tanto de un discurrir
teórico-conceptual, como de las experiencias en la práctica,
concentra todos los componentes relativos al quehacer de la
seguridad y sus modalidades de evolución.

La pertinencia de utilizar este paradigma se centra en dos
necesidades: por un lado, utilizar un cuerpo teórico coherente, en
el cual los componentes que lo constituyen pueden ser organizados
bajo los mismos principios, conservando una lógica que permite
trabajar analíticamente; por otro lado, es un recurso que favorece
la comprensión  de los contenidos desde distintos escenarios, donde
el discurso de RSS se utiliza ampliamente, permitiendo a su vez,
enriquecerlo. Particularmente porque varios de sus principales
componentes se vinculan con el trabajo que ahora presentamos.

Uno de los principales desafíos identificados en RSS es el relativo
a la temática de la Política de Defensa, la estrategia y el ritmo
implementados para refuncionalizar la doctrina, la institucio-
nalidad, la organicidad y los recursos de la institución a cargo de
las Fuerzas Armadas de un país. Así como de los respectivos
controles democráticos correspondientes. El tema de los
presupuesto de la Defensa es un asunto complejo que compete
no sólo al ámbito de la seguridad, pues desde una visión genérica
de los parámetros de la RSS, es un asunto que compete a diversos
actores institucionales y a la sociedad civil.

La pertinencia de trabajar la temática podríamos desglosarla en
las siguientes consideraciones:

• Profundizar y enriquecer la información relativa a la evolución
del sistema de seguridad en un determinado contexto, con el



IEPADES, Instituto de Enseñanza para el Desarrollo Sostenible 9

IEPADES y el presupuesto de la seguridad y la defensa

fin de sistematizar datos, proveer insumos para el análisis
permanente y para continuar nutriendo el conocimiento
general de estos procesos.

• Realizar el balance de los logros y dificultades encontradas en
el proceso de transformación del sistema de seguridad,
identificando avances y retrocesos para trabajar en las
lecciones aprendidas y soluciones.

• Desarrollar capacidades instaladas en la materia en los
distintos sectores de la sociedad, con el propósito de
fortalecer la auditoria social y con ello el establecimiento
claro y permanente de controles democráticos.

Indudablemente que este ejercicio de trabajar RSS presenta
numerosos desafíos debido a numerosos factores, entre ellos la
capacidad de renovación de las dinámicas del régimen  y de las
voluntades políticas. Es decir, conocer, analizar y evaluar un proceso
de transformación de un sector de la estructura del Estado, implica
analizar al mismo, su tipo de régimen y el contenido de sus
cambios.   En el marco de RSS las experiencias más comunes
refieren transiciones de regímenes autoritarios a democráticos, lo
cual implica la modificación y creación en el ámbito de la Defensa
de cuatro aspectos fundamentales de la seguridad:

1. Los paradigmas doctrinarios
2. La agenda
3. La institucionalidad: estructura, funciones y recursos
4. Los controles democráticos

Lo anterior cobra sentido al trabajarse en contextos concretos,
específicos. La esencia de la transición de los componentes de la
seguridad estará íntimamente vinculada a la naturaleza de la
transición global de un Estado y su sociedad, así que las
características particulares de un determinado entorno psico-social,
político, económico, histórico y antropológico marcarán las pautas
de los cambios, sus avances, su dirección y su ritmo.

Actualmente uno de los componentes del debate al interior de los
círculos involucrados en la RSS es el tema de los contextos. Debido
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al hecho de que el discurso relativo a RSS surgió como una
herramienta teórico-práctica en procesos de transición del
autoritarismo  a la democracia, y al hecho mismo de que la
acepción “reforma” implica cambios, para algunos analistas sólo
es posible aplicar el concepto RSS en contextos de transición de
régimen político en el paradigma democrático; sin embargo, la
madurez en las experiencias hasta la fecha ha hecho repensar
esta inicial apreciación, por la reflexión que sostiene que no hay
porqué restringir la aplicación de RSS a este tipo de contextos,
pues bien se pueden dar transformaciones en la seguridad en las
“democracias maduras”.

Sin, embargo, más allá de este debate, las tipificaciones de los
contextos de RSS se centran en el rango de situaciones dadas a
partir de un conflicto. En el caso de Guatemala, en el cual se
centra la experiencia reseñada en el presente trabajo, la pertinencia
de la aplicación del paradigma de RSS, es debido a tres
circunstancias: las transformaciones que se operan en el Estado y
la sociedad en general a partir del fin del conflicto armado interno,
es decir, en un escenario post-conflicto; la transición del
autoritarismo a la democracia; y a los esfuerzos de una
reformulación paradigmática de la seguridad, desde la visión
estatocéntrica, con la Doctrina de Seguridad Nacional (DSN), hacia
el paradigma democrático de la Seguridad Nacional.

Así, el esfuerzo de la transición en el ámbito de la seguridad, en
un contexto de este tipo, es un ejercicio que debiera ser de
naturaleza global, e involucrara los diferentes componentes del
sistema político con competencias en el sistema. Sin embargo, la
cada vez mayor experiencia hasta la fecha, en distintos contextos,
nos está enseñando una gran lección, la necesidad de que estas
transformaciones no se den únicamente desde la visión del Estado,
el rol de la sociedad civil es ahora uno de los pilares en que se
fundamenta la RSS, esfuerzo particular de algunos autores (Ball y
Fayemi 2004: 31), (Caparini 2004: 57).

Este aspecto de la inclusión de la sociedad civil en el esquema de
actores involucrados en la RSS ha implicado dos serios y profundos
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desafíos, el desarrollar capacidades técnico-sustantivas en el sector
y capacidades de interacción entre este sector y el militar. En ambos
sentidos existen a la fecha numerosas y valiosas experiencias, que
han contribuido enormemente a la teoría y práctica de la RSS.

El involucramiento de la sociedad civil ha desatado procesos de
distinta índole, desde diálogos multisectoriales, hasta ejercicios
de formación e investigación, que contribuyen enormemente a la
auditoria social, elemento fundamental como principio básico de
la construcción democrática. De esta manera se posibilitaron
recursos teóricos y prácticos  para avanzar en el ejercicio de
controles democráticos, en distintos espacios y ámbitos. Y es
precisamente en este escenario de fondo donde cobra vida el
esfuerzo institucional generado desde IEPADES, como ente de la
sociedad civil organizada, en un contexto de transición a la
democracia, en el marco de la RSS. Si bien es en diferentes áreas
de la organización donde se desarrollan distintos componentes
de estos cambios en el sistema de seguridad, el proyecto sobre
presupuestos de Defensa, se coloca en un lugar muy sensible en el
ámbito de la RSS.

Este proyecto, de enormes desafíos debido a la naturaleza del
contexto en que ha evolucionado el país a lo largo de su historia,
se ha perfilado en un esfuerzo creativo, con investigación, análisis
e incidencia en un tema que tiene profundas implicaciones en el
fortalecimiento de un sistema democrático, debido a que desarrolla
los componentes de la auditoria social para aplicarlos en el ámbito
del ejercicio de la ejecución presupuestaria de uno de los ámbitos
de las políticas públicas más comprometidos en la transición de
los sistemas de seguridad.

El conjunto de explicaciones que limitan el acceso a la información
de la Defensa en un sistema autoritario, militarizado, responden
a distintas circunstancias, pero particularmente a dos fenómenos;
por un lado, la ausencia de prácticas de transparencia en las
políticas públicas, correspondientes a un estado democrático de
derecho; por otro, a los argumentos de secretividad requeridos
por la seguridad nacional. Así el esfuerzo en un contexto de
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transición deberá trabajar en tres sentidos; por un lado, sensibilizar
y hacer incidencia en la ciudadanía de la obligación constitucional
de las autoridades en transparentar la utilización de los recursos;
solicitar la información a quien corresponda; analizar y evaluar el
ejercicio de los mismos.

Así, este aporte de IEPADES con el desarrollo del tema de
presupuestos de Defensa,  coloca en un esfuerzo que va más allá
de la fiscalización y vigilancia de los recursos de una política
pública específica, sino que contribuye al fortalecimiento de
prácticas ciudadanas desde la sociedad civil, para la
administración responsable de la seguridad que el Estado debe
proveer a sus ciudadanos, en el marco de sistematizar una práctica
de rendición de cuentas, que no sólo contempla el acceso a la
información, sino a una demanda por una calidad efectiva de la
misma, generando capacidades instaladas en una ciudadanía
más participativa y comprometida en construir ciudadanía.

Este trabajo presentará los principales contenidos del trabajo de
IEPADES en el tema de presupuestos de defensa, enfocados desde
la perspectiva de su contribución a la Reforma del Sector Seguridad,
en el marco de los diferentes esfuerzos institucionales relativos a
la temática.

II. Reforma del Sector Seguridad:
entre la teoría y la práctica

El ser humano ha evolucionado a través de los siglos de diferentes
formas, sin embargo su sello distintivo y único es su capacidad de
aprehender la realidad y elaborar construcciones teóricas a partir
de su praxis. La complejidad de este proceso es intrínseca a la
capacidad de abstracción y nivel de desarrollo en cada comunidad
donde el esfuerzo de recrear la realidad para comprenderla, se
concreta y dinamiza permanentemente.

Sin embargo, la recreación de la realidad no es un fin en sí mismo,
sino el medio para transformarla. Así, el tema de la seguridad de los
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individuos a través de los siglos ha sido un desafío, no sólo para
comprender ese imaginario de “condición libre de peligro”, sino
para estructurar un sistema que asigne figuras, funciones y recursos
orgánicamente constituidos para tal fin. Los sistemas de seguridad
adoptados por las sociedades a lo largo de la historia de la
humanidad han evolucionado paralelamente a las mismas, de manera
dinámica y con avances y retrocesos de acuerdo a las diversas variables
diacrónicas y sincrónicas de cada contexto específico.

Con el surgimiento de los Estados – Nación, en la Europa del
siglo XVII, la dimensión de la seguridad se definió desde las
fronteras geopolíticas: el nivel interno y el nivel externo. En el
momento actual, a escala mundial, los sistemas de seguridad se
comprenden desde muy diversos ángulos debido a la evolución
de los Estados y a fenómenos como la movilidad humana, la del
capital, la telefotoinformática y a la integración cada vez más
sensible de un sistema político global interrelacionado.

De tal manera que los sistemas geopolíticos actuales desarrollan
teorías y experiencias que con el curso del tiempo se van
convirtiendo en modelos paradigmáticos que tienen referentes
comunes en distintas partes del mundo. Es en esta dinámica que
debemos entender el desarrollo de lo que actualmente se denomina
Reforma del Sector Seguridad.

La construcción teórico-conceptual de la RSS ha evolucionado
desde distintos contextos y experiencias que  han generado dos
procesos complejos e interesantes, por un lado, la tendencia al
debate debido al uso de distinta terminología y acepción de
fenómenos similares; por otro, la necesidad de delimitar un marco
común de definición que permita una aplicabilidad homogénea
en los distintos ámbitos de uso.

En referencia al primer aspecto, podemos destacar esta cita de
Hendrickson y Karkoszka en 2002:

Reforma del sector seguridad es una nueva área de actividad
para los actores internacionales, y no hay todavía un
entendimiento compartido en el nivel internacional acerca del
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significado del término, esto ha limitado el debate en la
temática. Asistir en el desarrollo acerca de una comprensión
compartida deberá ser un objetivo prioritario para la
comunidad de investigación (Hendrickson 2002).

Compartiendo esta inquietud de los autores, centramos tres
principales ámbitos de debate en el tema:

a) el alcance de la palabra Reforma, pues actualmente la propuesta
es transitar desde este término hasta el de Transformación, bajo
los argumentos de que una visión holística real, que incorpore
todos los componentes de una seguridad más desde la concepción
de la seguridad humana, así como de cambios profundos y no
sólo ajustes, se identifican mejor con el segundo término;

b) entre Sector y Sistema de Seguridad, los debates han discurrido
fundamentalmente en torno a los actores y competencias de las
instituciones que deben ser consideradas en éste ámbito, si bien
la concepción convencional de que las estructuras militares y de
seguridad pública son las únicas encargadas de involucrarse en
el tema, actualmente con la visión ampliad ha habido dos cambios
fundamentales, por un lado el rol relevante que se le asigna a la
sociedad civil, y por otro la inclusión de estructuras de instancias
que se involucran con el tema de seguridad colateralmente (como
programas de prevención de violencia y cultura de paz con el
sector educativo);

y, c) el tema de los contextos donde es aplicable la RSS, pues si
bien este discurso creció y se desarrolló en contextos pos conflicto
armado, actualmente se considera que no debe circunscribirse a
estas condiciones, sino también cualquier tipo de Estado,
incluyendo las democracias maduras, donde se haya identificado
la necesidad de modificar y refuncionalizar las funciones de la
seguridad.

Uno de los elementos a destacar en la evolución del discurso de
RSS es que el tema ha sido tratado inicialmente desde el ámbito
de la cooperación internacional y particularmente del desarrollo.
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Desde el primer discurso en que fue utilizado este término en los
90, hasta la fecha se ha evolucionado en un esfuerzo interesante
que trata de establecer un marco común de entendimiento que
facilite la intervención en contextos locales de manera que se
logren resultados coherentes, realistas, integrales y
complementarios.

En este marco es que surge la propuesta de uno de los principales
referentes actuales mayormente aceptados desde la cooperación
internacional en el tema de la RSS y su relación con las buenas
prácticas elaborada por la OECD (Organization for Economic
Cooperation and Development) en el que se destacan tres aspectos
fundamentales:1

Compromisos de donantesCompromisos de donantesCompromisos de donantesCompromisos de donantesCompromisos de donantes

En estos se rescata el marco democrático, los principios del Estado
de Derecho, la integración de las políticas de seguridad y desarrollo
con un mayor envolvimiento de la sociedad civil

Diez recomendacionesDiez recomendacionesDiez recomendacionesDiez recomendacionesDiez recomendaciones

1. Trabajar juntos con en países socios para asegurar que la
racionalidad, principios y objetivos de la RSS son transmitidos
con claridad.

2. Perfeccionar la coherencia en política  a partir de un enfoque
integral de la RSS.

3. Desarrollar una mejor coordinación, armonización y efectiva
división de labores entre la cooperación y otros actores
trabajando en el país socio.

4. Reconocer el rol que los gobiernos de la OECD deberán tener
en dirigir los asuntos relativos a la seguridad.

5. Reconocer que las necesidades, prioridades y circunstancias
de la SSR difiere sustancialmente en cada país.

6. Proveer asistencia que realce el empoderamiento local  del
proceso de reforma y fortalezca las capacidades
institucionales y las capacidades humanas.
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7. Tener como prioridad impulsar a los gobiernos a desarrollar
estrategias multisectoriales y ayudar a los socios a determinar
qué trabajo será mejor para ellos.

8. Apoyar los esfuerzos de la sociedad civil a crear un entorno
pro-reforma para la gobernabilidad democrática del sistema
de seguridad.

9. Identificar los puntos clave y el desarrollo de métodos de
trabajo a través de los actores locales.

10. Adoptar una perspectiva regional  aún cuando la asistencia
se que se provea sea sólo a un programa de reforma
nacional.

TTTTTres desafíos intres desafíos intres desafíos intres desafíos intres desafíos interrelacionados para los Estados:errelacionados para los Estados:errelacionados para los Estados:errelacionados para los Estados:errelacionados para los Estados:

1. Desarrollar un claro marco institucional para la provisión de
la seguridad que integre las políticas de seguridad y
desarrollo e incluya a todos los actores relevantes.

2. Fortalecer la gobernabilidad de las instituciones de seguridad.
3. Desarrollar fuerzas capaces y profesionales que estén bajo la

responsabilidad de autoridades civiles.

REFREFREFREFREFORMA DEL SECTORMA DEL SECTORMA DEL SECTORMA DEL SECTORMA DEL SECTOR SEGURIDOR SEGURIDOR SEGURIDOR SEGURIDOR SEGURIDADADADADAD

componentescomponentescomponentescomponentescomponentes

visión ampliada-concepción holísticavisión ampliada-concepción holísticavisión ampliada-concepción holísticavisión ampliada-concepción holísticavisión ampliada-concepción holística

marcomarcomarcomarcomarco
democráticodemocráticodemocráticodemocráticodemocrático

supremacía civilsupremacía civilsupremacía civilsupremacía civilsupremacía civil
yyyyy

controlescontrolescontrolescontrolescontroles
democráticosdemocráticosdemocráticosdemocráticosdemocráticos

• política de defensapolítica de defensapolítica de defensapolítica de defensapolítica de defensa
• seguridad ciudadanaseguridad ciudadanaseguridad ciudadanaseguridad ciudadanaseguridad ciudadana
• sistema de inteligenciasistema de inteligenciasistema de inteligenciasistema de inteligenciasistema de inteligencia

política depolítica depolítica depolítica depolítica de
ddesarrolloddesarrolloddesarrolloddesarrolloddesarrollo

sistema desistema desistema desistema desistema de
justiciajusticiajusticiajusticiajusticia
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Así, la literatura al respecto es profusa y con diferentes enfoques y
contenidos, sin embargo en un esfuerzo por sintetizar los
componentes de la RSS de acuerdo  a un contenido ampliado,
acorde a las nuevas propuestas enfocadas en la visión holística
de la seguridad humana, énfasis hecho por Ball y Fayemi (Ball y
Fayemi 2004: 1) en la argumentación del término     Transformación,
estructuramos el cuadro inserto. El marco general de la
transformación siempre estará considerado dentro de un régimen
democrático, por lo tanto, existiría una supremacía civil en las
estructuras responsables y se establecerían los controles
democráticos necesarios, tanto internos como externos, para
garantizar las labores de supervisión y auditoria requeridas.

Los tres componentes duros o convencionales de la seguridad:
defensa, seguridad ciudadana y sistema de inteligencia, deberían
refuncionalizarse en todos sus niveles: paradigma antropocéntrico,
doctrina, agenda, institucionalidad, funciones, estructura y
presupuesto, dentro de una misma visión, fundadas en la
integralidad y coherencia.

Dos componentes que se incorporan en el nuevo esquema son la
correspondencia con la política de desarrollo y con el sistema de
justicia. En el caso de la primera, el énfasis es cada vez mayor,
debido a las vinculaciones entre las políticas reactivas y preventivas,
sobretodo en el marco de la prevención de la violencia y promoción
de una cultura de paz. En el segundo caso, porque es ya evidente
ante la experiencia que la RSS sin una reforma del sector justicia,
será casi imposible arribar a procesos consolidados en el marco
de la gobernabilidad.

Existe una relación intrínseca entre Gobernabilidad democrática y
RSS, que se concreta en la construcción de una línea conductora
entre el Proyecto de de Nación, la definición de las Políticas Públicas
Sectoriales y la distribución presupuestaria entre las mismas, de
una forma transparente y coherente, y en el marco de los debidos
controles democráticos. Creando una corresponsabilidad intrínseca
entre las autoridades responsables y la oportuna, adecuada y
eficaz auditoria social. Podríamos aseverar entonces, que la
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posibilidad de desarrollar y fortalecer la institucionalidad del Estado
Democrático dependerá entonces de la instauración de estos
componentes de manera integral.

Si utilizamos de referente esta comprensión sobre la relación entre
institucionalidad democráticas y RSS, encontraremos una
determinación fundamental: el hecho de que el tradicional
alejamiento de la sociedad civil en torno a los asuntos presupues-
tarios de la seguridad y defensa en un país, es un tema que debe
analizarse y revertirse, en función de contribuir a la instauración
de una democracia efectiva en el tema.

Este esfuerzo entonces deberá identificar  y proveer propuestas en
función de que la sociedad y el Estado trabajen paralelamente en
dos ejes, el primero sería que el Estado ejercite con transparencia,
apertura e inclusión el proceso de Presupuesto de Seguridad y
Defensa entre todas sus etapas: Formulación, Discusión y
Aprobación, Ejecución, Control y Evaluación y Liquidación. Y por
otra parte efectuar una auditoria social pronta y eficiente:
elaboración, monitoreo seguimiento, verificación y evaluación
cuantitativa, que la sociedad civil realiza a la gestión del Estado y
entidades no estatales (IEPADES 2004: 24).

Y es en este contexto que IEPADES en un esfuerzo continuo desde
1995 hasta la fecha, ha realizado diferentes iniciativas en ámbitos
concernientes directa e indirectamente al marco de la RSS.

III. De la teoría a la práctica:
I

EPADES en el marco de la RSS

a) Contextoa) Contextoa) Contextoa) Contextoa) Contexto

El año 1996 en que se firma los Acuerdos de Paz en Guatemala
y con los cuales se da fin al Conflicto Armado Interno (CAI) de
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36 años, sirve para dos parámetros de análisis; el primero,
como un fenómeno parteaguas en la historia del país para
señalar un corte diacrónico en la evolución política, económica
y social del Estado y la sociedad, como cimiento de un primer
piso en la construcción de un proceso de transición a la
democracia, criterio bajo el cual, para muchos se puede hablar
de antes y después de los Acuerdos de Paz, figurando éstos
como el referente medio/fin en la proyección de una nueva
nación; el segundo parámetro estable procesos diacrónicos de
largo aliento en los cuales antes y después de 1996 hay más
continuidades que cortes, insistiendo en que la evolución de lo
político, económico, social y cultural, es aún tarea pendiente.
Obviamente en ambos criterios hay algo de razón: el primero
se avoca al proceso legal y formal, el segundo, a una realidad
de siglos.

Particularmente para el conjunto de componentes que constituyen
el sector o sistema de seguridad, los dos criterios aportan distintos
niveles de análisis a lo acontecido en el tema. Por un lado los
contenidos de seguridad incorporados en los Acuerdos de Paz
establecen un corte referencial respecto al paradigma de seguridad.
Recordemos que Guatemala vivió años de sistemas políticos de
corte autoritario y militar, regímenes cuya naturaleza se sustenta
en la implementación de la seguridad como el eje central del
Estado, aún de la sociedad, así que al intentar construir un Estado
basado en el paradigma democrático, el sistema de seguridad
recibía el mayor desafío, refundar dicho sistema.

Si bien los Acuerdos de Paz reformulan sientan las bases para
transformar el sector seguridad en base a un paradigma
democrático, los cambios reales son un proceso largo que requiere
tanto una conducción acertada, como un ritmo adecuado. Las
prácticas militares y autoritarias de siglos, introyectadas tanto en
los entes estatales como en la sociedad en su conjunto, tendrían
que evolucionar a partir de una nueva sensibilización y concien-
tización en todos los niveles del Estado.

Por otra parte, es necesario retomar las circunstancias de debilidad
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estatal y vacíos de poder en un escenario posconflicto de la
naturaleza vivida en países como Guatemala, que limitan
profundamente la construcción de institucionalidad, y que debido
a numerosos factores políticos, económicos y sociales, se originan
escenarios de violencia, vinculada a la inseguridad, que generan
nuevamente condiciones que dan pie a las políticas represivas de
los entes estatales, dificultando aún más la transformación real y
profunda del sistema de seguridad.

Existen numerosos componentes a ser trabajados en el marco de
la RSS, sobre todo desde la visión ampliada, holística del
paradigma ampliado de la seguridad humana, de un estado
democrático de derecho: los correspondientes a los temas duros,
como Política de Defensa, Política de Seguridad Ciudadana,
Sistema de Inteligencia; así como los temas ampliados como:
Seguridad Preventiva en el marco de la Cultura de Paz y Prevención
de la Violencia, Desmovilización, Desarme y Reinserción  (DDR).

Si bien han existido esfuerzos en algunos de los componentes
anteriores por parte de diferentes sectores en el país, IEPADES ha
direccionado iniciativas y esfuerzos en varios de estos compo-
nentes, en el marco de la misión y visión que ha desarrollado
desde su fundación hasta la fecha y que se concreta en proyectos
e iniciativas de distinta naturaleza, pero que convergen en ese
marco que hemos definido de la RSS.  El esfuerzo de IEPADES,
organización con más de 10 años de experiencia, se fundamenta
en la construcción de la paz y la democracia, basada en la justicia
social y en la autogestión comunitaria y se desarrolla en diferentes
ejes de trabajo a través de metodologías de investigación-acción
y de propuesta e incidencia.

b) Iniciativb) Iniciativb) Iniciativb) Iniciativb) Iniciativas y Pras y Pras y Pras y Pras y Proooooyyyyyectectectectectos  os  os  os  os  IEPIEPIEPIEPIEPADESADESADESADESADES en el ámbit en el ámbit en el ámbit en el ámbit en el ámbito de la RSSo de la RSSo de la RSSo de la RSSo de la RSS

Las iniciativas, en forma de programas o proyectos de IEPADES en
la RSS, se destacan en 4 diferentes ámbitos: DDR, Política de Defensa,
Seguridad Ciudadana, Cultura de Paz y Prevención de la violencia.
Los diversos proyectos, han tenido diferentes objetivos, desde la
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formación e instalación de capacidades locales, hasta la
sensibilización e incidencia en el campo internacional, pasando
por la investigación de diferentes enfoques, el cabildeo e incidencia.
Especial énfasis se ha dado a lo largo de su experiencia, la
interacción entre actores del Estado y la sociedad en su conjunto.

En orden cronológico los proyectos que se han trabajado para
abordar estas temáticas se refieren a continuación, según su título
y problemáqtica abordada:

1. Cursos de Paz y Desarrollo: Necesidad del fortalecimiento
comunitario a través de la sensibilización en el contexto pos
conflicto de trabajar integralmente una agenda de desarrollo
con la consolidación de la paz. 1995 – 1996

2. Apoyo al Proceso de Reinserción de Poblaciones Desplazadas y
Retornadas: Recuperación de la integración comunitaria
fracturada por el conflicto armado, en un función del desarrollo.
1996 – 1998

3. Divulgación de los Acuerdos de Paz: Necesidad de difundir,
formar y sensibilizar a los actores locales el marco resolutivo
del fin del conflicto armado interno. 1997 – 1998

4. Jornadas Infantiles de Educación sobre Democracia, Paz y
Reconciliación: Necesidad de instalar procesos formativos que
incidan en el fortalecimiento de una institucionalidad democrática
para restablecer el entramado social desde la perspectiva de
la paz. 1997 – 1998

5. Seminario sobre Inteligencia Policial, Compendio sobre Seguridad
Ciudadana y Defensa: Necesidad de refuncionalizar el sistema
de seguridad desde el análisis y comprensión de nuevos
paradigmas y desafíos en el marco de la transición democrática.
Agosto – noviembre 1999

6. Acciones Orientadas al Apoyo del Carácter Multiétnico y
pluricultural de la Policía Nacional Civil (PNC): Necesidad de
sensibilizar e incidir en la transformación de valores excluyentes,
en el marco de la democratización de las de las fuerzas de
seguridad. 1998 – 2000
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7. Diálogo para el Desarrollo Comunitario: Construir las bases
para fortalecer comunidades en la cultura de Paz. 1998 – 1999

8. Diseño e Implementación de una Estrategia desde la Sociedad
Civil Para Incrementar el Control de Armas Ligeras en Guatemala:
Necesidad de fortalecer la inclusión de la sociedad civil en el
ámbito de la seguridad ciudadana, en el marco de la
construcción de controles democráticos. 2000 – 2001

9. Sociedad Civil y Seguridad Ciudadana: Un Estudio Comparativo
de Reformas a la Seguridad Pública en Centroamérica: Necesidad
de conocer la transformación de la seguridad pública en
Centroamérica desde el análisis comparado. 2000 – 2001

10. Talleres de Género en Fuerzas Armadas - Guatemala:     Necesidad
de sensibilizar actores locales en torno a la     problemática de
género a las Fuerzas Armadas. 2001 – 2002

11. Plan de Acción Para el Control de Armas en Guatemala:
Necesidad de actuar con medidas preventivas ante la generación
de violencia con armas de fuego, en el marco de profundizar la
acción multisectorial en el ámbito de la seguridad ciudadana.
Julio – septiembre 2001

12. Medidas Para la Implementación de un Control de Armas Ligeras
en Guatemala: Necesidad profundizar  y ampliar la incidencia
en el tema en base a lo trabajado previamente. 2001 – 2002

13. Análisis y Monitoreo de los Presupuestos de Seguridad y Defensa
en su Relación con la inversión social: Necesidad de crear,
desarrollar y fortalecer la práctica de la auditoria social de la
sociedad civil en el ámbito de las políticas publicas,
particularmente en torno a la ejecución presupuestaria de la
seguridad y defensa. 2002 – 2003

14. Hacia un Modelo de Seguridad Preventiva en la PNC: Necesidad
de fortalecer las instituciones de seguridad en torno a un
paradigma democrático, con énfasis en la prevención y
desatando procesos de sensibilización y concientización respecto
a la histórica práctica de un enfoque reactivo y estatocéntrico
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de la seguridad. 2003 – 2004

15. Fortalecimiento de la Participación Ciudadana y Control Civil
de la Asignación, Supervisión Presupuestaria del Sector Defensa
y Seguridad: Necesidad de profundizar la incidencia de la
sociedad civil en el tema de la auditoria social. 2003 – 2004

16. Apoyo a la Orientación Preventiva de la PNC: Profundizar las
acciones iniciadas en este ámbito. 2003 – 2004

17. Apoyo a la Orientación Preventiva de la PNC II y Apoyo a la
Oficina de Atención a la víctima: Continuar y profundizar las
acciones en este ámbito. 2004 – 2005

18. Apoyo a la Política de Equidad de Género de la PNC: Continuar
y profundizar acciones en las fuerzas policíacas en torno a la
sensibilización y acción en la equidad de género. 2005 – 2006

19. Construyendo Alternativas de Seguridad Preventiva: Continuar
y profundizar acciones en el tema. 2005 – 2006

20. Manual de Participación Comunitaria y Seguridad Preventiva:
Necesidad de sensibilizar a las comunidades en torno a la
problemática del enfoque preventivo de la seguridad. Septiembre
– diciembre 2005

21. Hacia un Control de Armas en Guatemala: Continuar y
profundizar acciones en el tema. 2004 – 2006

22. Preparación de Programa de Prevención     de la violencia y
Reducción de Armas: Continuar y profundizar acciones en el tema.
2004 – 2007

23. Abordando el Problema del Tráfico Ilícito desde una Perspectiva
Regional: La necesidad de enfocar desde una perspectiva
centroamericana el problema del tráfico de armas ilícitas, en el
marco de un esfuerzo integral de sensibilización, formación de
autoridades y sociedad civil en el tema, investigación del tema
e incidencia. 2005 – 2007

24. Política Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas
Armadas a través de la Formulación del Presupuesto: Necesidad
de profundizar en  el esfuerzo de la acción de la sociedad civil
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y las autoridades respectivas en torno a la auditoria social del
presupuesto de seguridad y defensa. 2005 – 2006

c) Prc) Prc) Prc) Prc) Proooooyyyyyectectectectecto:o:o:o:o:     Política Pública de DefPolítica Pública de DefPolítica Pública de DefPolítica Pública de DefPolítica Pública de Defensa y Modernizaciónensa y Modernizaciónensa y Modernizaciónensa y Modernizaciónensa y Modernización
de las Fde las Fde las Fde las Fde las Fuerueruerueruerzas Armadas a trazas Armadas a trazas Armadas a trazas Armadas a trazas Armadas a través de la Fvés de la Fvés de la Fvés de la Fvés de la Formulación delormulación delormulación delormulación delormulación del
PresupuesPresupuesPresupuesPresupuesPresupuestttttooooo

Especial énfasis en el tema de RSS es este proyecto que actualmente
ejecuta IEPADES, que se enmarca en el contexto actual, a 10 años
de firmados los Acuerdos de Paz. El escenario de transformación
del sistema de seguridad está en un momento difícil, pues si bien
se ha avanzado en algunos aspectos para la reconversión militar
y la refuncionalidad de las instituciones de la seguridad,
fundamentalmente de las fuerzas agramadas, aun es necesario
transformar importantes componentes.

Uno de los temas más complejos debido a la secretividad con
que se ha rodeado el tema por asuntos de seguridad nacional, es
el tema de la formulación del presupuesto y la correspondiente
auditoria social como parte de un ejercicio de la sociedad civil en
el marco de la transparencia e institucionalidad democráticas.
Con este escenario de fondo IEPADES inició en 2002 una línea de
investigación en torno a desarrollar monitoreo, auditoria social,
incidencia y análisis político con el objetivo de fortalecer el rol de
la sociedad civil en torno al ejercicio del presupuesto de seguridad
y defensa, con conocimiento, herramientas y estrategias adecuadas.

Así, IEPADES elabora una propuesta que tenía como propósito
establecer una relación consistente entre la sociedad organizada
y las instituciones del Estado: SEGEPLAN, Ministerio de Finanzas,
Ministerio de la Defensa Nacional; y la comisión de Defensa del
Congreso de la República para  desarrollar procesos que
culminaran en un la identificación de procedimientos que
permitieran la formulación del presupuesto del MINDEF
coherentemente con los fundamentos de los Acuerdos de Paz, en
el marco de la normativa legal del Presupuesto de Ingresos y
Egresos del Estado.
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El desarrollo de este proyecto permitió identificar con mucho más
claridad las oportunidades y desafíos que existen en el contexto
actual en la temática, pues si bien se han logrado reuniones
importantes, espacios de discusión del tema, foros y talleres sobre
los contenidos de este proyecto, ha sido posible también arribar a
reflexiones que coadyuven en el futuro a instalar procesos
sistemáticos y consolidados en la auditoria social del presupuesto
de seguridad y defensa.

Una de las grandes contribuciones de este proyecto ha sido la
interacción con los distintos actores involucrados en este ámbito,
espacios que difícilmente se hubieses pensado en el pasado, los
ejercicios generados en el ámbito de este proyecto, son indicios
de que el trabajo multisectorial es posible. Así, fue posible realizar
valiosas actividades con la presencia tanto de actores locales
como internacionales.

ActividadesActividadesActividadesActividadesActividades

La presente propuesta se formuló tomando en cuenta experiencias
anteriores de IEPADES. Básicamente los estudios realizados sobre
la elaboración de los presupuestos de seguridad y defensa
(publicados en tres libros en 2004). En ellos de desarrolló la
metodología de investigación acción participativa, con la
intervención de miembros representantes de la Secretaría de
Planificación y Programación –SEGEPLAN, del Ministerio de la
Defensa Nacional, de la Dirección Técnica del Presupuesto del
Ministerio de Finanzas y representantes de OSC y académicos de
Universidades.

En las actividades del proyecto se definen las estrategias de
intervención de acuerdo al grado de implicación del público
objetivo con la temática y el grado de especificidad de ésta.

1) Análisis documental de presupuestos de 2004, sobre
ejecución, 2005, consolidado y 2006, aprobado, con base en
modelo desarrollado por IEPADES.

2) Reuniones con los técnicos designados por SEGEPLAN, el MFP
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para analizar los parámetros de transparencia definidos por
estas dependencias y su posible aplicación a la
implementación de la política pública de defensa.

3) En una primera modalidad, los expertos contratados por
IEPADES trabajan directamente con los técnicos designados por
SEGEPLAN, el MFP, el MDN, que sirva de base para validar los
estudios realizados

4) Se realiza trabajo con expertos internacionales, que puedan
trabajar directamente con el grupo de técnicos sobre temas
específicos.

5) Se realizarán tres  foros internacionales y un foro académico
con invitación abierta, para socializar con OSC, y otros
sectores interesados (universidades e institutos de
investigación), la temática de los presupuestos y las políticas
públicas, en el sector defensa, aprovechando la experiencia
de los expertos internacionales invitados.

6) Publicación de las ponencias de los expertos internacionales
invitados en forma de libro.

7) Sistematización: El presente documento que resume los
resultados y aportes del ejercicio.

8) Presentación pública de resultados y entrega de publicaciones.

El temario de las actividades, se menciona a continuación:
• 1er Foro Internacional: Calidad, eficiencia y transparencia de

los presupuestos de Defensa
o Situación de la defensa en América Latina  por Juan Rial,  Miembro

de la Junta Directiva de RESDAL-Red de Seguridad y Defensa de
América Latina-.

o Transparencia del presupuesto de defensa en América Latina por
Gustavo Sibilla Coordinador del proyecto de transparencia del
presupuesto de defensa en América Latina de la RESDAL-Red de
Seguridad y Defensa de América Latina-.

o Calidad de eficiencia y transparencia del presupuesto de defensa.
El caso de Guatemala, por Msc. Miguel Angel Sagone, área de
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Políticas Públicas, Seguridad y Defensa, IEPADES.

o Y comentarios de Lic. Guillermo Pacheco por el Ministerio de
Defensa Nacional y Lic. Pedro Trujillo, por Universidad Francisco
Marroquín.

• Reunión cerrada con expertos internacionales, técnicos de DTP

de Ministerio de Finanzas, SEGEPLAN, técnicos del Ministerio de
Defensa y miembros de OSC (especialistas y académicos)

• 2o Foro Internacional: Análisis regional del papel de las FF. AA.
o Consensos hemisféricos  y seguridad dura  en los tiempos del 11-

S (Dr. Oscar Menjívar)

o Coherencia entre los libros blancos y el papel actual de los ejércitos
en la región (Carlos Barrachina)

o El futuro de las FF. AA. en Centroamérica (CFAC)

• (Foro panel académico) Planificación y presupuesto de defensa.
Lineamientos generales, con la participación de Segeplan, DTP,
Departamento de Finanzas, Instituto de Estudios Políticos y
Relaciones Internacionales –EPRI- de UFM y IEPADES.

• 3er Foro Internacional: Auditoría social y transparencia
presupuestaria en el ámbito internacional y en Guatemala.
o Reforma del Sector Seguridad, Auditoria Social y Rol de la Sociedad

Civil: Experiencia de IEPADES. Lic. María Patricia González

o Seguridad y Defensa en América Latina, Dr. Oscar Menjívar (El
Salvador/Argentina)

o Modernización del Estado. Indicadores de eficiencia del
Presupuesto. Experiencia del Uruguay, Nora Berretta (Uruguay)

• Y finalmente la presentación de publicaciones del proyecto
“Política pública de defensa y modernización de las Fuerzas
Armadas a través de la  formulación del Presupuesto”.

La experiencia acumulada en la historia reciente en contextos
posconflicto y de transición de régimen político, indican que el
presupuesto de la defensa tiene profundas implicaciones, y su
análisis correcto debe partir de dos niveles de razonamiento, el
formal-técnico y el político, de manera que se permita desarrollar
una comprensión justa e integral del tema.
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Así el proyecto dio la oportunidad de reflexionar en ambos sentidos,
valorando la necesidad de establecer herramientas, indicadores y
marcos analíticos sobre los cuales construir los análisis adecuados,
particularmente la relación intrínseca entre formulación del
presupuesto y la política integral de Seguridad y Defensa.

En este sentido se comprende que la ejecución presupuestaria en
todos sus pasos; programación-aprobación-ejecución-evaluación,
es una parte de toda la arquitectura del sistema de seguridad, y
las decisiones en uno de sus componentes impactan necesaria-
mente en los otros. Es decir, si los rubros de seguridad establecen
un tope presupuestario habría que ver las decisiones políticas en
torno al ente institucional que lo ejecutará. Otro nivel de análisis
es el que compara el presupuesto de la seguridad y defensa en
relación al presupuesto general de la nación; en un país donde la
agenda de seguridad determina un nivel de riesgo bajo y una
gran precariedad en el acceso de la población a los recursos
mínimos, es menos justificable priorizar partidas a la seguridad
en deterioro del gasto social.

Un tercer aporte de este proyecto es la contribución al análisis
desde la perspectiva de las ejecuciones presupuestarias  a partir
de su coherencia con los objetivos estratégicos de la seguridad de
la nación. Y en función de lo anterior, la distribución entre los
rubros necesarios para lograr los resultados necesarios en función
de la política pública de la defensa.

d) Publicaciones de d) Publicaciones de d) Publicaciones de d) Publicaciones de d) Publicaciones de IEPIEPIEPIEPIEPADESADESADESADESADES en el ámbit en el ámbit en el ámbit en el ámbit en el ámbito de RSSo de RSSo de RSSo de RSSo de RSS

A lo largo de los diferentes proyectos e iniciativas de IEPADES en el
marco de la RSS, se ha producido varias publicaciones entre los
cuales encontramos los siguientes títulos2:

• Manual de Seguridad Preventiva y Policía Comunitaria
• Guía Práctica de Seguridad Preventiva y Policía Comunitaria,

para Oficiales
• Hacia un Modelo de Seguridad Preventiva en la Policía

Nacional
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• Presupuesto de Defensa en Guatemala, Análisis Político y
Auditoria Social

• Manual para Análisis y Monitoreo de los Presupuestos de
Seguridad

• Policía y comunidad
• Inteligencia Policial
• Manual de Casos para Capacitación en Derechos Humanos
• Seguridad Civil y Seguridad Ciudadana, Relaciones Policía-

Comunidad en Guatemala
• Seguridad Ciudadana y Gobernabilidad Democrática en

Centro América
• Violencia Social en Centroamérica
• Fortalecimiento de la Participación Ciudadana y Control Civil

de la Asignación y Supervisión Presupuestaria del Sector
Defensa

• Guatemala: Análisis sobre Estadísticas de Muertes violentas
de Mujeres

e) Logros y Desafíose) Logros y Desafíose) Logros y Desafíose) Logros y Desafíose) Logros y Desafíos

Realizar un balance de logros y desafíos de cualquier proceso de
naturaleza innovadora, es una tarea difícil, y por otra parte, analizar
los efectos o las dificultades de una iniciativa en torno a la RSS,
en un escenario post conflicto con el pasado de regímenes
autoritarios y militares, como la vivida en Guatemala, se torna
una labor sumamente compleja. Sin embargo, consideramos que
es posible aportar algunos elementos que puedan abonar en un
reconocimiento de los logros y desafíos logrados en el ámbito de
la RSS en el marco de los diferentes esfuerzos realizados por IEPADES:

LogrosLogrosLogrosLogrosLogros

1. La continuidad en la temática a través de diferentes proyectos e
iniciativas de IEPADES en un esfuerzo sostenido a lo largo de los
años, es indudablemente una contribución en el tema, pues
permite mantener el tema en la agenda viva, tanto de actores
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locales como internacionales.

2. Los resultados obtenidos por el trabajo realizado en el tema
son de dos tipo, por un lado los diferentes productos, como las
publicaciones y materiales, y los resultados de los foros,
seminarios y talleres; otro nivel se da en los procesos desatados
tanto en el ámbito de la seguridad ciudadana, como en el de
la Defensa y la cultura de paz con la prevención de la violencia.

3. Uno de los logros que se ha identificado en la perspectiva del
trabajo acumulado en estos años es la incidencia en la sociedad
civil, tanto como fortalecimiento de capacidades por  acciones
directas, como por las sinergias creadas en los espacios de
incidencia multisectorial en los que se ha participado.

4. Asimismo es importante destacar los logros en cuanto a los
procesos de interacción con los entes estatales responsables de
la seguridad y la defensa; en diferentes oportunidades se ha
tenido la capacidad de integrar en acciones, discusiones, análisis
y procesos de sensibilización y formativos a las fuerzas de
seguridad, como la PNC y el Ministerio de Defensa.

5. Un componente valioso ha sido también trabajar ejes transver-
sales con las fuerzas de seguridad, como el componente de
género y el multiétnico, que dado las condiciones de exclusión
en el país, adquiere singular relevancia.

6. Visualizando ambos sectores, es visible que un aporte ha sido
también la capacidad de aportar en el desarrollo las relaciones
civiles-militares, esfuerzo complejo por la historia y el pasado
reciente.

7. La importancia de un proceso como el iniciado por IEPADES en el
tema del presupuesto de Defensa, es de destacar el logro
respecto al acceso a la información estadística obtenido a lo
largo del proceso, así como la pertinencia de compartirla y
difundirla.

8. Un aporte notoriamente importante en términos de aportes para
el conocimiento e incidencia en el tema de auditoria social, es
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la elaboración del Manual para el análisis y monitoreo de los
presupuestos de seguridad y defensa, con el cual se proporciona
una herramienta valiosísima en un tema desconocido para la
sociedad civil en general.

9. Uno de los esfuerzos que posibilita la discusión compartida, el
análisis profundo y la difusión en los temas de RSS son los
ejercicios de interacción con distintos actores, y particularmente
en la temática con expertos teóricos y prácticos a nivel
internacional. En este sentido, consideramos un aporte en la
sensibilización de los actores internacionales en la temática de
la auditoria, la transparencia, en los presupuestos de seguridad
y defensa.

DesafíosDesafíosDesafíosDesafíosDesafíos

1. Uno de los principales desafíos encontrados en la experiencia
de IEPADES en la RSS es la necesidad de consolidar una política
pública de seguridad integral y coherente con los Acuerdos de
Paz, basada en el paradigma de la seguridad humana.

2. Un aspecto relevante es la necesidad de fortalecer el esfuerzo
por generar las políticas públicas de seguridad y defensa, de
forma transparente y consensuada, de manera que los distintos
sectores de la sociedad pudiesen arribar integralmente a su
definición.

3. Un tema relevante es el tema del acceso a la información, no
sólo se trata de acceder a   la misma, sino que sea oportuna y
analítica, es decir, que proporcione elementos para la valoración
real de la ejecución y sus efectos en el marco global de las
políticas públicas y del presupuesto global de la nación.

4. Singular importancia tiene la necesidad de generar una política
pública en seguridad y defensa con una plataforma programática
estratégica a largo plazo, que permita evitar caer en improvisa-
ciones que en lugar de resolver las situaciones que comprometen
la seguridad, pueden contribuir a complicar el contexto.
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5. Es necesario por ello visualizar que la seguridad y la defensa
deben constituirse en políticas estratégicas, pero en el marco
de la democracia y del estado de derecho.

IV. Conclusiones

Ante la situación actual a 10 años de la firma del los Acuerdos de
Paz, con los cuales se sientan las bases para continuar un proceso
de transición a la democracia, los avances y los logros en torno a
la RSS son lentos y tienen un escenario complejo. En este marco,
indudablemente que el esfuerzo de una institución local, como
IEPADES, para desarrollar aspectos de la seguridad y la defensa en
el marco democrático, es un aporte innovador y necesario.

Los logros y los desafíos nos indican un balance en el cual la
incidencia de la sociedad civil va creciendo y acumulando
conocimiento, técnicas, recursos teóricos y prácticos para ejercer
el rol de interacción con las instituciones estatales, requeridas en
la formulación de una política transparente y consensuada en
seguridad y defensa, pero sobre todo la posibilidad de ejercer los
controles democráticos pertinentes.

Es también necesario determinar que la evolución de la RSS es un
proceso complejo y no lineal, puede haber avances y retrocesos,
particularmente en contextos como el de Guatemala en que la
construcción histórica del Estado estuvo marcado por cortes
autoritarios que naturalizó al sector seguridad en el paradigma
estatocéntrico.

Así, podríamos identificar que son enormes los desafíos tanto
para el Estado como para la sociedad civil en lo relativo a la
RSS, sin embargo, el esfuerzo institucional desde organizaciones
como IEPADES, se convierte en un referente necesario a apoyar y
consolidar, visualizando una arquitectura de la seguridad en función
del ser humano, integral y multidimensional.
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A pesar de que el carácter multidimensional de los más recientes
consensos hemisféricos, contenidos en la Declaración de México
(Declaración sobre Seguridad en las Américas. Conferencia
Especial de la OEA sobre Seguridad en las Américas, México, D.F.
Noviembre, 2003) ha suscitado diversos cuestionamientos no ha
dejado de tratar temas y acordar lineamientos multilaterales en el
campo más restringido de la seguridad tradicional o “dura”, tales
como los Conflictos entre Estados, Limitación de Armamento, Uso
Colectivo de la Fuerza y Amenazas de Actores Irregulares. Este
trabajo se centra en extraer y exponer las posiciones hemisféricas
sobre estos temas con el propósito de complementar los trabajos
que han tendido a focalizar la atención en otros aspectos de esos
acuerdos.

I. Los consensos  hemisféricos:
naturaleza y contenido

El “consenso” es un concepto difuso, no especificado por escrito,
que significa básicamente que las posiciones de minoría se
superan, por medio de concesiones, se dejan ocultas o se
minimizan de alguna forma. A pesar de la tendencia a generar
resultados más bien vagos, que su naturaleza conlleva, la
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Declaración ha recogido consensos sobre la Seguridad del
Hemisferio, que son compromisos políticos de los Estados, sobre
principios, visión estratégica e incluso sobre políticas multilaterales,
que incorporan los acuerdos sobre temas “duros” de seguridad.

En conjunto, se puede visualizar la doctrina de la Declaración
como un amplio techo, definido por macro-objetivos
complementarios: paz, democracia, estabilidad y desarrollo, que
se sostiene sobre principios fundamentales de justicia social, respeto
a la soberanía, defensa de los derechos humanos, solidaridad y
cooperación. Esta estructura lógica es la que alberga la visión
multidimensional de la seguridad, que se expresa esencialmente
en ampliar lo que fueron simplemente amenazas  a un grupo de
“amenazas, preocupaciones y otros desafíos”. Ello permite que
las demandas de cada uno de los países firmantes sean asumidas
por el resto, sin tener que renunciar a asignar prioridades a los
temas que cada país o grupo de países considera más urgentes o
importantes.

También hay que precisar que la Declaración no alcanza a ser
una estrategia terminada y rigurosa de seguridad ni una política
de defensa común y, en cuanto a su forma, no tiene la fuerza
vinculante de un tratado, como fue el caso del TIAR. Esos grados
de compromiso requieren una densidad de las relaciones entre
Estados que hoy no existe en el nivel hemisférico, o se basan en
una percepción compartida de amenaza, como la que existió
durante la Guerra Fría y que no existe hoy, después del 11-S.

De hecho, la adopción de la Guerra Preventiva, con inclinación
unilateralista, que proclamó Estados Unidos como eje de su
doctrina de seguridad luego del 11-S, limitó las posibilidades de
llegar a compromisos multilaterales más ambiciosos y vinculantes.
Este fue un fuerte determinante para que esas aspiraciones
primigenias se redujeran a la elaboración de una declaración,
que si bien es un compromiso político importante, no requiere
aglutinar apoyos políticos nacionales, expresados en mayorías
parlamentarias. Pareciera haberse dado un cierto quid pro quo
entre universalidad y fuerza de los compromisos en el que ganó
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de lejos la primera. Es decir, se optó por acuerdos en que todos
participaran, aunque relativamente “ligth”, en lugar de por
compromisos de mayor trascendencia y obligatoriedad en que
hubiesen habido unos participando y otros no. Esta opción es
absolutamente congruente, por lo demás, con la práctica de los
acuerdos por consenso. Talvez esa transformación en el ambiente
de seguridad, que se produce después del 11 de septiembre, le
dio también un sentido de mayor urgencia al cumplimiento de
mandatos que venían arrastrándose por más de diez años.1

II. Conflictos entre Estados:
la excepcional vocación de paz

La mención de la Conferencia Interamericana sobre los Problemas
de la Guerra y de la Paz de 1945, que aparece en el primer
párrafo considerativo de la Declaración, no es ociosa ni un sencillo
recordatorio sobre los méritos históricos del país anfitrión. Esa
remembranza constituye la vinculación de este documento con la
larga tradición de los países del Continente en sus esfuerzos por
mantener la paz y el imperio del derecho como normativa de las
relaciones entre los Estados. En efecto, en la Declaración de México
del 6 de marzo de 1945 ya aparecen los principios fundamentales
expresados en el documento actual y, varios de ellos, se ven
aparecer antes en la Conferencia de Consolidación de la Paz de
1936 de Buenos Aires. En esos antiguos documentos quedaron
plenamente expresados el apego al Derecho Internacional, la
igualdad y soberanía de los Estados, la no intervención, la
integridad territorial, la conservación de la paz, la solución pacífica
de los conflictos, la condena de la agresión, etc.

El que haya habido conflictos armados y amenazas del uso de la
fuerza entre Estados americanos desde aquellos momentos hasta
ahora y que algunas controversias se encuentren todavía sin
resolver, ha llevado a cuestionar muchas veces el valor y la
trascendencia de los principios enunciados o, expresado de otra
forma, si es que todas estas declaraciones son básicamente
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retóricas. La realidad ha sido la casi total ausencia de guerras
dentro del Continente durante casi todo el siglo XX. De hecho
hubo solamente dos guerras entre Estados desde 1903, que se
pueden considerar como tales en términos de su duración, víctimas,
destrucción o conquistas territoriales, cuando el resto del mundo
experimentaba las mayores conflagraciones de la Historia.2

También la región se ha distinguido en el Mundo por el uso prolífico
de procesos de arbitraje para resolver disputas entre Estados:
151 entre 8 Estados en los 150 años que van de 1820 a 1970.3

Lo importante de destacar es que la Historia constata una real
vocación pacifista del Continente, que se ha sostenido en medio
de grandes conflagraciones, y que los acuerdos colectivos
responden a esa realidad y no sólo a deseos de ejercitar la retórica.
Quizás por ello, la Declaración de México muestra pocos avances
en esta temática, en la visión de que se trata de problemáticas
obsoletas o superadas o, simplemente, de que no es momento de
discutirlas. Así, los acuerdos se limitan a comprometer el apoyo a
los esfuerzos que llevan a cabo los países involucrados para
solucionar aquellos conflictos que aún existen, dentro del derecho
internacional vigente. También se remiten estas controversias a
los principios contenidos en las Cartas de la OEA y la ONU y se
reitera el apoyo a todos los “esfuerzos, acuerdos y mecanismos
bilaterales, subregionales y regionales” dedicados a resolverlas,
sin hacer menciones específicas. Más específicamente, el
documento de México le asigna dos tareas específicas al Consejo
Permanente de la OEA: continuar el “examen y evaluación” del
TIAR y del Pacto de Bogotá y “aclarar” la relación entre la Junta
Interamericana de Defensa y la OEA. La aparente modestia de
estas tareas no debe hacernos perder de vista que su tratamiento
remitirá a temas de fondo sobre la utilización de la fuerza entre
Estados e incluso las relaciones multilaterales entre Fuerzas
Armadas y Poder Civil que, en esta ocasión, o no se quisieron
abordar o no contaron con el consenso necesario para establecer
una posición común.
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III. Limitación de armamento:
avances y estancamiento

Al igual que en el tema anterior, la Declaración recoge un sentido
compromiso del Hemisferio con respecto a medidas de desarme,
especialmente con respecto a las Armas de Destrucción Masiva,
que se remonta a las Conferencias de Buenos Aires y México ya
citadas. Ciertamente la voluntad política del continente mostrada
en la adhesión y aplicación del Tratado de Tlatelolco lo convirtió
en la primera zona libre de armas nucleares del planeta y la
declaración reconoce este logro como una contribución importante
a la paz y la estabilidad internacionales, además de apoyar la no
proliferación de armas nucleares en el nivel global. También los
compromisos con respecto a la eliminación de armas químicas y
biológicas se manifiestan con especial fuerza al favorecer la
aplicación de las Convenciones internacionales que las prohíben,
así como el apoyo a los organismos de verificación de las mismas.

Aunque de menor intensidad, se percibe también un grado
importante de consenso en los esfuerzos en contra de la fabricación
y tráfico ilícito de armas de fuego en tanto constituyen una amenaza
a la seguridad, especialmente al ser usadas por “terroristas y
criminales”. En este sentido se explicitan medidas a ser llevadas a
cabo por los Estados, como destrucción y cuidado de arsenales y
la reglamentación de la intermediación y se reconoce la
importancia de la convención interamericana sobre el tema, CIFTA,
pero pareciera que se está lejos de establecer mecanismos de
verificación en este rubro.

En cuanto a Minas Terrestres Antipersonal se nota un consenso
importante, aunque no unanimidad. En efecto, Estados Unidos
hace explícita su imposibilidad de unirse al consenso que recoge
un entusiasta apoyo a la Convención de Ottawa y a los programas
concretos de desminado que ha llevado a cabo la OEA en varios
países de la región.

En el ámbito de las armas convencionales se notan avances más
bien lentos para llegar a acuerdos que contengan instrumentos
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efectivos para su limitación. A pesar del entusiasmo con que hace
varios años se emprendieron los acuerdos y realizaciones de
Medidas de Fomento de la Confianza en diversas zonas del
continente, de los esfuerzos para transparentar las políticas de
defensa y de los constates llamados a reorientar recursos públicos
al desarrollo, no se ha podido suscribir acuerdos verificables sobre
limitación de armamentos convencionales, ni se ha conseguido
una eficaz limitación de estos arsenales. De hecho, entre 1993 y
2002, el gasto militar, en términos reales, incrementó en 18% en
Centroamérica y en 20% en América del Sur.4 No cabe duda que
disputas sin resolver entre países de la zona, además de conflictos
armados internos, han contribuido a sostener esos incrementos.

Esas mismas razones, además de que la mayor potencia del
mundo, en proceso de rearmarse, sea parte del consenso
hemisférico, es muy probable que hayan impedido mayores avances
en el tema de armas convencionales, o quizás los largos años de
arrastre de las disputas entre Estados y la repetición de los mismos
ejercicios de medidas de confianza han llevado a la percepción
de que ya se ha hecho todo lo posible y que queda poco por
hacer. De todas formas, los reiterados principios y compromisos
sobre solución pacífica de controversias entre Estados y el anhelo
de orientar recursos al desarrollo se mantienen válidos y deberían
ser la base para explorar nuevas formas de hacerlos realidad.

Dentro de ello, quizás se requiera revertir la lógica implícita por
la que primero se deben resolver las disputas y luego limitar los
arsenales convencionales y plantear, más bien, que los compromisos
firmes con soluciones pacíficas son suficiente para avanzar en la
limitación de armamentos, aunque las controversias no estén
plenamente resueltas. Sin un cambio en la lógica y concesiones
por parte de todos los Estados, incluyendo compromisos de Estados
Unidos al menos sobre no utilización de ciertos  armamentos en
la zona, difícilmente se producirán las metas buscadas en este
campo. Aunque la Declaración de México no lo recoge de forma
tan explícita, debería estar claro que en este tema hay una tarea
importante de construcción de consensos más concretos que los



IEPADES, Instituto de Enseñanza para el Desarrollo Sostenible 43

Consensos hemisféricos y seguridad dura en los tiempos del 11-S

que se han venido dando recientemente. En ese ejercicio sería
lógica la participación de las Fuerzas Armadas, lo que debería
tenerse en cuenta a la hora de redefinir la JID.

IV. Actores irregulares:
el terrorismo en su lugar

Luego de que el Hemisferio reaccionara a los acontecimientos del
11 de septiembre de 2001 invocando los mecanismos de seguridad
colectiva del TIAR y los Capítulos pertinentes de la Carta de la OEA

y de que Estados Unidos diera a la “guerra contra el terrorismo”
prioridad englobante, se presumió que cualquier esfuerzo
multilateral en la temática de seguridad estaría sobrecogido por
ese tema. Testigos del proceso de discusión preparatorio de la
Declaración de México quedaron con ese convencimiento.5 Visto
con cierto desapego, el texto del documento no da cuenta de que
esté sobredeterminado por la amenaza del terrorismo. Tampoco
el examen del conjunto de las intervenciones de los delegados a
la Conferencia de México da base para concluir que ese fenómeno
se ha convertido en la mayor prioridad de seguridad para todos
los países del Continente.

No es que el terrorismo no haya sido objeto de la más contundente
condena, pero las posiciones no dan para afirmar que el tema se
“adueñó de la agenda”. De hecho, la Declaración reconoce el
terrorismo y la delincuencia organizada transnacional, incluyendo
el problema de las drogas, como amenazas a la seguridad
provenientes de actores no estatales. En cuanto al primero, se
nota un especial compromiso para combatirlo en todas sus formas
y acciones, incluyendo el financiamiento, por medio de la
cooperación jurídica, el intercambio de información y el
fortalecimiento del CICTE; pero también es notable la intención de
encuadrar ese esfuerzo dentro del respeto a normas jurídicas, a
los derechos humanos y a la legalidad internacional vigente.

Claramente esa postura es muy diferente a asumir, como propia,
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la “guerra contra el terrorismo”, que de slogan aglutinador ha
evolucionado a doctrina de seguridad, que define una práctica
criminal como enemigo estratégico y lo enfrenta con una mezcla
de medios, como operaciones convencionales y de contra-
insurgencia tradicional, muchas de ellas legalmente prescritas.

En este punto es plausible que surja la pregunta: ¿Cómo es posible
que Estados Unidos participe en un consenso hemisférico en el
que de los dos grandes enunciados de su actual doctrina, la “Guerra
Preventiva” y la “Guerra contra el Terrorismo”, ha quedado negado
uno y sin una prioridad arrolladora el otro?

Hay que despejar, primero, que nada indica que el peso de ese
país haya sufrido una disminución significativa en el multilate-
ralismo hemisférico. Tampoco podríamos pensar que se trata
puramente de un logro de la habilidad diplomática de los demás
gobiernos del Hemisferio, sin por ello restar meritos a su
contribución. Declaraciones de personeros y algunos documentos
públicos del Departamento de Estado reconocen que las
condiciones de seguridad en el Hemisferio Occidental se diferencian
claramente del resto del mundo y, específicamente, que la amenaza
terrorista es claramente menor en América Latina que en otras
regiones del mundo.6

Si se está acostumbrado a ver que los grandes enunciados de
seguridad nacional son de aplicación global, parecerá incoherente
el hecho que en Estados Unidos se advierten hoy una visión
estratégica reciente y una inclinación pragmática permanente que,
combinadas con la concentración sobre el Medio Oriente, admiten
distinciones regionales en la aplicación de los enunciados globales
de su política exterior. Por otra parte, entre el momento en que se
da la invocación de la seguridad colectiva, como reacción a los
acontecimientos del 11-S, y que culmina la negociación de la
Declaración de México, ya la nueva visión estratégica de Estados
Unidos se había llevado a la práctica sin el acompañamiento
multilateral ni el apoyo de los más importantes socios hemisféricos
y comenzaba a enfrentar serios cuestionamientos de su legitimidad
y eficacia aun dentro del propio país. Resultaba muy contracorriente
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para Estados Unidos tratar de reavivar la vigencia de esos
postulados en un ambiente internacional cada vez más adverso a
las mismas. De hecho, en los casos de Corea del Norte, Irán y
Libia la amenaza, real o supuesta, de armas de destrucción masiva
ya no tuvo el tratamiento de Guerra Preventiva, como fue en el
caso de Irak.

Podría haber más o distintas razones para explicar ese proceso,
pero lo cierto es que el Hemisferio, con la aquiescencia de Estados
Unidos, ubicó multilateralmente la amenaza del terrorismo en el
ámbito y la dimensión apropiada al fenómeno. Falta ver en este
aspecto si los mecanismos existentes, la Convención Intera-
mericana contra el Terrorismo y CICTE, realmente se fortalecen y
amplían y si la cooperación en la lucha contra esa práctica lleva
a una efectiva integración de los esfuerzos nacionales capaz de
elevar sustancialmente la eficacia de ese esfuerzo.

Un tratamiento similar, aunque talvez menos enfático, le da el
consenso hemisférico a la delincuencia organizada transnacional,
la que se propone combatir fortaleciendo “el marco jurídico interno,
el Estado de derecho y la cooperación multilateral, respetuosa de
la soberanía de cada Estado, en particular a través del intercambio
de información, la asistencia jurídica mutua y la extradición”,
además de la aplicación de la Convención de la ONU corres-
pondiente. En este campo, sin embargo, la discusión, la
institucionalidad y los mecanismos existentes se encuentran en un
grado menor de avance, exceptuando tal vez los esfuerzos que en
algunas áreas realiza la CICAD. Excepto por la mención que se
hace en la Declaración y en otros acuerdos sobre amenazas no
tradicionales, no parece haber aún claridad ni siquiera sobre la
delimitación de los conceptos básicos de crimen transnacional
que den pie a acuerdos y mecanismos concretos para enfrentar el
conjunto de la problemática. En este tema pareciera que queda
un largo camino por recorrer al multilateralismo hemisférico.
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V. Uso de la fuerza:
de República Dominicana a Haití

Desde que la Fuerza Interamericana de Paz se desplegó en
República Dominicana en 1965, el sistema hemisférico realmente
no ha prestado legitimidad ni su marco legal, en forma plena, a
otra experiencia continental de utilización colectiva de la fuerza
para intervenir en un conflicto de carácter interno. En efecto, ese
despliegue fue aprobado por mayoría de votos por la Décima
Reunión de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores,
convocada en el marco de los Artículos 39 y 40 de la Carta de la
OEA, el 6 de mayo de 1965.7 Ya en aquel momento hubo una
férrea oposición a esa operación, que sostenía que solamente al
Consejo de Seguridad de la ONU le correspondía legal y
legítimamente disponer el uso multilateral de la fuerza.

Ya sea por el desgarramiento interno que sufrieron las relaciones
continentales, dadas las fuertes torceduras de brazos y la intensidad
con que se enfrentaron las posiciones, o por las consecuencias de
la invasión en el país y el rechazo político que suscitó en América
Latina, el caso es que aquella posición minoritaria de 1965 fue
capaz de ir frustrando sucesivos intentos de legitimar el uso de la
fuerza en el marco de los instrumentos legales de la OEA. Así, las
Reuniones de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores
convocadas en el marco del TIAR o de la Carta de la OEApara
actuar frente a crisis o temas especiales de seguridad, resultaron
en el envío de Observadores Militares a fronteras de países
enfrentados, imposiciones de bloqueos comerciales, rupturas de
relaciones diplomáticas, condenas a regímenes y muchas
exhortaciones a mantener la paz y apoyos a Gobiernos asediados.8

Pero en lo sucesivo no se ha llegado a conformar un despliegue
legalmente resuelto por el conjunto del cuerpo político, como fue
el caso de aquella FIP de 1965. Posteriormente la presencia de
tropas extranjeras ha tenido lugar o en misiones de paz en el
marco de la ONU o han sido intervenciones de Estados Unidos,
fuera del encuadre legal multilateral, a veces con apoyos más
bien morales de algunos países de la zona, en una suerte de
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precursores de las “coalitions of the willing” ahora en boga.

Eso ha venido sucediendo en los hechos y en el derecho hemisférico
con respecto al uso de la fuerza por casi cuarenta años.
Persistentemente, la posición de monopolizar en la ONU la potestad
de desplegar fuerzas legítimamente fue siendo incorporada en
diversos documentos cada vez que se pudo por parte de los países
que siempre la impulsaron. Pero es hasta en la Declaración de
México que se recoge explícitamente con ese nivel de compromiso
político, dentro del acuerdo de mayor peso, específicamente sobre
seguridad, que se ha producido recientemente.

Cae por su peso que en el ámbito propiamente de políticas de
seguridad es primordial la definición sobre el uso colectivo de la
fuerza. En ese sentido la Declaración reafirma el derecho a la
legítima defensa “individual o colectiva” y restringe el uso de la
fuerza a esa condición, en tanto compromete a los signatarios a
abstenerse de recurrir a la amenaza y al propio uso de la fuerza
“contra la integridad territorial o la independencia política de
cualquier Estado”. Por otra parte, los países hemisféricos ceden al
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas la prerrogativa de
recurrir al uso de la fuerza al reafirmar que es ese órgano el que
tiene la “responsabilidad primordial de mantener la paz y la
seguridad internacionales”. Para mayor abundamiento, la
Declaración agrega que la OEA, como organismo regional, debe
procurar el arreglo pacífico de los conflictos locales y cooperar
con el Consejo de Seguridad en sus tareas de mantenimiento de
la paz y seguridad. En definitiva, la política enunciada consiste en
restringir, en el nivel hemisférico, el uso de la fuerza individual o
colectiva a la legítima defensa.

Congruente con esas posiciones, en cuanto a instrumentos en el
ámbito de uso de la fuerza, la Declaración remite a los tratados
vigentes y tiende a dar primacía a los más universales, como las
Cartas de la OEA y de la ONU, reconociéndole “importancia y
utilidad” y dentro de las “diferentes perspectivas de seguridad de
los Estados Miembros” al TIAR y al Pacto de Bogotá. De suyo, al
privilegiar los instrumentos universales se asume que son suficientes
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para salvaguardar la paz y la seguridad internacionales, con lo
que vuelve relativamente redundantes los instrumentos regionales
y, consecuentemente, las discusiones y esfuerzos para llegar a
acuerdos sobre la vigencia de los mismos.

El caso de Haití, que se produjo a pocos meses de la Declaración,
ha permitido la aplicación concreta e inmediata de ese principio,
con lo que ha trascendido del compromiso diplomático a mostrar
consecuencias claras en la realidad. Vale la pena detenerse a
revisar este proceso con cierto detalle para examinar si se ha
conseguido arribar a una fórmula multilateral, expedita y legítima
de uso de la fuerza, que por esas cualidades superaría las
limitaciones de las alternativas que ofrecía la arquitectura de la
seguridad colectiva. Si esa fórmula se consolidara, será razonable
afirmar que la Declaración de México, y su puesta en práctica en
el caso de Haití, vinieron a cerrar el círculo de aquel debate
sobre el uso legítimo de la fuerza, que se prendió hace casi 40
años, a raíz de acontecimientos, casualmene en la otra mitad de
la Isla de la Española.

Las vicisitudes por las que atravesó la democracia haitiana desde
el inicio de la década del 90, se mantuvieron al centro de la
misión de defensa de la democracia, que la OEA retomó con
fuerza a partir del Compromiso de Santiago y la famosa Resolución
1080 de 1991. Ya en el presente siglo, tanto las Asambleas
Generales de 2001, 2002 y 2003, como el Consejo Permanente
produjeron resolu-ciones en apoyo a la democracia en ese país.
Además de esos compromisos políticos de apoyo a la vigencia
de la democracia y la estabilidad interna, la OEA mantuvo un
intenso trabajo de buenos oficios y una Misión Especial en el
país.99999

A medida que la situación de Haití se deterioraba en Febrero de
2004, el día 19 del mes el Consejo Permanente aprobó la
Resolución 861, “Apoyo al Orden Público y al Fortalecimiento de
la Democracia en Haití” que reiteraba los llamados anteriores,
apoyaba al gobierno de Aristide y, al mismo tiempo, recogía la
propuesta de CARICOM de que Aristide y la oposición negociaran
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un nuevo gobierno, con un Primer Ministro independiente. Casi de
inmediato la realidad constató la inviabilidad de esa fórmula, al
tiempo que avanzaba la propuesta de una salida sin Aristide, con
despliegue de una fuerza multinacional, impulsada por Francia y
Estados Unidos en el Consejo de Seguridad de la ONU. El día 26,
una semana después, el Consejo Permanente de la OEA aprobó
la Resolución 862, escuetamente titulada “Situación en Haití”, y
que se remite básicamente a apelar al Consejo de Seguridad a
que, bajo la Carta de la ONU, tome “las medidas necesarias y
urgentes” para enfrentar la crisis.

Es decir que, a pesar de que el Organismo regional hubiera
estado intensamente involucrado en el devenir de ese país, al
momento en que se vislumbra claramente la posibilidad de la
utilización de la fuerza, el tema se transfiere sin más trámite ni
mayor discusión al organismo mundial. El debate para la
aprobación de la Resolución 862 fue corto, pero suficiente para
que quedara claro que esta decisión emanaba de lo establecido
en la Declaración de México con respecto al uso de la fuerza.

En los tiempos previos a la Declaración de México, el comporta-
miento de la OEA hubiera sido convocar una reunión ad-hoc de
Ministros, probablemente en el marco de la Carta, y ahí negociarían
las alternativas que creyeran más viables y convenientes, incluyendo
la posibilidad de transmitir el tema al CS de la ONU. De hecho,
algo similar había sucedido durante la crisis de Haití en los 90 y
el desembarco de tropas de Estados Unidos de 1994.

Pero lo que en aquel momento fue un proceso bastante tortuoso
entre el Organismo regional, que ejercitó la defensa de la
democracia, y el mundial, que asumió la legitimidad del uso de
la fuerza, y que conllevó difíciles negociaciones y misiones conjuntas
y no pocos roces; hoy se trasladó de forma rápida y sin objeciones
en el transcurso de unas horas y sin demandar participación, como
órgano multilateral regional. De ahí que no haya sido en sí esa
pasada del tema a la ONU lo que se puede atribuir netamente a
los nuevos rumbos de la Seguridad Hemisférica, sino la
automaticidad y expedición con que se realizó.
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El traslado de la decisión del uso de la fuerza en el caso de Haití
al CS de la ONU consiguió la cobertura de la legalidad
internacional y se combinó con un proceso de entendimiento entre
los partici-pantes suramericanos en la Misión de Paz, a ser
comandada por Brasil, y entre estos y la Secretaría General y el
Consejo de Seguridad. La posibilidad de que ese ejercicio se
invoque o se rechace como un antecedente válido de futuros
despliegues, dependerá en buena medida de cómo se desarrolle
la intervención, mientras la posibilidad de repetirlo dependerá de
que se tengan las capacidades adecuadas para incidir eficazmente
en las negociaciones en el marco de la ONU.

De darse esas condiciones, podría ir perdiendo sentido someter a
la consideración del sistema hemisférico las necesidades de
despliegues militares que puedan surgir en el futuro. De hecho la
posición de la Declaración y su puesta en práctica en Haití han
erosionado aún más la vigencia de los antiguos instrumentos y
órganos de la seguridad colectiva, y por ende las posibilidades
de utilizarlos para legitimar u organizar un despliegue miliar, casi
bajo cualquier circunstancia, han quedado prácticamente
eliminadas.

Esta realidad refleja también que cualquier otra propuesta para
sustituir aquellos instrumentos con un mecanismo actualizado,
puramente hemisférico, para el uso de la fuerza son prácticamente
inexistentes en las circunstancias actuales. Haberla incorporado al
debate no tenía ninguna posibilidad de consenso, con lo que
ponerla sobre la mesa no sólo hubiera sido un fracaso, sino que
hubiera puesto los reflectores sobre las profundas diferencias que
se han venido dando, post 11-S, entre los países del Hemisferio
con respecto al uso de la fuerza.

En un ambiente en el que uno proclama, y algunos apoyan
decididamente, la guerra preventiva, mientras el resto la han
rechazado abiertamente o han retraído su postura, lo menos que
podría haber sucedido es la formación de bloques enfrentados,
que hubieran dificultado acuerdos ahora y en el futuro. En esas
condiciones, pasar el tema al CS de la ONU ha resultado la única
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forma de reafirmar, en forma consensuada, que la utilización de
la fuerza sólo es legítima bajo la legalidad multilateral establecida.
No cabe duda que, en estas circunstancias, eso es de todas formas
un logro importante.

Dicho lo anterior, cabría preguntarse si ha quedado conformado
un mecanismo de uso de la fuerza que ayude a solucionar
eficazmente crisis profundas o catástrofes humanitarias que pudieran
ocurrir en el futuro en los pasases del Hemisferio. No hay que
perder de vista, en primer lugar que, al menos hasta que el CS de
la ONU se reforme, los países del Continente tienen muy poca
influencia como para imponer condicionamientos al tratamiento
multilateral de situaciones críticas de seguridad, excepto por el
peso de Estados Unidos.

Esto implica que la posibilidad de utilizar la fuerza en el Hemisferio
queda sujeta a la propia dinámica de negociación del Consejo
de Seguridad, donde confluyen los intereses de países de otras
zonas del mundo, con diferentes grados de acuerdos sobre valores
como la democracia y con diferentes pesos específicos en la toma
de decisiones. Por lo que, si bien se pueden esperar resultados
como los de Haití, en que dos miembros permanentes del Consejo
promovieron un acuerdo rápido para una intervención de paz,
también puede suceder que de no haber acuerdo, por alguna
razón propia de esos países e incluso ajena al mismo proceso y a
los intereses de los países del Hemisferio, ese tipo de intervención
se frustre o se termine realizando por fuera del marco multilateral,
como ha sucedido históricamente y sigue sucediendo ahora en
Irak.

Por otra parte la ONU ha estado dando muestras de debilitamiento
de sus capacidades de mantenimiento de la paz. Los recursos
necesarios se encuentran cada día más sobre-demandados y las
posibilidades de acordar despliegues de fuerzas militares para
enfrentar caos humanitarios han quedado claramente resentidas
luego del episodio de Irak. Para muestra se tiene el tratamiento
que se ha estado dando recientemente a la catástrofe de Dafur,
que ha llevado a pensar que las intervenciones humanitarias
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“pasaron de moda” después de la intervención preventiva de Irak.10

De todas formas, la situación en otras áreas del Tercer Mundo no
permiten esperar que las demandas sobre las capacidades de la
ONU vayan a disminuir, sino más bien lo contrario. Todo ello
implica que la atención de una necesidad de restablecimiento de
la paz en el Hemisferio, enmarcada en la legalidad de la ONU,
depende no sólo de las prioridades políticas de los miembros del
CS, sobretodo de los permanentes, sino que también deberá
competir por recursos cada vez más dispersos y, en esa medida,
escasos. Es decir, se corre un riesgo no despreciable de que esa
misión no se realice a pesar que la situación la demande
perentoriamente y los países del continente estén de acuerdo en
llevarla a cabo.

Quizás la mayor trascendencia del caso de Haití se fincará más
bien en el tipo de acontecimientos y procesos que la desencade-
naron e hicieron inevitable la intervención. A diferencia de la
intervención de 1994, en este caso la razón de fondo para el
despliegue de fuerza no fue deponer a una dictadura surgida de
un golpe de estado ilegal y violadora pertinaz de los derechos
humanos, sino para atender una situación de seguridad
profundamente deteriorada y que se originó en el quiebre de las
capacidades básicas de protección y seguridad del Estado, que el
mismo gobierno de Aristíde había contribuido a erosionar.

En la Post Guerra Fría se han repetido cada vez con mayor
frecuencia, en el Tercer Mundo, episodios de profundo deterioro
de las capacidades del Estado, particularmente en el ámbito de
la seguridad, que devienen en enfrentamientos armados
anárquicos, producen caos humanitarios y terminan generando
quiebres del sistema político.

El caso de Haití es el más acabado que se ha producido en el
Hemisferio, pero estas crisis son cada vez más frecuentes en otras
zonas del mundo en desarrollo y siguen la misma pauta: de un
profundo deterioro de las capacidades del Estado y un enorme
déficit en las políticas públicas se pasa a un quiebre de la
legitimidad y del sistema político. A juzgar por las pérdidas
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notorias en el conjunto de capacidades del Estado que se ha
venido notando en América Latina y el Caribe recientemente, no
se requieren grandes esfuerzos de la imaginación para prever
quiebres similares en otros países en el futuro no tan lejano.1111111111 No
es descabellado visualizar que de nuevo el Hemisferio va a tener
que encarar la posibilidad de un despliegue de fuerzas para
recuperar la estabilidad de un país y de la zona, y dar protección
y ayuda humanitaria a la población afectada.

Aunque esas crisis han tenido menor recurrencia en el Hemisferio
que en otras áreas del Tercer Mundo y esta temática no se ha
incorporado plenamente a la producción intelectual del Continente,
no por ello es menos cierto que cada vez existen más espacios
geográficos y agrupamientos poblacionales en América Latina y
el Caribe donde el Estado no accede y donde sus funciones las
ejercen de hecho diversos grupos, muchos de ellos armados.1212121212

Desde paramilitares y grupos de delincuencia organizada hasta
agrupaciones étnicas radicalizadas, pasando por diversas
combinaciones intermedias, aparecen cada vez con mayor
frecuencia controlando parcelas de territorio, municipios o
importantes zonas urbanas marginales donde las instituciones y
fuerzas de seguridad estatales ya no tienen acceso. En su desarrollo
los enfrentamientos entre esos grupos o con fuerzas del Estado, o
entre estas mismas, llegan a crear situaciones que desbordan las
precarias capacidades disponibles para enfrentarlas y requerirán
de la ayuda de fuerzas internacionales para restablecer un mínimo
grado de protección y convivencia.

Si esas eventualidades futuras son tenidas en cuenta y,
especialmente, si la Misión de Paz en Haití se percibe como
relativamente exitosa (lo cual no debería ser muy difícil luego que
Irak ha bajado las expectativas sobre los logros de una
intervención), es muy probable que, a partir de esa experiencia,
los países del Hemisferio consideren favorablemente perfeccionar
un mecanismo de restablecimiento de la paz.

Es lógico pensar que en la base de ese esfuerzo tendrá que estar
una mayor autonomía con respecto a los intereses y vicisitudes de
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la política global e incorporar los temas en que el Hemisferio ha
logrado avances de vanguardia y que se ha dado como
prioridades, como la defensa de la democracia y los derechos
humanos.

Si bien el sistema Hemisférico de seguridad colectiva dejó abierta
la posibilidad de validar el uso de la fuerza para “el mantenimiento
de la paz y la seguridad en el Continente” (Art. 6º del TIAR y Art
25º. de la Carta de la OEA) ante cualquier situación, el conjunto
de los instrumentos se formularon más bien para atender agresiones
armadas de un Estado contra otro, por lo que su aplicación en
crisis como las descritas sería muy dificultosa, además de haber
perdido vigencia y espacio, como ya se señaló. Tampoco la Carta
Democrática, que mantiene el mayor crédito político actualmente,
contiene principios o mecanismos para intervenir en una situación
de proliferación de la violencia a raíz de un profundo quiebre de
las capacidades del Estado, como las que se han descrito. Los
instrumentos hemisféricos para la defensa de la democracia
representativa surgieron en los albores de la recuperación y
consolidación de los regímenes democráticos, principalmente al
inicio de la década de los noventa, y los acuerdos posteriores se
han centrado en el perfeccionamiento de los mismos. Si bien hay
razones históricas que justifican la focalización de esos instrumentos
en la defensa de la legalidad democrática, también es verdad
que se ha terminado produciendo un claro desfase de los mismos
con respecto a las realidades de seguridad que se confrontan en
el siglo XXI en el tercer mundo y, hasta ahora en menor medida,
en América Latina y el Caribe.

Dicho lo anterior y señaladas también las dificultades actuales de
lograr consensos interamericanos para establecer un mecanismo
de despliegue de fuerzas para resguardar la paz y seguridad, es
bastante claro que un mecanismo de carácter más permanente y
menos sujeto a las vicisitudes y prioridades de la política global
no sería viable como propiamente hemisférico. Sin embrago, aun
acogiéndose al marco de la ONU, el mismo tendría mayor
autonomía y sustentabilidad si es respaldado por el apoyo político
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colectivo del hemisferio. Este daría mayor peso a las posiciones
del Continente en el foro global y, por tanto, una mayor influencia
en las decisiones que ahí se tomen. La participación de los
organismos hemisféricos debería contribuir a disminuir
cuestionamientos y a reforzar la legitimidad de las operaciones.

Pero quizás el mayor valor del “paso por la OEA”, que puede ser
previo, paralelo o posterior a su aprobación en el CS de la ONU,
de las aplicaciones de un mecanismo multilateral de despliegue
de fuerza sería que su articulación con los acuerdos ya existentes
sobre defensa de la democracia producirían un mecanismo
perfeccionado y superior, en términos de legitimidad moral y
política, a las que resultan del sistema mundial por sí solo.

El caso de Haití permite destacar la importancia de combinar el
marco de las acciones multilaterales para resguardar la seguridad
con el que ya existe para la protección de la democracia. De
cierta forma, en esta ocasión, se dio prioridad a detener el
creciente enfrentamiento armado por encima de la defensa de un
gobierno nacido de un proceso electoral formalmente legítimo.
Ese es, en efecto, el riesgo del traspaso sin condiciones a la ONU:
que los avances en la solidaridad política democrática, logrados
en el hemisferio, se releguen en un sistema que no ha llegado a
ese grado de compromiso con la democracia.

Finalmente, el respaldo colectivo del Hemisferio daría mayor
universalidad a las aplicaciones de un mecanismo como el descrito.
Las diferencias en las posibilidades de utilizar recursos económicos
y militares y en la voluntad y apoyos políticos internos que existen
entre los países del continente llevarán necesariamente a una
mayor participación de unos que de otros Estados en las
operaciones de paz.

Frente a esa realidad, la participación y el compromiso colectivo
de los Estados permitiría no sólo una base más legítima, sino que
ayudaría a evitar la percepción de que un grupo de países son los
que intervienen y otro el de los intervenidos. En definitiva, la
viabilidad política del uso de la fuerza en este Hemisferio requiere
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no sólo de que exista una necesidad eminente, sino también del
mayor respaldo político posible. En este campo el prestigio del
foro regional como defensor de la democracia puede resultar
invaluable.

Vale la pena tener en cuenta que entre más firmes las bases morales
y la legitimidad política de un instrumento de uso de la fuerza,
mayor es su eficacia pacificadora, incluso en el nivel disuasivo,
minimizando así la violencia en su cometido de garantizar la paz.
Es decir, que la posibilidad de recurrir a la fuerza para recuperar
la paz y la seguridad de los ciudadanos, de una manera ágil y
expedita, vendría a fortalecer la capacidad de superar situaciones
críticas extremas a través de la negociación político diplomática.
Ello en la medida que, no es lo mismo mediar o realizar una
misión de buenos oficios cuando hay la posibilidad, aunque
relativamente remota, de usar la fuerza para viabilizar soluciones
negociadas, que cuando esa posibilidad no existe.

Por parte del foro hemisférico se requerirá un esfuerzo mucho
mayor de elaboración,  mejores capacidades y una voluntad
política más comprometida para integrar democracia y paz en
acuerdos de respaldo a instancias de uso de la fuerza, que las
capacidades necesarias para producir una declaración política,
muy loable por cierto. La viabilidad de llegar a ese tipo de
acuerdos, necesariamente en forma expedita, plantea acometer
una reforma ambiciosa de la estructura de los cuerpos políticos
hemisféricos y revisar la actual práctica del consenso, que otorga
casi un veto a todos los miembros. Es muy probable que se requiera
una suerte de comité ejecutivo representativo y un sistema de toma
de decisiones que a la vez que tenga en cuenta los pesos específicos
de los países, no viole abruptamente el principio de igualdad
jurídica de los Estados. Esta sería una tarea pendiente, quizás la
de mayor importancia, para la OEA en la era post Declaración de
México.

En cuanto a la ejecución de las futuras misiones de paz en un
marco como el planteado, es dable pensar que podrían realizarla
fuerzas articuladas bajo esquemas subregionales o de una
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combinación de ellos. La viabilidad de esa participación dependerá
de que esos esquemas mantengan o adquieran mayor entidad
sobre la base de acuerdos políticos firmes y de gran alcance que,
en esa medida, proporcionen un marco legítimo al uso de la
fuerza al interior y entre sus países miembros. No cabe duda que
hay sub-regiones en que un avance de este tipo tiene mejores
posibilidades que en otras, pero en ninguna está exento de
dificultades y en todas depende de los niveles de integración y
superación de diferencias que se vayan consiguiendo, así como
de las situaciones críticas que lo demanden.

Esos avances han permitido a los países de la Unión Europea
intervenir militarmente en situaciones críticas de seguridad en su
Continente con relativa legitimidad y expedición para enfrentar
catástrofes humanitarias y violaciones masivas de derechos
humanos.

También en África se han dado despliegues similares con diverso
grado de éxito, pero con un nivel aceptable de legitimidad
internacional. Es decir, que la posibilidad de que esquemas
subregionales participen de forma más sistemática en operaciones
de recuperación de la paz, está vinculada al grado de avance y
la densidad de los procesos de integración entre los países
miembros del respectivo esquema y de su articulación con el resto,
lógicamente a través del sistema hemisférico.

En términos generales, entonces, las condiciones para un esquema
de uso legítimo de la fuerza en el Hemisferio se determinan, en
última instancia, por la cercanía y urgencia de la situación crítica,
la profundidad y densidad de la integración y la capacidad de
avanzar en los acuerdos políticos de forma expedita.

VI. Los consensos que vienen: las capacidades del
Estado como punto de confluencia

Sería lógico que las negociaciones sobre los cambios en los cuerpos
hemisféricos para acoger un mecanismo de uso legítimo de la
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fuerza partieran por extender el consenso ya existente sobre sistema
político democrático hacia las capacidades y obligaciones del
Estado, pues son las profundas falencias en ellas las que terminan
conduciendo a situaciones de extrema inseguridad y ruptura de la
paz. Traer este tema al lugar central de la discusión multilateral
no sólo es necesario para dar una base amplia a eventuales
misiones de paz hemisféricas, sino que también ayudaría a articular
el conjunto de temas que conciernen al desarrollo, pero que han
entrado en la agenda como preocupa-ciones de seguridad. Ello
es así en tanto el progresivo debilitamiento de los Estados suele
impedir, primero, cumplir funciones mínimas en provisión de
servicios básicos, luego, en el ámbito de la protección y seguridad
y, eventualmente, los grandes vacíos en las políticas conducen a
quiebres del sistema político.

Las razones para multilateralizar la problemática del debilitamiento
del Estado son cada vez más pertinentes. En primer lugar, porque
la eficaz defensa de la democracia se ve amenazada por las
recurrentes crisis del sistema político que esas profundas falencias
de los Estados generan. Segundo, porque las consecuencias del
profundo deterioro de las capacidades de los Estados se transmiten
a otros países, principalmente vecinos: enfrentamientos armados,
plagas, operaciones del crimen organizado y grupos terroristas,
derrumbes económicos, etc.

En tercer lugar, porque en su estado actual de descoordinación es
bastante claro que la cooperación internacional y hemisférica
requiere de un consenso que la guíe, la centre y le aclare
prioridades. Cuarto, porque Estados sumamente débiles se ven
impedidos de participar amplia y responsablemente en los
emprendimientos de la comunidad internacional. Finalmente,
porque un mecanismo de utilización de la fuerza debe complemen-
tarse con esfuerzos de prevención de situaciones críticas que llevan
a la necesidad de utilizarlo.

En términos de las preocupaciones y compromisos sobre seguridad,
recogidos en la Declaración, traer las capacidades del Estado al
centro de la discusión podría dar un sentido ordenador a la
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multiplicidad de temas que hoy aparecen como una “lista de la
compra”, ya que esa discusión integraría las tareas del Estado
para garantizar la seguridad con las que debe realizar en la
promoción del desarrollo. Visto de otra forma, al reubicar al
Estado como sujeto se daría un hilo conductor a la temática de
seguridad, aun desde una perspectiva multidimensional.

Concluyendo:
avenidas abiertas

Como es evidente, el Hemisferio no se encuentra en un momento
de grandes giros o acuerdos fundacionales en el ámbito de la
seguridad. Los buenos propósitos que existieron, recién antes del
11-S, de sustituir los viejos tratados de la seguridad colectiva con
instrumentos actualizados de igual nivel de compromiso y
obligatoriedad resultaron imposibles, luego de que los aconte-
cimientos limitaron las posibilidades de consensos firmes y
ambiciosos. Así, no ha habido ni un gran giro trascendente, ni un
lanzamiento innovador para el milenio, sino un esfuerzo de
armonizar y acomodar, que deja líneas establecidas, marca
derroteros que, no por discretos, son irrelevantes.

Por su capacidad de encauzar avances en el futuro, importa destacar
los acuerdos sobre grandes objetivos comunes para el conjunto
del Hemisferio y la disposición para avanzar en acuerdos sobre
políticas de seguridad y defensa de mayor concreción y grado de
compromiso entre países organizados en sub-regiones con intereses
comunes más específicos.

Pero es el contexto en que surge lo que mejor aquilata que un
documento consensuado sobre seguridad haya visto la luz, aunque
más no sea porque le define una posición de principio al Hemisferio
frente a un ambiente actual de seguridad convulsionado y complejo,
otorgándole elementos de base para plantearse en medio de las
intensas reflexiones, discusiones y negociaciones sobre la temática
de seguridad que se están llevando a cabo en el mundo. Es
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posible que en otros ámbitos y foros los países firmantes mantengan
diversos grados de adhesión a esos principios y valores, pero el
Hemisferio, como comunidad, se ha dado una postura desde la
cual plantearse tanto hacia adentro como en el actual ambiente
de seguridad mundial. Así, el Continente ha reafirmado su vocación
de paz en un contexto global marcado por las preocupaciones y
consecuencias de un uso de la fuerza menos circunscrito a principios
universales establecidos; ha venido a insistir en el estrecho vínculo
entre democracia y paz, en un mundo que se divide sobre si se
debe aplicar la fuerza para derrocar regímenes dictatoriales, y ha
dado un importante espaldarazo al tratamiento multilateral de
los problemas de seguridad, en medio de amplios cuestiona-
mientos sobre la eficacia de esos mecanismos.

Notas
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quedó establecido como complemento a los acuerdos alcanzados sobre
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Introducción

Con bastante antelación a los acontecimientos del 11-S ya venía
proliferando una tipología de conflicto armado que llegó a ser, al
cierre del siglo XX, el rasgo más sobresaliente de la problemática
de seguridad de los países del Tercer Mundo.1 Las reflexiones
analíticas han ido multiplicándose a medida que estas Guerras
Postmodernas, Nuevas Guerras, Guerras de Tercer tipo o Guerras
Inciviles, dependiendo el referente que los autores utilizan para
delimitarlas conceptualmente, también fueron apareciendo con
mayor frecuencia en África, Asia y los Balcanes durante el período
de la post-guerra fría.

Por los lugares y la forma en que se han venido dando esos
conflictos, la reflexión sobre los mismos ha dejado algunos vacíos
tanto en la elaboración teórica como en las propuestas para su
tratamiento desde la política de Estado y por la Comunidad
Internacional. En general se puede señalar que el tema presenta
serias carencias en el nivel teórico, en cobertura histórico-geográfica
y en los aportes a la formulación de políticas públicas.
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Buscando atender tales vacíos este artículo intenta llamar la
atención hacia el surgimiento y desarrollo de Guerras Postmodernas
en América Latina y los desafíos que plantean a las políticas del
Estado y a las de la Comunidad Internacional. El trabajo inicia
con un esfuerzo de delimitación conceptual de ese fenómeno bélico,
luego se ubica la reflexión en la era de la globalización y en la
realidad latinoamericana actual y, finalmente, se subrayan las
grandes líneas de renovación que estas nuevas guerras estarían
planteando a los esfuerzos y a las políticas de paz.

El ejercicio teórico conceptual, que ocupa la primera parte del
trabajo, se realiza contrastando los principales tipos de conflicto
armado y sus referentes históricos, para enfatizar la diferencia
entre la actual Guerra Postmoderna y su inmediato antecesor la
Guerra Popular-Revolucionaria.

Esta comparación interesa no sólo por la cercanía temporal en
que se sucedieron estos dos tipos de confrontación armada en el
Mundo, sino también porque son los que más frecuentemente se
entremezclan en la literatura especializada, porque las respuestas
desde el plano de la política denotan la influencia de esa
superposición analítica y porque existen instancias recientes o
actuales de tales confrontaciones en América Latina que, para los
objetivos propuestos, es necesario distinguir con la mayor claridad
posible. Con ese propósito se analiza la naturaleza, objetivos,
estructura, métodos, organización de los grupos armados y perfil
de los combatientes de las Guerras Postmodernas, señalando los
respectivos contrates con las Guerras Revolucionarias.

Los siguientes apartados se dedican a ubicar analíticamente la
Guerra Postmoderna en un tiempo y espacio definidos: Latino-
américa en la era de la Globalización. Para ello se parte señalando
los rasgos del contexto internacional actual que acogen la expansión
de las Guerras Postmodernas. Luego se examina el conflicto
colombiano como estudio de caso para sustentar que esa
confrontación ha experimentado una transformación desde una
guerra revolucionaria hacia una guerra postmoderna. A partir de
ahí se ofrecen algunas reflexiones sobre las perspectivas de
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proliferación de ese tipo de confrontación en el resto del Continente.

Finalmente, el trabajo reflexiona sobre los desafíos que la expansión
del nuevo tipo de conflicto plantea a las políticas surgidas para
responder o tratar conflictos históricamente anteriores, especial-
mente para las guerras revolucionarias. El examen se concentra
en las políticas que derivaron de la Teoría de Contrainsurgencia,
en las orientadas al establecimiento y construcción de la paz y en
las que informan la intervención extranjera. De esas reflexiones se
derivan algunas grandes líneas que deberán contemplarse al diseñar
políticas dirigidas a tratar y superar las Guerras Postmodernas en
el Continente.

I. Delimitación conceptual de la guerra postmoderna

Como proceso histórico las Guerras Postmodernas vienen a ser
una evolución inversa de la que llevó del desorden armado
medieval a la monopolización del uso de la fuerza por el Estado
moderno. La Paz de Westfalia de 1648 es el punto de corte que
marca la declinación de las guerras medievales y la entronización
de la guerra moderna e institucionalizada. Este es el tipo de confron-
tación que Clautzewitz recoge en su famosa Trinidad, basada en
la idea del Estado y en la distinción de los papeles que ejércitos,
pueblos y gobiernos juegan en la confrontación armada. En ella,
fuerzas armadas profesionales, pertenecientes a Estados modernos
y apoyadas por la pasión de sus pueblos, se enfrentaban en batallas
definidas en el tiempo y el espacio, bajo normas establecidas, y
con el claro objetivo de doblegar la voluntad del Estado
contendiente derrotando a su ejército.2

La Guerra Postmoderna, por su parte, se enraíza en procesos de
colapso o desaparición del Estado, en los cuales éste deja de
cumplir el conjunto de sus funciones básicas, se vuelve incapaz de
contener la fragmentación social y la función de seguridad y
protección de la comunidad cae en manos de grupos locales de
diversos tipos.3 Al profundizar en su declive el Estado va perdiendo
el control físico del territorio y el monopolio legítimo del uso de la
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fuerza, envuelto en un proceso global en el que “el déficit de
políticas públicas va conduciendo a un déficit de legitimidad”.4

La desaparición del “interés nacional”, definido por el Estado, la
amplia participación de irregulares en el conflicto y la eliminación
de civiles como objetivo, que caracterizan la Guerra Postmoderna,
hacen desaparecer la distinción entre los papeles de pueblo,
ejército y gobierno que definía conceptualmente la Guerra
Moderna. Es por ello que al irse extendiendo ese nuevo tipo de
conflicto, la situación de amplias zonas geográficas se va
asimilando más al “desorden medieval” que al altamente
institucionalizado período moderno.5 La Guerra Trinitaria, marcada
por su vinculación con el Estado moderno, se puede visualizar
más bien como un paréntesis histórico entre períodos mucho más
prolongados dominados por conflictos irregulares originados en
diferencias religiosas, étnicas o identitarias, en competencias por
recursos o simplemente por la subsistencia de un grupo o
comunidad.6 Las guerras postmodernas se ubican claramente en
este segundo grupo, al igual que los conflictos armados que
proliferaban antes de la consolidación del Estado moderno.

Por otra parte, confrontaciones irregulares cuyo objetivo ha sido
el poder central del Estado difieren claramente en su naturaleza,
organización y métodos de las que tienen su origen en el
desvanecimiento del propio Estado, sin que ello impida que uno
o varios de los grupos contendientes puedan combatir a las fuerzas
estatales o apoyarlas. Lo que distingue a los guerreros postmo-
dernos es que son grupos que “ya no buscan, ni siquiera necesitan,
establecer una autoridad política tradicional con dominio territorial,
aparato burocrático o basada en el consenso...”7 Ahí radica la
diferencia entre este tipo de conflicto y lo que fueron las guerras
revolucionarias o las guerras civiles de corte más moderno: la
una es producto de la ausencia del Estado y las otras encuentran
su razón de ser en una cerrada competencia por el poder central.
Como se verá más adelante esa diferencia en las condiciones y
en los objetivos básicos da pie a formas de guerra muy distintas
en sus métodos, papel de la población civil, recursos, duración e
incluso en el perfil de los combatientes.
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Así, la guerra revolucionaria es un conflicto esencialmente político,8

cuyo “centro de gravedad” es la legitimidad de la autoridad
política, en la que “los revolucionarios mantienen como objetivo
principal ganar y sostener el apoyo de las masas populares”9

como garantía de la victoria político-militar sobre el Estado y sus
fuerzas. Contrariamente, las guerras postmodernas surgen de un
proceso en el que “el orden y el poder (aunque no necesariamente
la legitimidad) caen en manos de grupos locales o quedan a
merced de quien primero los toma”,10 sean pandillas, mercenarios,
paramilitares, etc. Si, en un esfuerzo lógico extraordinario, se quiere
encontrar un equivalente a centro de gravedad en este tipo de
conflictos serían talvez los recursos, como se discutirá más adelante.

De esas características esenciales resulta que mientras el
escalamiento de un conflicto revolucionario tiende a concentrar la
fuerza en dos polos enfrentados, el avance de la guerra
postmoderna suele propiciar la privatización y atomización del
uso de la fuerza, que se concreta en la multiplicación de los
grupos armados que participan en un mismo conflicto y en el
ejercicio de autonomía relativa por parte de fracciones
pertenecientes a un mismo grupo. Este fenómeno ha tomado su
expresión más conocida en el término “señores de la guerra” que
se viene utilizando profusamente a partir del conflicto de Somalia.11

Lo anterior tiene un correlato en el papel que postulados
ideológicos juegan en el conflicto armado. Mientras los
contendientes revolucionarios buscaban cohesionarse alrededor
de postulados político-ideológicos con la mayor valoración
universal posible, los guerreros postmodernos usan identidades o
símbolos locales para determinar la pertenencia y mantener la
cohesión del grupo armado.

Estos pueden ser de carácter religioso, étnico, ideológico o de
cualquier otro tipo existente o que se construye, dependiendo de
las necesidades de cohesión y el contexto en que se desarrolle el
conflicto. Vale la pena señalar que si bien las diferencias étnicas o
religiosas pueden jugar ese papel, estas no son una condición
indispensable para el desarrollo de la guerra postmoderna ni
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tampoco son las causas básicas de las mismas, sino más bien “es
la desintegración de los estados y el miedo hobbesiano, que trae
consigo, lo que genera la fragmentación y las guerras étnicas”.12

Ese papel de las identidades, existentes o recientemente construidas,
otorga a los conflictos postmodernos un carácter particularmente
excluyente que contrasta con los propósitos de grupos
revolucionarios de incorporar en sus filas el apoyo de sectores
cada vez más amplios de la población civil. Así los conglomerados
civiles que no pertenecen a la identidad definida devienen los
blancos de los grupos guerreros postmodernos, generando
eliminaciones o desplazamientos masivos de población por lo
que “su legado mayor, luego de muertes y mutilaciones, son las
grandes oleadas de refugiados que generan”.13 La batalla decisiva
de la Guerra Moderna o el asalto final al poder de la Guerra
Revolucionaria, “momentos climáticos” de esas confrontaciones,
no tienen más equivalente en la Guerra Postmoderna que el
genocidio y grandes oleadas de refugiados.

Por otra parte, a medida que el Estado se retrotrae y pierde
capacidades en el ámbito económico y que el conflicto armado
interno se expande generando destrucción del conjunto de la planta
productiva, desahorro y fuga de capitales, la economía formal
pierde peso y espacio en la sociedad y la subsistencia tiende a
depender cada vez más de las actividades informales.14 En el
escenario de la Guerra Postmoderna “la fragmentación e
informalización de la guerra corren paralelamente a la
informalización de la economía”.15

La pérdida de capacidades económicas y de supervisión del
Estado, la expansión de la economía informal y la mayor fluidez y
descontrol de los intercambios internacionales de bienes y capitales
se combinan para hacer llegar flujos de recursos humanos y
financieros a los grupos guerreros postmodernos que les garantizan
su sostenimiento hacia el mediano y largo plazo. Las fuentes
externas de recursos económicos y bélicos que sostenían las guerras
revolucionarias, sobre la base de afinidades ideológicas o
competencia entre potencias, han sido trocadas por una serie de
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actividades, relativamente autónomas, que hoy sostienen a los
grupos guerreros postmodernos. Ahí se combinan ingresos
provenientes del exterior por tráfico de armas, drogas y piedras
preciosas, por remesas de divisas y por “malversación” de asistencia
internacional junto con los que generan actividades internas
predatorias, como impuestos privados, secuestros, extorsión, etc.16

En la medida que esas formas de recolección de recursos van
generando mayores instancias de resistencia y violencia, se vuelve
cada vez más necesaria la mantención del control político por
medio de la fuerza, lo que requiere crecientes recursos económicos.
Así, “economía y violencia están profundamente interrelacionadas
en el marco de la política de identidades”; así también, la Guerra
Postmoderna no sólo borra la distinción clásica entre gobierno,
pueblo y ejército, sino que aquella entre economía, criminalidad
y política.

La disponibilidad de recursos permite reclutar con facilidad, sin
esfuerzos especiales de indoctrinamiento, soldados postmodernos
de entre los grandes contingentes de subocupados que mantiene
la economía informal, tan sólo asegurándoles la sobrevivencia.
En contraste con el perfil ideal del combatiente de las guerras
revolucionarias, “ciegamente leal, seguro, motivado políticamente
y cuyo indoctrinamiento comienza antes de que aprenda a tirar
bien”,17 en la guerra postmoderna jóvenes y niños desposeídos y
analfabetas, que apenas saben disparar, optan por las filas de
los grupos contendientes como medio de vida.18

La sostenibilidad en el tiempo de los flujos de recursos humanos y
financieros, la ampliación de la desregulación de los intercambios
trasnacionales de bienes y fondos, la lentitud de los esfuerzos por
recuperar las capacidades del Estado, la persistencia de
“identidades” y la ausencia de batallas decisivas, en conjunto,
imprimen un carácter de prolongación en el tiempo a las guerras
postmodernas, sin un inicio definido y excepcionalmente con un
claro final. Vinculado a esas condiciones y dado que en muchos
casos el objetivo principal es el control local y la defensa de la
sobre vivencia estos conflictos también se pueden catalogar como
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de “baja intensidad”, sin que ese término recoja fielmente la
complejidad de los mismos.

El desorden que caracteriza a las guerras postmodernas, sin
alineamientos y jerarquías estables, en que se confunden civiles y
guerreros y motivaciones políticas, ideológicas, económicas y
criminales y en las cuales es casi imposible definir balances de
resultado en el plano militar, complica enormemente las
posibilidades de llevarlas a término por medio de negociaciones
de paz del tipo tradicional.

En este aspecto también surge un importante contraste con las
guerras revolucionarias, en las cuales el avance constatable de un
contendiente o la percepción de un empate proveían condiciones
básicas para las negociaciones de paz.

II. Guerras posmodernas y globalización

Dos fenómenos estrechamente vinculados que se dan al final del
siglo XX determinaron un contexto internacional favorable para el
desarrollo de Guerras Postmodernas en el Tercer Mundo: el final
de la Guerra Fría y la Globalización.

Si bien es difícil afirmar que, hacia el final del siglo pasado, la ex
Unión Soviética ejercía un control ideológico absoluto sobre una
parte importante de los movimientos políticos mundiales, es
innegable que la desaparición del Segundo Mundo trajo
aparejado un fenómeno universal de alivianamiento ideológico.
Dentro del mismo el “mega-discurso” y la “gran utopía” socio
política han dado paso a discursos dispersos dedicados a promover
temas unidimensionales. Estemos o no en el “fin de la historia”, lo
cierto es que ahora la legitimidad de una causa y de los medios
que se usan para impulsarla depende menos de su vinculación
con sistemas universales de valores que en el pasado reciente. En
general, las luchas se justifican más por la voluntad, las
capacidades y los recursos de los contendientes que por su adhesión
a causas comunes apoyadas internacionalmente, dando cabida a
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las variadas reivindicaciones de los guerreros postmodernos.

En el plano político la era de la globalización ha traído consigo
la relativización del reconocimiento de la soberanía nacional de
los Estados, al tiempo que se han venido revaluando demandas
de autodeterminación basadas en afinidades étnicas y culturales.
Como resultado del conjunto del proceso, las bases de legitimidad
del poder central del Estado han tendido a deteriorarse, mientras
se abren espacios para el avance de diversos tipos de movimientos
que buscan sustituirlo en sus funciones tradicionales ya sea en el
nivel local, nacional o internacional.19

Por otra parte, durante la Guerra Fría las necesidades de la
confrontación universal entre las potencias incorporaron en su
ámbito una serie de conflictos internos, que muchas de las veces
eran relativamente ajenos a las doctrinas que regían el
alineamiento mundial. De alguna forma, hacerse cargo del devenir
de los conflictos obligaba a las potencias a justificarlos en el
plano internacional y a tratar o aparentar que contenían a los
grupos contendientes dentro de un marco de comportamiento más
o menos aceptable. La desaparición del encauzamiento de los
conflictos del Tercer Mundo dentro de la confrontación universal
resulta en menores apoyos, pero también en mayores libertades
para el comportamiento de los grupos enfrentados. Además, la
necesidad de sostener el statu quo en sus zonas de influencia
resultaba en asistencia a los Estados asediados que mejoraba sus
capacidades de controlar y gobernar sus propios territorios y
poblaciones. La disminución de esos intereses y la consecuente
retracción de la ayuda por parte de las potencias ha venido también
a contribuir al profundo deterioro de las capacidades de los
Estados.

En el plano económico, la mayor facilidad y amplitud de los
intercambios de bienes y de los flujos financieros, que son la
esencia de la globalización, han sobrepasado las posibilidades
regulatorias y de supervisión de Estados que ya adolecían de
graves vacíos en sus capacidades. En general, ello ha resultado
en una disminución de la recolección de recursos en relación a la
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actividad económica, agravada por el proceso de informalización
de la actividad económica, y en una fuerte contracción de la
capacidad del Estado para cumplir incluso sus tareas
fundamentales.

En un plano más reducido, pero muy importante, las mayores
libertades de intercambios y la desideologización han moldeado
el mercado internacional de armas de forma claramente auspiciosa
para el desarrollo y sostenimiento de las guerras postmodernas.
La mayor facilidad para las transacciones, la fluidez de los
mercados, la pérdida de los controles estatales y la desaparición
de alineamientos ideológico-políticos internacionales han
convertido el negocio de las armas en un mercado de
compradores, en el que se entremezclan transacciones legales,
grises e ilegales y en el que la disponibilidad de fondos garantiza
el avituallamiento sin restricción para cualquier entidad, desde
Estados hasta simples pandillas.

En conjunto, el mundo globalizado de final del siglo XX ha
conformado un marco favorable para la expansión de las guerras
postmodernas y sus actores han aprovechado ampliamente los
nuevos espacios económicos, políticos e ideológicos y notable-
mente la expansión de medios y formas de traspaso de
información. Reconociendo ese fenómeno, desde el 11 de
septiembre el Presidente Bush ha llamado a sus pares
reiteradamente a recuperar los beneficios de la globalización y a
negarle los mismos a los “movimientos terroristas de alcance
global” que los han estado aprovechando.20

III. De la guerra revolucionaria a la guerra postmoderna:
La transformación del conflicto colombiano

Siguiendo el desarrollo lógico expuesto anteriormente, corresponde
comenzar el análisis de un caso examinando las falencias en las
capacidades del Estado, que suelen estar en la base de las guerras
postmodernas.
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Ya la propia geografía de Colombia hace que la plena integración
de la nación plantee a la sociedad y, especialmente, al Estado un
esfuerzo conciente y concertado de gran alcance. Esa condición y
la abundancia de recursos naturales esparcidos por el territorio
han permitido que históricamente actividades agrícolas, mineras,
petroleras y de producción y tráfico de piedras preciosas y drogas,
con capacidad de mantener y enriquecer a grupos importantes,
hayan florecido autónomamente y sólo con vínculos indispensables
con el conjunto de la sociedad y el Estado central.21

A esas condiciones geo-económicas se han sumado, en diferentes
momentos, políticas fiscales restrictivas y de descentralización que
han limitado la capacidad del Estado para mantener una presencia
significativa en zonas importantes del territorio nacional y entre
grupos poblacionales. A medida que se fueron profundizando
esas limitaciones, la situación resultante ha sido catalogada como
de “derrumbe parcial del Estado” (que ha conllevado) “la pérdida
de legitimidad del Estado para sectores significativos de la
población y la ausencia física del Estado de ciertas áreas del
país”.22 Algunos autores adjudican esa situación a la permanencia
de un sistema de democracia restringida que cobija a grupos
burocratizados y corruptos y trae consigo el debilitamiento de la
legitimidad, la autoridad y las capacidades estatales.23

En la práctica, las limitaciones señaladas han reducido notable-
mente las posibilidades del Estado para absorber y resolver los
conflictos que se suscitan por el dinamismo socio económico,
permitiendo que se tornen en confrontaciones violentas. Tanto la
expansión de la frontera agrícola como la explotación de
diamantes y esmeraldas han resultado en intensos y duraderos
brotes de criminalidad y violencia, al igual que el crecimiento del
cultivo, procesamiento y tráfico de drogas.24

A través de los años, algunas confrontaciones se han resuelto por
medio de la negociación entre el Gobierno y algunos grupos
armados,25 pero otras se han sucedido en el tiempo,
entremezclándose, superinponiéndose, incorporándose unas en
otras o transformándose. En este caso interesa principalmente la
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mutación más reciente que ha consistido en el paso de una guerra
revolucionaria de baja intensidad, como hubo varias en América
Latina durante la época de la guerra fría, a una guerra
postmoderna, como las que se ven en otras partes del tercer
Mundo en el período de la globalización.

La ausencia del Estado enmarca esa trasmutación que se nota en
los diversos aspectos del conflicto: objetivos, operaciones,
características de los grupos, perfil de combatientes, etc. Así, a
pesar de la presencia inmemorial de grupos armados, el Ejército
colombiano recién a finales de los ochenta inicia esfuerzos poco
constantes de modernización y fortalecimiento, que incluyeron la
creación de fuerzas especiales de contrainsurgencia.26 A pesar de
ello, sus operaciones se mantuvieron concentradas en las zonas
urbanas y más densamente pobladas del país, no por estar
constreñido por la institucionalidad democrática pues casi siempre
ha gozado de amplia mano libre en la administración del orden
público, sino por su propia debilidad y la limitación de sus
objetivos.27  Actualmente, el Ejército cuenta con 150,000 efectivos
y, especialmente después del 2000, ha mejorado en recursos,
armamento, movilidad e inteligencia con lo que ha logrado asestar
algunos golpes importantes a la guerrilla, pero no se puede afirmar
que haya volcado a su favor el curso de la confrontación o que
haya tomado definitivamente la iniciativa.

El caso de la Policía Nacional ha sido quizás más patente en la
facilitación de condiciones de expansión de un conflicto
postmoderno. El aislamiento de destacamentos los ha hecho
blancos privilegiados de fuerzas concentradas de la guerrilla,
obligando a su mayor concentración y menor presencia en el
territorio, al tiempo que los permeaba la corrupción y el
narcotráfico, disminuyendo aún más su eficacia. También en este
campo ha habido esfuerzos recientes de creación de fuerzas
especiales y mayor apoyo del Ejército, dada la mejoría de su
movilidad, pero sigue siendo un ejemplo claro de pérdida del
control del uso de la fuerza por parte del Estado en beneficio de
quienes asedian, corrompen e infiltran ese cuerpo armado.28
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Quizás más acabado aún como fenómeno de la privatización del
uso de la fuerza es la evolución de los grupos paramilitares. El
crecimiento de su base de recursos, la persistencia y métodos de
la guerrilla y sus contactos con sectores del Ejército han llevado
no sólo al fortalecimiento y crecimiento de estos beligerantes,
sino que los han convertido en los más logrados guerreros postmo-
dernos, dejando atrás tanto su carácter de autodefensas como su
típico papel en esfuerzos de contrainsurgencia, como el que jugaron
grupos de civiles en conflictos armados en América Latina.

En efecto, los orígenes de los paramilitares se remontan a la
época de La Violencia y posteriormente participaron en la contrain-
surgencia, como grupos de autodefensa estrechamente vinculados
al Ejército. Desde finales de los ochenta estos grupos evolucionaron
hacia fuerzas más ofensivas con objetivos político-militares y con
vínculos estrechos y financiamiento de grandes terratenientes y del
narcotráfico.29

Al momento, los grupos paramilitares cuentan con alrededor de
8,000 efectivos, operan en 150 frentes, organizados bajo las
Autodefensas Unidas de Colombia y son el grupo de más rápido
crecimiento de los que participan en el conflicto. Las AUC vienen
realizando la mayor parte de ataques contra la población civil,
seguidos por la guerrilla y el Ejército.30 Por medio del uso irrestricto
del terror en contra de civiles, que perciben como apoyos de la
guerrilla sean campesinos o senadores, los paramilitares han
conseguido dominar territorios y poblaciones y su asociación con
el narcotráfico les ha permitido amasar grandes cantidades de
recursos. Las tácticas de exclusión utilizadas, la mezcla irrestricta
de objetivos y prácticas políticas, económicas y criminales y el ser
grandes beneficiarios de la privatización del uso de la fuerza
convierten a los paramilitares en el ejemplo más logrado de
guerreros postmodernos de entre los contendientes del conflicto
colombiano.31

En el lado opuesto del espectro se encuentran los grupos
guerrilleros, cuyo origen también se remonta al periodo de La
Violencia. Actualmente cuentan con alrededor de 20,000
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combatientes ejercen control o presencia en la mitad de los
municipios de Colombia y recogen ingresos por entre 500 y 1,000
millones dólares anuales.32 Las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) se establecen formalmente en los años 60
como una guerrilla móvil a partir de pequeños grupos que habían
sido desplazados por el Ejército desde zonas de control hacia
zonas geográficamente marginales.

Bajo la dirección del Partido Comunista, las FARC se dedicaron a
indoctrinar y reclutar campesinos, trabajadores y estudiantes y a
operar como un grupo típico de la guerra revolucionaria.33 Varias
décadas más tarde, algunas de esas zonas marginales pasaron
casi a control total del grupo, incluyendo la zona de despeje
concedida por el Gobierno de 1999 a 2002, donde han contado
con cobertura para reclutamiento, operaciones de financiamiento
y demás funciones de retaguardia, que permiten mantener presión
e incursionar en otras zonas, a veces muy cercanas a los grandes
centros urbanos.

Los 15,000 combatientes de las FARC se agrupan en alrededor de
60 frentes y están bien uniformados y equipados con armas
automáticas de asalto y lanzacohetes industriales y artesanales y
cuentan con la capacidad de colocar importantes cantidades de
minas antipersonales. En sus zonas de control los guerrilleros
protegen a los campesinos, algunos cultivadores de coca, se
esfuerzan por ejercer su forma de gobierno local y recolectan
rigurosamente impuestos de las actividades económicas, incluyendo
las relacionadas con los narcóticos. En sus zonas de influencia,
por otra parte, las FARC realizan regularmente asaltos a estaciones
de policía y a la población civil de los poblados en que se
encuentran éstas, cobran impuestos a terratenientes, llevan a cabo
secuestros individuales y colectivos y ejercen una fuerte influencia
sobre las autoridades formales, ya sea por medio de la lealtad o
de la intimidación. Por otra parte, ni la avanzada edad de su
líder histórico, ni la expansión territorial, ni la autonomía de sus
fuentes de recursos han producido hasta ahora particiones
definitivas en las FARC. Sin embargo, los informes sobre episodios
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de operaciones independientes por parte de algunos frentes se
han ido haciendo más frecuentes, lo que apuntaría a una evolución
de la estructura jerárquica hacia una mayor autonomía, típica de
las organizaciones guerreras de la postmodernidad.

En conjunto, las prácticas de las FARC buscan el reforzamiento
mutuo de su control sobre población y el territorio y la ampliación
de sus recursos económicos por medio del uso indiscriminado de
la fuerza en contra de civiles, en una operativa típica de la guerra
postmoderna que entremezcla objetivos y tácticas económicos,
criminales y políticos.

Congruente con sus prácticas, el perfil de sus combatientes ha
experimentado una transformación en ese mismo sentido: “si en
sus inicios sus filas se nutrían de campesinos y estudiantes altruistas,
ahora el reclutamiento se hace en base de campesinos
desocupados y colonos que buscan un salario y una forma de
vida... la ostentación de los más inusitados artículos propios del
consumismo urbano contribuye a dar status a los jóvenes guerrilleros
frente a sus comunidades de origen”.34

En el aspecto político la evolución de las FARC dejó atrás su
asociación con el Partido Comunista, así como tareas ideológicas
de indoctrinamiento y propaganda al punto que “en sus propósitos,
la lucha por la tierra ha sido reemplazada por la influencia y el
dominio territorial... su crecimiento reciente no ha sido alimentado
ni por la revuelta social ni por la protesta ideológica… y sus
banderas nacionales no se ven o no son creíbles”.35  Más bien al
contrario, la utilización de grandes sumas de dinero, en un contexto
de creciente informalización de la economía y desempleo
campesino, es lo que ha permitido a las FARC “multiplicar sus
frentes, utilizando métodos en los que los avances en popularidad
y en influencia política han dejado de ser fundamentales”.36

Como resultado, encuestas de opinión recientes, entre la población
colombiana, dan a las FARC alrededor de 3% de aprobación,37 se
suceden grandes movilizaciones en contra de la violencia y el
apoyo electoral se inclina masivamente a favor de los candidatos
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que prometen mayor beligerancia hacia ellos. Parece claro que el
apoyo popular y la conquista de “mentes y corazones”, otrora
objetivo central de los guerrilleros revolucionarios en su relación
con la población civil, ha sido desplazada por actitudes más de
exclusión de quienes no cooperan con ellos, lo que acerca a las
FARC aun más a un grupo guerrero postmoderno.

La participación en las negociaciones de paz no se contradice
con ese desinterés en el apoyo popular, ni cambia la condición de
guerreros postmodernos de las FARC. Grupos similares en otras
zonas del Tercer Mundo, Angola, Somalia, Sierra Leona, los
Balcanes, etc. han tomado parte en ese tipo de procesos. Ello
probablemente continúe siendo así en tanto esa participación
concurra a mantener el status de movimiento político nacional
armado, coadyuvando a su expansión o al menos a prolongar
sus actuales condiciones de sobre vivencia.38

Con mayores reminiscencias de grupo revolucionario, el Ejército
de Liberación Nacional cuenta con alrededor de 5,000 comba-
tientes bien equipados en 30 frentes de guerra y despliega sus
capacidades principalmente en el centro y el oriente del país.
Algunos esfuerzos de convocatoria política y un menor énfasis en
el dominio territorial, remanentes de su pasado histórico, apartarían
al ELN de las pautas de los guerreros postmodernos, pero el uso
constante de la extorsión, el secuestro masivo y, en general, los
ataques indiscriminados a civiles lo acercan en la práctica a ese
perfil dominante en el conflicto colombiano.

Una importante contribución a la privatización de la utilización de
la fuerza organizada y al debilitamiento profundo del Estado,
elementos básicos de las guerras postmodernas, ha provenido
del crecimiento de los recursos, la organización y el poder del
narcotráfico. A pesar de los esfuerzos que han realizado las fuerzas
de seguridad estatales en su persecución, los cárteles de la droga
cuentan hoy con legiones de guardias armados, influencia política
y una enorme riqueza que les permite comprar protección, apoyo
logístico o pagar tributos a guerrilleros y paramilitares.
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De los rasgos anteriores del conflicto colombiano se puede concluir
que ha quedado atrás la guerra revolucionaria de baja intensidad
para dar paso a una confrontación con muchos de los elementos
de una guerra postmoderna. Entre ellos el más importante es su
raíz en la ausencia y debilitamiento del Estado al que se agregan:
el desvanecimiento de la disputa por la legitimidad política, como
principal forma de alcanzar el poder, la expansión de relaciones
de exclusión con la población civil, la desaparición de las
diferencias entre propósitos políticos, económicos y criminales, la
sustitución de predicados ideológicos por relaciones de
dependencia económica, como elemento de cohesión de grupo,
y la consolidación de un perfil de combatiente congruente con esa
evolución.

IV. Más allá de Colombia

En este momento se pueden detectar síntomas inequívocos de
debilitamiento del Estado en varios países de América Latina,
aunque no se llega todavía a momentos de la gravedad de lo
que se vive en otras partes del Tercer Mundo. Si se tiene en cuenta
que los procesos de colapso del Estado no suelen ser lineales ni
abruptos, sino más bien peldaños de una escalera descendente,
podrían identificarse varias situaciones en que el Estado se
encuentra en diferentes escaños de esa pendiente.39 Se trata de
países en los cuales las instituciones estatales no han dejado de
operar totalmente, pero en los que importantes áreas del territorio
y grupos poblacionales se han desprendido del alcance y la
autoridad del Estado central.

Si bien un examen detallado de cada situación está fuera del
alcance de este trabajo, se pueden apuntar algunos rasgos
característicos de procesos profundos de debilitamiento del Estado:

• falta de presencia de organismos estatales de amplios
sectores territoriales y grupos de población

• deterioro profundo de funciones mínimas del Estado y del



78 Politica Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas  Armadas

Oscar Menjívar

aprovisionamiento de servicios básicos, principalmente de
protección, y de su capacidad de recolección de recursos

• el desarrollo de vacíos de legitimidad (entendida como el
reconocimiento del derecho al poder) entre importantes
sectores de la población, que en muchos casos se asocian a
las otras condiciones, y

• la extensión de la corrupción al punto de volver ineficaz la
acción estatal y la aplicación de la ley.

Esas condiciones de deterioro se pueden encontrar, juntas o
dispersas, en muchas sociedades latinoamericanas de hoy. Si bien
las mismas constituyen condiciones favorables para el florecimiento
de guerras postmodernas, no las generan mecánicamente.

El advenimiento de estas confrontaciones, que incluyen desde
intensas guerras de pandillas urbanas hasta guerras civiles, se
suele acompañar de otros procesos sintomáticos que se desarrollan
dentro de las condiciones de deterioro estatal señaladas. Entre
ellos son notorios:

• la presencia de dinámicas de privatización del uso de la
fuerza

• la conformación o reconstrucción de “identidades” o
símbolos, como elemento ordenador de grupos violentos

•  el fortalecimiento de la autonomía política y financiera de
grupo organizados violentos

• procesos de fusión de objetivos y prácticas económicas,
criminales y políticas de esos grupos, y

• la expansión del uso de métodos violentos orientados a la
exclusión de grupos civiles.40

Es imposible negar que se advierte una clara expansión de al
menos algunos de los procesos anteriores en América Latina, al
menos en forma embrionaria. Su escalamiento hacia niveles
mayores de confrontación dependerá, en primer lugar, de la caída
de las capacidades del Estado a peldaños más bajos en la escala
de colapso, de la expansión de las condiciones internacionales
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de la era de la globalización que favorecen su desarrollo y, por
supuesto, de la base de recursos y el arrojo de los grupos
contendientes.

Más allá de esas apreciaciones, el propio carácter informal de
las guerras postmodernas y su prolongada duración vuelven
imposible de prever su evolución futura. Lo que si se puede
adelantar sin lugar a dudas es que, donde y cuando se den, serán
crueles, desestabilizarán seriamente la fábrica social y la política,
amplificarán las fallas del Estado y será sumamente complejo
terminarlas por medio de típicas negociaciones de paz.

V. Reflexiones finales:
los retos de la política

El análisis anterior debería se suficiente para concluir que la guerra
postmoderna debe enfrentarse por medio de una concentración
en mejorar el conjunto de las capacidades del Estado, entre ellas
el monopolio del uso de la fuerza. Se hace necesario explicitar
esa reflexión, ya que los paquetes de políticas prevalecientes fueron
diseñados pensando en conflictos distintos, especialmente guerras
revolucionarias, y no recogen plenamente esa prioridad central.
Este es el caso de la teoría de la contrainsurgencia, de los esfuerzos
de construcción de la paz y de las concepciones sobre intervención
extranjera.

Las propuestas más modernas de teoría contrainsurgente hacen
de la legitimidad política el “centro de gravedad” del conflicto
armado, por lo que prescriben al Gobierno amenazado la
concentración en esfuerzos de propaganda, procesos electorales
creíbles, fortalecimiento de imagen y todo lo que se oriente a
mejorar su popularidad como la clave para avanzar política y
militarmente.41 El desarrollo del conflicto colombiano y de otras
guerras postmodernas han demostrado que la sola combinación
de elecciones libres y fortalecimiento militar no son suficientes
para detener o canalizar este tipo de confrontaciones.42



80 Politica Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas  Armadas

Oscar Menjívar

De hecho Colombia ostenta la más antigua democracia formal
de Latinoamérica y ha venido haciendo esfuerzos más o menos
sostenidos de fortalecimiento de sus fuerzas armadas durante las
últimas dos décadas. En estos casos es necesario un esfuerzo más
amplio en contra de las prácticas y grupos que amenazan la
cohesión interna, los recursos y la capacidad de actuación del
Estado.

Esta reflexión implicaría, por ejemplo, que el Gobierno colombiano,
sin abandonar el mantenimiento de la legitimidad, dirigiera
esfuerzos prioritarios a contrarrestar a los paramilitares, no sólo
por estar al margen de la ley, sino, y más importante, por generar
divisiones internas y obstruir las políticas de paz del Estado, a
pesar de que esos grupos puedan estar ideológicamente en su
mismo lado.43 Lo mismo se puede plantear con respecto a las
razones para otorgar la mayor prioridad a la lucha contra la
corrupción y al fortalecimiento y ampliación de la cobertura de
las instituciones judiciales, aunque éstas no incidan de inmediato
en el devenir militar del conflicto.

Por su parte los esquemas de construcción de la paz enfrentan
enormes retos de creatividad para producir resultados al aplicarse
a guerras postmodernas. En primer lugar, las agendas reales, y
no las propagandísticas, de los contendientes suelen estar más
alejadas en este tipo de conflicto que en las guerras revolucionarias
en las que procesos de negociación dieron sus mayores frutos.
Mientras que en éstas, las posiciones de los grupos enfrentados
giraban alrededor de la sociedad y de la política nacional y como
deberían transformarse o mantenerse, los grupos postmodernos
tienen agendas que se ubican en esferas distintas, lo que vuelve
más compleja la organización y manejo de una mesa negociadora.

En estos casos, temas como la sobrevivencia, el reconocimiento o
los intereses y el control local puedan ser los puntos de verdadera
importancia para uno o varios lados de la mesa, en lugar de
principios ideológicos y propuestas nacionales; sin que por ello se
saquen de la agenda, mientras contribuyan a la viabilidad política
de las negociaciones. De hecho, en las negociaciones entre el
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Gobierno de Colombia y las FARC, cuando se han producido
avances ha sido sobre temáticas operativas, como intercambio
de prisioneros, veeduría, participantes, calendarios, a pesar de
que existe una agenda, aprobada sin mayor dificultad, que
incorpora grandes temas del devenir nacional del país.44 Es
evidente el contraste con procesos de negociación para superar
guerras de corte revolucionario, como los casos de Guatemala y
El Salvador, en que los contendientes, movidos por visiones
ideológicas e intereses políticos, se esforzaban por destacar temas
sustantivos, ligados a las causas que originaron el conflicto.45

Así mismo, en la guerra postmoderna, los empates militares,
negativos o no, son muy difíciles o casi imposibles de detectar,
tanto para los contendientes, para la sociedad o para observadores
externos, como base de negociaciones de paz.46 Esta condición se
afinca y complica por las capacidades de sostenerse en el tiempo
que la autonomía de recursos, el control de territorio, la capacidad
de reclutamiento y los flujos de armamento incontrolados otorgan
a los grupos enfrentados.

Algo similar sucede con el potencial de los reveses políticos para
empujar a los contendientes a negociar, dado que para los
guerreros postmodernos la popularidad o aceptación de las
mayorías no ha sido su objetivo principal y ni siquiera es de central
importancia. Es evidente que, en el caso de Colombia, los
profundos reveses políticos que han encajado las fuerzas
guerrilleras, especialmente durante el Gobierno de Pastrana, no
han tenido efecto alguno en su voluntad para hacer concesiones
en la mesa negociadora. Es indudable que, en una guerra
revolucionaria, ese grado de deterioro político hubiera sido seguido
de una derrota militar, en un plazo relativamente corto, o hubiera
dado impulso a un proceso de negociaciones, pero esta lógica
no aplica en la guerra postmoderna.47 El error, pues, no parece
haber estado en la estrategia del Gobierno, sino en la percepción
del tipo de conflicto que se tiene en las manos.

Así pues, las bases para la negociación del final de una guerra
postmoderna no parecen venir dadas ni por empates militares, ni
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por derrotas políticas, como era el caso de conflictos anteriores.48

Estas parecen derivar solamente de la constatación, por las partes
en contienda, de que los costos de prolongar la guerra son mayores
que los de de pararla, en términos de sus verdaderas metas:
control, reconocimiento y sobrevivencia, para los grupos
desafiantes, y detener la desestabilización social y el mayor deterioro
de la autoridad del Estado para el Gobierno.

Quienes administren e impulsen negociaciones de paz en conflictos
postmodernos no sólo deberán tener en cuenta las condiciones
anteriores, sino estar preparados para procesos funcionalmente
similares a esas guerras: informales, poco estructurados,
prolongados y plagados de alzas y bajas.

Del conjunto de reflexiones anteriores sobre políticas para enfrentar
guerras postmodernas deberían deducirse con cierta facilidad
algunas consideraciones para Estados foráneos interesados en
intervenir en esas conflagraciones. Debe, en primer lugar,
mantenerse presente que estos conflictos se desarrollan en el plano
local y que sus conexiones internacionales suelen limitarse a
participar en flujos de recursos y armamento, por lo que los grupos
participantes y sus alineamientos están plagados de detalles locales
que dificultan su comprensión por los extraños, a la vez que la
presión internacional se vuelve poco eficaz.

Así mismo, el actor extranjero no puede perder de vista que su
apoyo debe ser congruente con el esfuerzo amplio y abarcador
que tiene que realizar el Estado para fortalecer sus capacidades
de gobierno y no solamente orientarlo a mejorar las capacidades
militares. Finalmente, debe tenerse presente que por las
características señaladas, tanto el conflicto, como las negocia-
ciones de paz serán prolongadas y su desarrollo difícilmente
previsible, lo que imposibilita diseñar “estrategias de salida” o
predecir la duración de la intervención, tal como lo prescriben las
teorías más recientes sobre el uso de la fuerza de Estados Unidos
en el exterior.49 Por ello, el actor extranjero deberá prepararse
política, financiera y militarmente para una intervención larga y
compleja, en una realidad de difícil comprensión, y cuyos costos,
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beneficios y resultados son casi imposibles de calcular y más todavía
de predecir.

Notas
1 Ver: Ayoob, Mohammed.
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América Latina encuentra en la mayoría de sus países procesos
complicados de consolidación democrática. Desigualdades,
debilidades crónicas de Estados con falta de recursos, culturas
políticas contradictorias en las que conviven tradiciones autoritarias
y democráticas, prácticas de corrupción y otras circunstancias que
podrían ser señaladas, conspiran para que el proceso tenga
muchos obstáculos que generan frustraciones e insatisfacción en
los ciudadanos. En este contexto tan complejo ¿debemos
preocuparnos por la consolidación de la democracia también en
el sector de la defensa?, ¿qué entendemos por democratización
de la “defensa” cuando nos estamos refiriendo a un entorno en el
que una institución como la militar es protagonista principal?

Recientemente Pion-Berlín recordaba en sendos trabajos,2 la falta
de atención que el sector defensa está recibiendo, tanto por parte
de políticos locales, como de académicos especializados en
América Latina.3 Pareciera como si por el hecho de haber apartado
a los militares de la intervención política directa, y reducido sus
presupuestos y personal, se hubieran así limitado las posibilidades
de golpe de estado, y de interrupción del “régimen democrático”.
Logrado este objetivo la defensa y los militares –que son y se
sienten autónomos4 –no tendrían porqué recibir ni atención pública,
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ni dirección efectiva gubernamental.5 Con todos los problemas
que el Estado debe enfrentar en estos momentos es cuestión de
prioridades, ¿porqué desviar esfuerzos y atención en la
“normalización” de un sector que ya no ofrece peligros, y del que
no se tiene claro cuáles son sus bondades para el sistema?

La consolidación de la democracia en América Latina es un
problema mayor que preocupa a buena parte de la gente
consciente de la región. El informe sobre la democracia del PNUD

del 20046 es bien elocuente en este sentido, y señala los riesgos
que se están presentando en América Latina por no atenderse
adecuadamente los diferentes frentes que se generan en relación
a la gobernabilidad. El sector defensa es uno más de estos frentes,
que no debe descuidarse irresponsablemente, como se ha venido
haciendo hasta la fecha –sobre todo recientemente.7 Si la población
muestra hartazgo con el sistema, y señala que la democracia no
está dando soluciones adecuadas a sus problemas, los esfuerzos
y las luchas de muchas personas para lograr sociedades más
equitativas, justas y participativas pueden verse truncados.

En esta coyuntura la gestión del sector defensa no debe ser dejada
de lado, como si no fuera una responsabilidad de los gobiernos
elegidos por el pueblo. Hacerlo supondría reconocer que existen
parcelas de poder sobre las que el pueblo no tiene competencias
en la toma decisiones, dejar a los profesionales de un sector
público que gestionaran a su antojo una política y una
administración pública, y abonar la existencia de un poder paralelo
autónomo que puede sentirse libre, sobretodo si no se identifica
como parte del sistema democrático, para en un futuro
indeterminado tomar partido por algún actor político antisistema.8

El proceso de democratización de la defensa en América Latina
recibe un gran impulso a partir del final de la Guerra Fría, en un
contexto en el que buena parte de las naciones latinoamericanas
inician también sus transiciones políticas hacia la democracia. El
recuerdo de los abusos cometidos durante la guerra fría, en nombre
de la doctrina de seguridad nacional, y la indefinición en relación
a cuáles deben de ser las misiones de los ejércitos planean sobre
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la discusión que se inicia sobre el futuro del sector. Conceptos
como “Ministerios de Defensa”, “Política de Defensa”, “Comunidad
de Defensa”, “Libros Blancos de Defensa”, y la participación de
civiles en la gestión se hacen comunes como productos del proceso
de democratización. En una circunstancia de impulso de políticas
que apoyan la consolidación de la democracia, y de teorías que
señalan que las administraciones públicas tienen que ser
transparentes y responder a los ciudadanos, el avance de este
tipo de políticas se hace común.

En este contexto es que empieza a hablarse de los libros blancos
de la defensa como instrumentos de transparencia y confianza
mutua. Este tipo de documentos sirve para explicar y discutir con
la sociedad la política de defensa del país,9 y para identificar
cuáles son los medios que se necesitan para lograr los objetivos
previstos. Asimismo debe servir para mejorar las medidas de
confianza con países vecinos. En la mayoría de los casos los libros
blancos se han convertido en puntos de partida sobre los que la
sociedad se instala, para empezar a discutir sobre los asuntos
relacionados con las políticas de seguridad y defensa del país,10 y
reflejan la coyuntura particular de un momento concreto.11

La OEA aprueba en el 2002 un documento llamado “Adopción de
lineamientos sobre la elaboración de documentos sobre políticas y
doctrinas nacionales de defensa”, que señala una serie de directrices
que los países latinoamericanos deberían seguir, en orden a lograr
un resultado lo más aproximado posible a lo que la mayoría de
los países de América Latina considera por consenso que debería
ser un libro blanco de defensa ideal.

Se trata de lograr, en la medida de lo posible, que a pesar de
diferencias, y contextos históricos y políticos distintos, existan una
serie de aspectos comunes en estos documentos. En este trabajo
se van a contrastar los criterios señalados por la OEA, a la luz de
los resultados de los primeros libros blancos publicados en América
Latina desde el año 1997 hasta principios del 2006, para
determinar como se ha podido entender finalmente el proceso en
los diferentes países.12
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La experiencia muestra como a pesar de los esfuerzos de la OEA,
cada libro y proceso es distinto, reflejándose con claridad en
éstos tanto las condiciones políticas específicas, como los distintos
intereses de los países que los patrocinan. Así encontramos trabajos
que evidencian esfuerzos para redefinir las misiones y roles de los
militares en un contexto que debe ser democrático; y otros en los
que se ve un primer esfuerzo para discutir sobre la política de
defensa, en los que se discute sobre cuales deben ser los espacios
de los ministerios de defensa y las fuerzas armadas, en los que se
visualiza un esfuerzo de las Fuerzas Armadas por mejorar su imagen
pública, en los que se demandan más misiones, aprovechándose
de la definición de la multidimensionalidad de las amenazas a la
seguridad, y en los que el proceso es muy útil para aproximar a la
sociedad civil y a las Fuerzas Armadas.13 La mayoría de los libros
blancos publicados en América Latina han tenido diversos grados
de incidencia sobre la reforma del sector defensa en la región,
pero no han contribuido mucho en la mejora de la confianza
mutua, ni interna, ni externa, ante la escasez de datos concretos.14

Como se verá a continuación el ejercicio de elaboración de libros
blancos de defensa que desarrollen adecuadamente los criterios
establecidos por la OEA, todavía es un esfuerzo muy inicial. Si
bien es verdad que en un buen número de países latinoamericanos
ha existido la voluntad política de llevar a cabo este proceso,15

todavía nos encontramos en la mayoría de los casos con esfuerzos
iniciales, que deberán de ser continuados para que el resultado
final se parezca al que los países integrantes de la OEA

determinaron como óptimo. La incertidumbre que sobrevuela la
continuidad de estos procesos políticos, es la misma que
encontramos en los ministerios de defensa.16 El cambio de las
circunstancias políticas después del 11 de septiembre, y la
consecuente modificación en las prioridades del gobierno de los
Estados Unidos, han llevado a que todos los aspectos relacionados
con la profundización de la democracia en el sector defensa
latinoamericano, hayan perdido al importante aliado
estadounidense como impulsor determinante. De igual manera
que con los ministerios de defensa, deberán ser los países
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latinoamericanos, con el apoyo de los organismos multilaterales,
los que se crean que estas políticas son adecuadas para la
consolidación de sus democracias, y consecuentemente las
impulsen. Todo dependerá de las prioridades, de las convicciones,
y de la importancia que se le de a la reforma del sector defensa
en el contexto de la reforma del Estado. Como se ha señalado al
inicio de este artículo, parece que los políticos latinoamericanos
no están mucho por la labor, y que no existe una voluntad
importante de avanzar en este tipo de políticas; por todo ello
existe una razonable preocupación en que se continúe de una
forma adecuada en la elaboración de este tipo de procesos tan
complejos.

La Organización de Estados Americanos
y los Libros blancos de Defensa

La OEA en el citado documento de noviembre de 200217 señala
toda una serie de características que deben tener estos documentos,
y que teóricamente deben ser seguidos por los países de la región.

1. Debe exponerse el concepto de política del gobierno a mediano
plazo;

2. Debe redactarse después de un amplio proceso de consultas;

3. Debe hacerse referencia a los recursos que serán invertidos
para la defensa;

4. Debe explicarse las misiones de las fuerzas armadas explicitando
porqué son importantes para la sociedad;

5. Debe señalarse la política de defensa y la doctrina de la misma;

6. Deben explicarse las capacidades del sistema de defensa y los
medios de las fuerzas armadas;

7. Debe comentarse la realidad presupuestaria y señalarse con
claridad recursos; y

8. Debe mostrarse la orientación futura de adquisición de
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materiales, y políticas de modernización.18

En la siguiente tabla va a poderse ver gráficamente hasta adonde
han llegado hasta el momento los diferentes libros blancos
publicados, en relación a estos criterios planteados por la OEA.

Tabla 1. Libros blancos y grado de cumplimiento requisitos OEA 2002

1 Si No Si Si No Si Si Si Algo
2 No Si Si Algo Algo Algo No No Si
3 Si No Si Si No Si Si Si Si
4 Si Si Si Si Algo Si Si Si Si
5 Si No Si Algo No Si Si Si Algo
6 Si No No No No No Algo No Algo
7 Si No Si Algo No Si Algo Algo Si
8 No No No No No No No No No

 Fuente: Elaboración propia.

La OEA trata que los libros blancos reflejen básicamente los
elementos estructurales que permiten entender el sector en su
conjunto: definición de una política de defensa, de los medios y
recursos que se van a utilizar, y una voluntad de que el proceso
sea realizado de forma abierta, y en relación con las necesidades
de la sociedad.

El cuadro que se presenta muestra como en la mayoría de los
casos hay un esfuerzo por tratar de presentar una política de
defensa,19 así como que existe un esfuerzo por presentar a grandes
rasgos la realidad presupuestaria en la que se mueve el sector
defensa, realizándose un esfuerzo para tratar de presentar las
cosas útiles que este sector aporta a la sociedad. Sin embargo,
en general, existe una gran carencia de datos concretos tanto en
despliegue de fuerzas, como de materiales y capacidades militares.
No se especifica en general como se distribuye el presupuesto en
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detalle, ni se muestra una orientación futura sobre posibles misiones
o necesidades de adquisición de diferentes instrumentos para la
defensa. En relación al amplio proceso de consultas, buena parte
de los procesos han tratado de “cumplir” con el mandato, si bien
con diferentes grados de intensidad en el esfuerzo. En la mayoría
de los casos ese esfuerzo ha sido claramente insuficiente, bien por
una falta de voluntad real por parte de los organizadores, bien
por una falta de respuesta por parte de la sociedad civil, que no
ha participado de una forma efectiva en el proceso.

Esfuerzos más o menos exitosos: los procesos de
elaboración de los libros blancos

Chi leChi leChi leChi leChi le

Chile fue el primer país de América Latina que elaboró un libro
blanco de defensa en 1997. El proceso inició cuando el presidente
Eduardo Frei le señaló a su ministro de defensa la necesidad de
trabajar en una nueva política de defensa. Era la primera ocasión
en la que civiles trabajaban en temas de defensa, ya que
tradicionalmente ésta había sido competencia exclusiva de los
militares. El propósito fundamental radicaba pues en que se
permitiera que civiles empezaran a discutir sobre estos asuntos, y
en que civiles y militares se sentaran en igualdad de condiciones
a discutir con responsabilidad sobre la materia. Estas discusiones
sobre política de defensa, debían proveer transparencia en asuntos
como derechos humanos, adquisiciones de armamento, industria
de defensa, y otros aspectos relacionados, tratándose que civiles
y militares solucionaran toda una serie de asuntos políticos como
la participación de las fuerzas armadas en asuntos de orden
público. Estas discusiones se planteaban como preludio de otras
en las que se abriera el debate sobre el servicio militar obligatorio,
las responsabilidades del Consejo de Seguridad Nacional, o
revisiones constitucionales sobre el fortalecimiento del ministerio
de defensa y el control parlamentario sobre el sector.
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Para desarrollar este debate el Ministro seleccionó a un grupo de
80 académicos, oficiales militares, lideres de partidos políticos y
de la sociedad civil para discutir durante un año sobre estos
asuntos. Tomó otro año llegar a un consenso que pudiera ser
publicable. Los individuos participantes representaban a una elite
intelectual civil y militar, que acabó autodefiniéndose como “la
comunidad de defensa”. Estas discusiones, largas en muchas
ocasiones, sirvieron para romper el hielo entre las comunidades
civiles y militares, y para que gradualmente unos a otros se fueran
ganando el respeto. Diferentes preguntas guiaban las discusiones:
¿qué es la comunidad de defensa? ¿Dónde radican las responsa-
bilidades de civiles y militares? ¿Cuál es la naturaleza de la política
de defensa?

Se llegó al acuerdo de que el liderazgo civil era el responsable
de definir la política de defensa, y que las fuerzas armadas eran
las encargadas de implantar. Se llegó también al acuerdo de que
la política de defensa debía ser considerada como una política
de Estado que no dependiera ni de los vaivenes políticos ni del
partidismo coyuntural. Finalmente se llegó al consenso de que la
política de defensa se debería redefinir de tanto en tanto debido
al paso del tiempo y el cambio en las condiciones políticas
internacionales.

El esfuerzo por la elaboración del segundo libro blanco, publicado
en el 2003, fue relativamente diferente. El contexto político era
muy distinto; con la democracia política consolidada, y un gobierno
de izquierdas en el poder, se trata de avanzar un grado más,
cuestionando incluso alguna de las definiciones del primer
documento.

Se trata en este segundo documento de modernizar el sector
defensa, insertando internacionalmente a los ejércitos de ese país,
y sobretodo estableciendo la clara dependencia de los militares a
un ministerio de defensa que pretende ser fuerte. En este libro hay
un esfuerzo más que por llegar a consensos, a los que ya se había
llegado, o de formar una “comunidad de defensa”, que ya existía,
de aterrizar los conceptos teóricos del primero en un contexto más
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realista, explicando con claridad las características de la política
de defensa y de sus instituciones, y las misiones de las fuerzas
armadas y su relación con la sociedad.

Se trata de definir la defensa como una política pública más que
debe ser definida por un gobierno democráticamente elegido,
señalando que es bueno que ésta cambie y se renueve de tanto en
tanto dependiendo de las circunstancias políticas internas y externas.

ArgentinaArgentinaArgentinaArgentinaArgentina

Argentina publicó su libro blanco en  1999. Los asuntos de las
relaciones entre civiles y militares, y las políticas de defensa se
habían empezado a discutir en 1995 –poco después de que Chile
iniciara su proceso-, a partir de un foro organizado por el Jefe de
la Comisión de Defensa del Senado Argentino, el senador Vaca.

Este grupo se reunió durante varios meses, hasta que Vaca sufrió
un grave problema de salud, que provocó que la Junta de Jefes
de Estado Mayor de Ministerio de Defensa asumiera la dirección
del proceso.

El documento final se elaboró en el Ministerio realizándose pocas
consultas con los civiles. Los elaboradores del documento quisieron
mostrar las esencias del sistema de defensa argentino, sus intereses
nacionales, y las circunstancias estratégicas que determinaban el
diseño de sus fuerzas armadas.

Una característica del documento, elaborado en un momento
político de desconfianza de la sociedad civil sobre las Fuerzas
Armadas, es el esfuerzo que se percibe de señalar que los ejércitos
argentinos se subordinan a la constitución y pretenden convivir sin
problemas con el sistema democrático.

A pesar de que el libro argentino es un documento excelente, el
proceso no experimentó un amplio proceso de consultas que
generase un apoyo amplio como el que tuvo el chileno. Una
revisión posterior del documento se preparó y presentó con bastante
publicidad en el 2001.
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EcuadorEcuadorEcuadorEcuadorEcuador

El caso de Ecuador es significativo por la rapidez con la que se
vivió el proceso de elaboración del libro. Iniciado oficialmente en
mayo del 2002 en una conferencia internacional celebrada en
Quito, en el que se invitó a diferentes sectores de la sociedad civil
a participar, y “discutir” sobre como debería ser y qué debería
contener el libro defensa, este esfuerzo fue seguido por dos
conferencias en Cuenca y Guayaquil. El libro fue elaborado por
un equipo de militares pertenecientes al ministerio de defensa, y
se publicó en diciembre de ese mismo año precediendo el cese
del ministro Almirante (ret) Hugo Unda. A lo largo del libro se
muestra un esfuerzo por presentar una buena imagen del ejército
ecuatoriano como agente de desarrollo en la sociedad de su
país, y como institución que goza de un gran prestigio y respeto
por parte de la sociedad. En este documento se interpreta el
concepto de la multidimensionalidad de las amenazas
ampliamente, señalándose que esta nueva realidad justifica el
que los ejércitos deban ser capaces de abordar muchos de los
aspectos que afectan a la seguridad de la nación, y que en el
contexto ecuatoriano no pueden ser desarrolladas más
eficientemente por otras agencias gubernamentales.

BoliviaBoliviaBoliviaBoliviaBolivia

Bolivia inició sus trabajos para desarrollar un libro blanco en
1998 durante el gobierno del Presidente Hugo Banzer. El proceso
fue encabezado por la Unidad de Análisis del Ministerio de Defensa
(UDAPDE), una organización civil-miliar que actuaba como tanque
de pensamiento del ministerio de defensa. El objetivo del proceso
fue que civiles y militares entraran en un proceso de diálogo y
construcción de confianza. Bolivia sostuvo diferentes conferencias
tratando de lograr este objetivo, pero en un contexto político
deteriorado no fue posible llegar a un acuerdo publicable. En el
2004 el ministerio finalmente apoyó hizo a un lado todos esos
esfuerzos y publicó un documento.A pesar de ser firmado por el
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Presidente Mesa, el libro nunca fue presentado oficialmente, y
recibió muchas críticas desde diferentes sectores. Por una parte
los militares se quejaron de no haber sido consultados, y de que
el libro hubiera sido directamente redactado por un oficial del
ejército cercano al ministro, y por otra los académicos señalaron
graves problemas conceptuales. Para complicar la situación,
evidenciando los graves problemas institucionales, el Consejo
Supremo de Defensa (COSDENA) elaboró una versión propia de
libro blanco.20

GuatemalaGuatemalaGuatemalaGuatemalaGuatemala

Como Bolivia, Guatemala dedicó mucho tiempo en tratar de
buscar un apoyo colectivo para su libro blanco de defensa. Se
elaboró un proceso basado en la presentación de conferencias
magistrales que iniciadas a mediados del 2002 y hasta mediados
2003 trataron de ir presentando visiones de personalidades
nacionales e internacionales que ayudasen a generar una discusión
y un acercamiento de los diferentes sectores sociales.

Se invitó a un gran número de instituciones y organizaciones no
gubernamentales, con el intento de generar una “comunidad de
defensa” a imitación de la chilena. Los acuerdos de paz, y el
“interés” por integrar la discusión de la defensa en la discusión
democrática del país se encontraban en la génesis de este trabajo,
pero el rumbo se tuerce por la gran autonomía que gozan los
militares en ese país, y por la presión de concluir el trabajo antes
del cambio de administración.

Nuevamente un trabajo realizado con rapidez en el ministerio,
sacrifica el consenso y la calidad del documento en aras de publicar
un documento que aparece en el 2004. A pesar de todo, y como
en el caso chileno, uno de los beneficios más importantes de la
elaboración del documento fue el sentar a civiles y militares a
dialogar, así como a antiguos enemigos, tratando de buscar
aproximaciones, y de lograr que la paz se vaya consolidando en
la cotidianeidad.



100 Politica Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas  Armadas

Carlos Barrachina Lisón

NicaraguaNicaraguaNicaraguaNicaraguaNicaragua

En Nicaragua se vive un proceso relativamente distinto. El ministro
José Adan Guerra se pone como una de sus metas de gobierno el
lograr consolidar un espacio político para el ministerio de defensa
en su país. Para ello cree conveniente apoyar dos importantes
políticas: la elaboración de una política de defensa por una parte,
y la publicación de un libro de defensa nacional. Éste finalmente
se presenta en el año 2005 justo antes de que el ministro abandone
sus responsabilidades en el ministerio. En este caso tampoco el
proceso fue sencillo, ya que era necesario que funcionarios civiles
del ministerio de defensa, fueran capaces de ponerse de acuerdo
con militares de las fuerzas armadas que trataban de mantener su
peso político intacto. Iniciado formalmente el proceso en agosto
del 2003 con una conferencia internacional sostenida en Managua,
los trabajos se organizaron a través de un equipo mixto formado
por integrantes del ministerio y las fuerzas armadas. Éstos,
apoyados económicamente por el PNUD trabajaron durante
aproximadamente un año hasta que a mediados del 2004
elaboraron un borrador. Una vez éste fue editado se sometió a un
proceso de consulta entre los diferentes actores políticos del país,
incluso señalando un período para que fuera discutido por
diferentes comunidades a lo largo del país. Uno de los éxitos de
este proceso no fue la consulta popular, sino hacer posible, en
una coyuntura política muy complicada, que civiles y militares
consensuaran un documento.

PPPPPerúerúerúerúerú

El proceso llevado a cabo en Perú también se desarrolla a lo
largo de diferentes años, y debe superar diferentes obstáculos
para que finalmente en abril del 2005 el Consejo de Defensa
Nacional le de su aprobación. Cinco versiones previas de
documento fueron presentadas a discusión en diferentes momentos
políticos desde el gobierno de Fujimori hasta su publicación
definitiva. La primera versión se elaboró por militares en 1898, la
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segunda en el ministerio de defensa durante el gobierno de
transición del presidente Paniagua. Las tres versiones finales
aparecieron a lo largo del mandato del presidente Toledo. A lo
largo del proceso se organizaron reuniones con la sociedad civil,
que liderados por IDEPE –organización financiada por el NED-,
participaron en coloquios en el ámbito nacional en donde
representantes de la sociedad civil expresaron diferentes puntos
de vista. Paralelamente a este proceso el embajador Hugo Palma
con el apoyo de PNUD/UN/LIREC dirigió un proyecto sobre libros
blancos de defensa que reunió en Lima y en otras capitales
latinoamericanas académicos expertos que discutieron desde el
2003 al 2005 sobre diferentes aspectos de la elaboración de
estos documentos. A partir de la cuarta versión el ministerio creyó
conveniente que ya no era necesario contar con más consultas,
encargándose a funcionarios del ministerio una quinta versión
definitiva que a pesar de no ser consultada con la sociedad civil,
sí recibió imputs de otras organizaciones burocráticas del Estado.

HondurasHondurasHondurasHondurasHonduras

Honduras apuró la publicación de su libro hasta diciembre del
2005, justo en el último acto político que el secretario de defensa
saliente realizaba, tras el proceso electoral de finales de noviembre
de ese mismo año. Apoyados por el PNUD, desde el año 2004 se
constituyó un Comité Ejecutivo Permanente para la elaboración
de este documento. Durante todo este tiempo se organizaron
reuniones en las que se invitó a la sociedad civil, y a diferentes
representantes de diferentes secretarías de gobierno, a escuchar a
conferencistas nacionales e internacionales  (de esta forma se seguía
el modelo guatemalteco).

Asimismo, y siguiendo el ejemplo nicaragüense también se
visitaron diferentes comunidades para dialogar sobre el proyecto
de libro –en este caso no editado todavía-. A finales del 2005 el
Comité Ejecutivo del Libro Blanco inició los trabajos de redacción
que estuvieron listos antes de la asunción del nuevo gobierno
democráticamente electo.
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En la mayoría de estos casos no puede subestimarse la influencia
del apoyo que diferentes organizaciones internacionales han
realizado a lo largo de estos años. Éstas han apoyado con
recursos, conferencistas y consejos sobre la manera de conducir el
proceso de una forma muy importante. Entre 1998 y el 2003 The
Center for Hemispheric Defense Studies (National Defense University)
y el U.S. Southern Command apoyaron este tipo de esfuerzos en
países como Bolivia, Ecuador, Perú, Guatemala, El Salvador,
Colombia, Nicaragua  y República Dominicana21. A partir del
2004 sobretodo el PNUD apoyó activamente los esfuerzos en Perú,
Nicaragua y Honduras. Otras organizaciones como el National
Endownment for Democracy (NED), a través de organizaciones
locales como IDEPE (Perú), IEEPP (Nicaragua), o la Red de Estudios
de Defensa y Seguridad en América Latina (RESDAL) también han
sido importantes en el momento de apoyar estos esfuerzos.

Esfuerzos más o menos exitosos:
los contenidos de los libros blancos

Ya se ha comentado a lo largo del texto que en relación a los
libros blancos latinoamericanos una de las circunstancias más
importantes que hay que rescatar es el proceso que se ha seguido.
Partiéndose de situaciones de alejamiento e incomprensiones entre
civiles y militares, y de una clara situación de autonomía militar,
es necesario alimentar la idea que la defensa es una importante
política pública que no puede ni debe ser dejada únicamente en
manos profesionales. En muchas situaciones, no son siquiera los
militares los que defienden su autonomía, sino que es la sociedad
misma la que considera que los asuntos de la defensa tienen un
carácter  técnico, y que por ello debe ser confiada a los
profesionales. Esta circunstancia, la poca idea que los políticos
tienen sobre esta área de política, y la constatación de que otras
áreas de política son más rentables para consolidar carreras
políticas, conspiran para que finamente en muchas ocasiones la
defensa sea dejada a los militares como actores principales en la
decisión y gestión de la misma.
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Es por todo ello que el proceso de inclusión de diferentes actores
en la elaboración de este tipo de documentos es importante en sí
misma, y coopera en la tarea de que esta política democrática
pueda ser tratada como una política pública más. Al considerar
que el proceso es así de importante, hay que ajustar las
expectativas, y entender que el contenido de los documentos y sus
alcances relativizan un poco su valor. Puede pensarse así que un
libro blanco es incompleto, o puede verse como un punto inicial
sobre el que los políticos pueden trabajar, y los académicos discutir,
para con el tiempo ir mejorando el producto presentado. Nosotros
somos partidarios de este enfoque optimista, y apostamos por
que lo mejor es tener un producto publicado sobre el que poder
discutir.

En las siguientes líneas se van a presentar las principales
características de los libros blancos latinoamericanos en relación
a sus contenidos. A pesar de la dificultad del análisis, por la
fuerte subjetividad presente en el análisis, debería ser posible a
través del estudio de los mismos, determinar dos características
muy importantes del proceso: tanto él o los objetivos que persigue,
como el público al que está dirigidos. En este trabajo no se va a
realizar este ejercicio,22 únicamente se van a presentar los datos
dejándose al lector la tarea de reflexionar sobre esas posibles
motivaciones, y esos posibles públicos al que van dirigidos este
tipo de documentos.23

Chile 1997Chile 1997Chile 1997Chile 1997Chile 1997

En un contexto de regreso a la democracia, militares y civiles
tratan de presentar la defensa como una política pública más.
Realizan un esfuerzo de diálogo muy importante, que se materializa
incluso con la publicación de un “glosario” en el que se trata de
que los diferentes actores entiendan lo mismo y se pongan de
acuerdo sobre diferentes conceptos.

El propósito fundamental de libro es el de crear consensos, la
política de defensa se define muy débilmente, aunque sí se  señala



104 Politica Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas  Armadas

Carlos Barrachina Lisón

que tiene mucho que ver con la disuasión ante las amenazas
tradicionales. En este documento hay muy poca mención al
ministerio de defensa, y se hace un elogioso análisis de las fuerzas
armadas desde una perspectiva histórica, se enfatiza la importancia
que tienen como factor de desarrollo de la nación chilena. En este
libro blanco hay poca información operativa, remitiéndose a
Military Balance, o a Jane’s para la presentación de los datos
principales tanto de presupuesto, como de efectivos militares.

Argentina 1999Argentina 1999Argentina 1999Argentina 1999Argentina 1999

El libro argentino se idea en un contexto en el que las instituciones
militares tratan de abrirse espacios en el contexto democrático, y
de recuperar una imagen profesional entre la ciudadanía. El trabajo
que se inicia a partir de una iniciativa legislativa, se completa
dentro del ministerio de defensa, apostando por la inserción
internacional de las fuerzas armadas argentinas. El propósito del
libro es bastante pedagógico, explicando la organización militar,
y presentando la imagen de que las fuerzas armadas apoyan la
democracia. La política de defensa presentada señala la necesidad
de reestructurar las fuerzas armadas, incrementando las
operaciones conjuntas entre las fuerzas, y apostándose por la
participación en las misiones de paz internacionales. En este
documento hay una explicación detallada del ministerio de
defensa, su estructura y sus funciones, señalándose con claridad
la importancia del control civil, y la circunstancia que las fuerzas
armadas son un instrumento del Estado. Se apuesta por una
reforma de las instituciones militares, que fomenten fuerzas flexibles,
y un aumento por la apuesta tecnológica. En este documento se
presentan datos oficiales significativos.

Ecuador 2002Ecuador 2002Ecuador 2002Ecuador 2002Ecuador 2002

En un contexto en el que las presiones internacionales por producir
documentos de este tipo se agudiza, Ecuador se embarca en este
proceso, a pesar de saber que la gestión del ministro se encuentra
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en su recta final, y que a finales de año se producirá un cambio
de liderazgo en las instituciones militares. Liderados por el ministro,
un equipo de militares redacta un documento que en teoría debería
recoger las opiniones vertidas en los tres seminarios organizados
para la “discusión” con la sociedad civil.

El propósito principal del libro es proyectar una buena imagen de
las fuerzas armadas ecuatorianas, y justificar nuevas misiones a la
luz de las que se están señalando con el concepto de la
multidimensionalidad de las amenazas a la seguridad. La política
de defensa se centra en amplias misiones de orden interno, ya
sean éstas en relación al desarrollo, o como salvaguarda del
mismo Estado. Se combinan misiones “tradicionales” con “no
tradicionales”, apostándose con claridad por los roles en tareas
de desarrollo, pero sin rehuir las posibilidad de conflicto con
Colombia debido al impacto de la inestabilidad que se vive en
ese país.

Ecuador presenta en este documento una visión amplia de las
misiones de sus fuerzas armadas, presentando una gran cantidad
de misiones a desarrollar. Administrativamente se relega al
ministerio como un simple administrador, mientras que se señala
que el Comando Conjunto ostenta el control de la cadena de
mando. Los datos publicados provienen del Military Balance.

Chile 2003Chile 2003Chile 2003Chile 2003Chile 2003

Este segundo libro aparece en un contexto muy diferente al primero,
ya que cinco años más tarde la democracia aparece más
consolidada, y en el gobierno se encuentra un gobierno de
izquierdas que trata de ajustar algunos aspectos que a la derecha
se le hubieran dificultado. El objetivo principal del libro es definir
una política de defensa, que no había sido definida en el primero,
y actualizar algunos conceptos que tradicionalmente utiliza el sector
militar y que se consideran desactualizados.

Como objetivo secundario aparece la necesidad de fortalecer la
importancia política del ministerio de defensa, apostar por la
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modernización del sector defensa, y el desarrollo de roles
internacionales para las fuerzas armadas. En este documento se
presenta a las fuerzas armadas como instrumento de implantación
de políticas, y se señala la importancia de combinar las misiones
tradicionales con las operaciones de paz.

Por otra parte se señala la importancia de ir modernizando la
legislación para adaptarla a los nuevos tiempos. Tampoco en
este documento los chilenos ofrecen datos propios.

Guatemala 2004Guatemala 2004Guatemala 2004Guatemala 2004Guatemala 2004

El libro de la defensa de Guatemala aparece en un contexto en el
que recientemente se ha aprobado en la Conferencia Especial de
la Seguridad que la OEA organiza en octubre del 2003 en México,
la declaración de la multidimensionalidad de las amenazas a la
seguridad. Aparece pues condicionado por esta definición, y por
la cada vez más creciente concepción en Centroamérica de  que
ellos también están afectados por amenazas transnacionales como
el tráfico de drogas, el terrorismo y el crimen organizado.

Los propósitos reconocidos del libro son construir un diálogo civil-
militar, y desarrollar un consenso en la política de defensa. A
pesar de este objetivo, y de que se hable de “cultura de defensa”,
y de “comunidad de defensa”, sin embargo no se presenta en el
libro una política de defensa explícita. A pesar de que se hace
bastante énfasis en la importancia política del ministro, sin embargo
éste es un militar en activo. El ejército se define como un
“instrumento” para ejecutar la política de defensa, pero no se
señala explícitamente ésta –aunque se adopte una perspectiva de
ampliación de funciones relacionadas con la multidimensionalidad
de las amenazas a la seguridad–. En el libro no aparecen datos
ni de estructura de fuerza, ni de equipamiento.

Bolivia 2004Bolivia 2004Bolivia 2004Bolivia 2004Bolivia 2004

En un contexto de creciente inestabilidad política aparece publicado
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este documento, en el que el ejército boliviano se presenta como
depositario de los valores fundamentales de la nación.

Asimismo las fuerzas armadas aparecen comprometidas con el
mantenimiento de la estabilidad, la independencia, la unidad y
la democracia en el país. El Presidente aparece firmando como
capitán general de las fuerzas armadas, y defendiendo una política
de defensa amplia que garantiza todos los aspectos señalados
anteriormente, más los que se derivan de las “nuevas amenazas”,
y los derivados de la cooperación internacional y las misiones de
mantenimiento de la paz. El ministerio existe por ley, y es el
responsable de transmitir las instrucciones de la presidencia, sin
embargo el liderazgo del sector se encuentra en el jefe de las
fuerzas armadas.

Éstas interpretan el rol que la constitución les señala, atribuyéndose
la misión de garantizar la moderación política en el país, la libertad
de circulación en las carreteras (refiriéndose indirectamente a los
bloqueos provocados por los movimientos cocaleros). Finalmente
también existe una referencia lateral a las misiones de lucha contra
las drogas. No hay datos significativos en este documento ni sobre
estructura de personal, ni sobre armamentos.

PPPPPerú 2005erú 2005erú 2005erú 2005erú 2005

En la génesis de este proyecto el presidente Toledo y las fuerzas
armadas tratan de mostrar por una parte una actitud de
transparencia, después del gobierno de Fujimori, y por otra de
mejorar la imagen de las fuerzas armadas, que había resultado
afectada tras su estrecha colaboración con el anterior gobernante.
Libro condicionado en cierta forma por la declaración de la
multidimensionalidad de las amenazas, tiene entre sus propósitos
explicar una política pública que había sido secreta, promover
confianza interna y externa, y apoyar políticas de modernización
para las fuerzas armadas. Ésta política tiene mucho que ver con
la ampliación de lo que se consideran amenazas a la seguridad,
reconociendo muchas áreas en las que los militares deben
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encontrarse presentes; para ello es fundamental dotar de fondos
a las fuerzas armadas, y modernizar el sector. Se reconoce la
importancia política del ministerio, a pesar de que el comando
conjunto ostenta la dirección efectiva. El libro define una gran
cantidad de misiones para las fuerzas armadas, que siguen
gozando de un gran margen de autonomía para tomar sus
decisiones. No hay datos específicos sobre estructura de fuerzas o
sobre materiales.

Nicaragua 2005Nicaragua 2005Nicaragua 2005Nicaragua 2005Nicaragua 2005

A pesar de la inestabilidad política que se vive en Nicaragua,
civiles y militares son capaces de llegar a una solución de
compromiso, y de presentar sus diferentes puntos de vista en un
documento aceptable para todos. El objetivo principal del ministro
es definir una política de defensa, y consolidar la dirección civil
de esta política. El objetivo principal del ejército nicaragüense es
solicitar más medios para la modernización de las fuerzas, y
mantener su grado importante de autonomía institucional. Como
todos los documentos posteriores a la declaración de México
(2003), este documento también está marcado por la
multidimensionalidad de las amenazas, y señala la necesidad de
que se amplíen funciones del ejército.

Por otra parte se da importancia a las amenazas tradicionales, y
a pesar de que se habla de la necesidad de resolver los problemas
fronterizos por la vía diplomática, sin embargo se deja claro que
existe un problema que preocupa, y que debe ser solucionado en
el futuro. El libro mantiene un cuidado equilibrio entre las funciones
políticas del ministro, y las que le corresponden al jefe del ejército,
se trata de ir definiendo en la práctica toda una serie de
competencias que no quedan muy claras en los ordenamientos
constitucionales. En relación a las misiones se apuesta por la
seguridad cooperativa, y se reconoce la utilidad de participar en
operaciones de paz, sin embargo se reconoce que hay problemas
internos que deben ser abordados por el ejército, como el tráfico
de drogas, y otras amenazas transnacionales. Tampoco en este
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libro aparecen datos completos, aunque se refiere a los acuerdos
regionales de confianza mutua, y da detalles de diferentes acuerdos
internacionales.

Honduras 2005Honduras 2005Honduras 2005Honduras 2005Honduras 2005

A finales del año, y con el nuevo gobierno ya elegido en las urnas
a punto de asumir sus responsabilidades, aparece el libro de la
defensa hondureño. Después de un proceso de aproximadamente
un año de duración, en el que no ha habido muchas tensiones
políticas en el sector, se redacta un documento que trata de
responder a las demandas internacionales de transparencia, y
conducción civil del sector.

También influido por el concepto de la multidimensionalidad, sin
embargo se encuentra en el libro un esfuerzo por acotar al máximo
las funciones de los ejércitos, y de recordar el apoyo a la
democracia del sector defensa (a pesar de que se reconoce que
en el mantenimiento del orden público, en algunas tareas de
desarrollo, y en desastres naturales, los ejércitos deben actuar
porque representan la institución más preparada para la respuesta).

El ministro se encuentra en la cadena de mando militar, a pesar
de que no queda muy bien explicada la capacidad operativa de
sus órganos asesores, y los militares se encuentran subordinados
a su posición formal. Se encuentran algunos datos propios en el
documento tanto sobre presupuesto, como de sus estructuras de
fuerzas. También hay algunos datos sobre el material, aunque no
se habla de su grado de alistamiento.

Conclusiones

La experiencia latinoamericana sobre los libros blancos, y sus
procesos de elaboración ha sido útil para ir despertando la idea
de que la defensa es un área de política que debe ser tratada
como cualquier otra, en lugar de quedar relegada por completo
a las fuerzas armadas.
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Los libros blancos han contribuido, en mayor o menor medida, a
ampliar el conocimiento público de los roles y misiones internas y
externas de las fuerzas armadas, a que se discuta sobre las
competencias de civiles y militares en el sector, a señalar con
claridad las posturas de los países en relación a sus vecinos, y a
apuntar el compromiso de los mismos de colaborar en el
mantenimiento de la paz internacional enviando tropas fuera del
territorio nacional. También han servido para que se fuerce la
discusión en el seno de la sociedad civil sobre el futuro de la
institución, para que se encuentren en una mesa de diálogo sectores
que tradicionalmente habían estado enfrentados, y para que se
avance en la inserción de este sector público en el contexto
democrático de una forma permanente y estable.

En ocasiones este proceso también ha sido utilizado políticamente
con otras intenciones; para transmitir una buena imagen de las
fuerzas armadas a la sociedad, y a la comunidad internacional;
para apuntalar la autonomía militar y demandar nuevas misiones,
en consonancia con la declaración de la multidimensionalidad
de las amenazas, para demandar más recursos para las fuerzas
armadas; e incluso para mostrarle a la comunidad internacional
un aparente deseo de cumplir con la elaboración del proceso,
independientemente de que los contenidos del trabajo, o a que el
espíritu del proceso se acerque a lo que se espera de que debe
ser el mismo.

Hasta la fecha no puede decirse que la elaboración de libros
blancos haya contribuido de forma importante a la transparencia
del sector en relación a mostrar el detalle de los gastos del sector,
ni a la explicación de los medios con los que cuentan las fuerzas
armadas en relación a sus misiones.

Tampoco ha servido para conocer las razones de los despliegues
de fuerzas, ni para discutir hacia el futuro sobre qué tipos de
materiales necesitan las fuerzas armadas para seguir desarrollando
sus misiones. Puede afirmarse que el balance final de esta primera
generación de libros blancos latinoamericanos es positivo. Se ha
realizado en diferentes países el esfuerzo, más o menos sincero,
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de dar satisfacción a los lineamientos de la comunidad
internacional.

Como todo tipo de proceso, éste es perceptible de mejorar, y de
irse perfeccionando hacia el futuro. Una gran diferencia que
encontramos de mediados a los noventa, a la fecha, es que en la
actualidad existen documentos escritos que se pueden criticar, y
que se pueden comentar para seguir avanzando en el espíritu que
conforma este tipo de esfuerzos. La tarea ahora consiste en seguir
impulsando, por el bien de la consolidación de la democracia,
este tipo de trabajos.

A pesar de este deseo, y de estas realidades sobre las que se
puede seguir edificando, hay que notar con preocupación que la
situación internacional cambió. Esta circunstancia genera
incertidumbre, también en el proceso de elaboración de libros
blancos de defensa. La transparencia y la profundización de la
democracia en el sector defensa han pasado a un segundo plano
en las agendas de muchos países, que influenciados por las
demandas estadounidenses, ya no piensan con tanta claridad que
el continuar con estos procesos sea tan importante como lo era
hace unos pocos años.

Es por ello necesario que desde sectores de las sociedades civiles
latinoamericanas se crea en este tipo de procesos, y que se apoye
el perfeccionamiento de los trabajos que ya se iniciaron. Sólo el
tiempo dirá si existió constancia en este tipo de esfuerzos, y si se
reeditaron libros blancos de segunda generación, o si nos
quedamos en esta fase inicial de publicación de documentos. Si
no se avanza, nos quedará sin embargo, la experiencia de que es
posible que civiles y militares discutan sobre asuntos de defensa, y
que es muy positivo, también para los intereses de las instituciones
armadas, el que se publiquen toda una serie de informaciones,
que no sólo permiten que la sociedad y la comunidad
internacionales les conozca mejor, sino incluso facilita la tarea a
los políticos que en el futuro tendrán que defender justificadamente
en el parlamento la adquisición de nuevos materiales, y la dotación
de incrementos presupuestarios para las fuerzas armadas.
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Notas

1 Doctor en Ciencias Políticas y Sociología, es profesor-investigador de carrera de
la Universidad de Quintana Roo (México). Buena parte de este trabajo ha sido
realizado en un proyecto conjunto con la Dra. Margaret Daly Hayes.

2 Pion-Berlin, David “El manejo político de las fuerzas armadas en Latinoamérica”
en Military Review, marzo-abril 2005: 52-67. Pion-Berlin y Trinkunas, Harold
“Attention Deficits: Why Politicians and Scholars Ignore Defense Policy in Latin
America”, LASA paper, San Juan, Puerto Rico, 15-18 de marzo 2006.

3 Uno de los argumentos de este autor es que el reducido número de votantes
relacionados con el sector defensa, ya sea como integrantes de las fuerzas
armadas, o como trabajadores al servicio de la industria relacionada con lo
militar, hace que los políticos no sientan que existen beneficios inmediatos en
el tratamiento de los temas de la defensa, lo que les aleja del tema, y explica la
poca atención que éstos dedican al sector.

4 Idealmente no debería ser así en un modelo democrático de relaciones civil-
militar.

5 Es como si a las Fuerzas Armadas se le tratara como a un animal salvaje del que
únicamente se puede esperar peligro, y que se determinase que el problema de
su ferocidad se resolvería, al limarle las garras, tirar lejos la llave de la jaula,
y dejar que un carcelero desinteresado mantuviera vivo al animal con las
sobras de la comida de la penitenciaría.

6 PNUD La democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas
y ciudadanos. PNUD, Nueva York-Guatemala, 2004.

7 Tras el 11 de septiembre el cambio de prioridades de los Estados Unidos ha
influido de una forma determinante en la manera como los países
latinoamericanos entienden su relación con sus fuerzas armadas. Si durante
los últimos años de la década de los noventa fue importante apoyar la
democratización del sector defensa, en los últimos años se ha regresado a
fomentar la presencia de los militares en problemas de orden interno.

8 Siguiendo con la metáfora, al mantenerse vivo al animal éste puede ser
“recuperado”. Una vez bien tratado, y recuperadas sus antiguas facultades
éste sin duda recordará las vejaciones a las que fue sometido y tomará venganza
sobre los responsables de su estado.

9 En ocasiones es útil para iniciar las discusiones en relación a la elaboración de
una política de defensa que todavía no existe.

10 Buena parte de este tipo de documentos se han publicado en los últimos momentos
de la gestión del ministro que inició el proyecto. Este hecho muestra como en
ocasiones uno de los factores determinantes para la publicación de estos trabajos
es la voluntad política de que el ministro pueda mostrar un resultado concreto
perdurable de su gestión. De ello se deriva que el proceso en muchas ocasiones
sufra por el condicionamiento de este plazo temporal; ya sea porque se precipite
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un resultado o incluso porque se retrase la publicación de un documento de
este tipo –no hay que despreciar el factor de que los sueldos que la asistencia
internacional provee a los “consultores” también genera el incentivo de que se
retrase el trabajo para alargar el apercibimiento de la remuneración-. Se trata
de evitar la publicación con un nuevo ministro también, porque quizá se pudiera
paralizar el proyecto al no tener el nuevo responsable del sector el mismo
grado de compromiso. Entre otras, por estas razones y condicionantes, es por
lo que cualquier documento que se publique es un buen principio para encontrar
algo escrito sobre lo que se deberá seguir discutiendo en el futuro.

11 El reflejo de una coyuntura concreta es otro aspecto que debe ser entendido en
su justa medida. Los libros blancos no tienen, ni pueden tener la pretensión de
convertirse en documentos inalterables a lo largo de los años, ni nacen con la
idea de convertirse en puntos de referencia futura inamovible para ejércitos y
sociedades latinoamericanas. Muestran un momento político concreto, unos
condicionantes, y unas circunstancias determinadas. El esfuerzo por explicar a
la sociedad los problemas del sector, las necesidades del mismo, y los
condicionamientos políticos estratégicos, debe de ser permanente y por ello
este tipo de trabajos pueden estar en constante proceso de redefinición.

12 A pesar de que alguno de estos libros se publicaron antes de la fecha de
emisión de los lineamientos de la OEA se ha considerado oportuno realizar la
comparación.

13 En algunos casos por los condicionantes de la historia es muy difícil avanzar
hacia un documento ambicioso. En determinadas situaciones, entre las que
podemos encontrar la chilena de 1997, y la guatemalteca de 2004, el libro
blanco sirve como espacio privilegiado para que se encuentren y dialoguen
actores que no hace tanto tiempo eran enemigos frontales. En estos casos el
mero ejercicio de diálogo puede convertirse en algo positivo. En el caso chileno
éstos creyeron conveniente en el 2003 publicar un segundo libro blanco que
ya se enmarca en un contexto político distinto.

14 Es algo verdaderamente sorprendente el que documentos que han sido pensados
para aumentar la confianza, finalmente no estén ofreciendo informaciones
concretas sobre estructura de fuerza, o materiales disponibles. En algunos
casos se utilizan referencias internacionales, en la mayoría de éstos no se
presenta ningún tipo de dato, y sólo en honrosas excepciones se publican
informaciones propias. Pudieran haber diferentes explicaciones para la no
publicación: el no existir la voluntad de avanzar en las medidas de confianza
–lo que es extraño porque en diferentes instancias los ejércitos comparten
informaciones-, o la dificultad de reconocer algo que todo el mundo sabe,
que es el gran problema de alistamiento que tienen los ejércitos latinoamericanos:
en algunos casos por puro pudor, y en otros también porque los ejércitos, que
todavía se utilizan para la represión interna en sus sociedades, no quieren dar
imagen de debilidad por miedo a que se les pierda el respeto, y les cueste más
imponerse a los actores internos que deben “controlar”.
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15 Que por otra parte es un proceso complejo que requiere de voluntad política,
recursos económicos, y participación de actores de sociedad civil y
administración pública.

16 Ver Barrachina, Carlos; y Juan Rial: “Los ministerios de defensa en América
Latina y la multidimensionalidad de las amenazas” en “América Latina Hoy”,
número 42. Primavera 2006. Universidad de Salamanca.

17 CP/RES 829 (1342/02) Comisión Permanente 6 de noviembre 2002.
18 La numeración presentada corresponde a la que se encuentra en la Tabla 1.
19 A pesar de que en muchos casos este ejercicio se dificulta por la inexistencia de

una política de defensa aprobada por los representantes políticos.
20 Información de Juan Ramón Quintana (octubre, 2005)
21 Que nunca llegó a publicar un documento a pesar del borrador que publicó el

colegio de altos estudios militares (IADESEN) en el 2004.
22 El ejercicio fue realizado en Barrachina, C “Libros Blancos de Defensa como

instrumento de reforma del Sector Militar”. Co/Incidencias Número 1.
Universidad de Quintana Roo. Chetumal 2005.

23 Al final del documento se encuentran unas tablas que sintetizan estas
características en función de los contenidos.
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Nora BerrettaNora BerrettaNora BerrettaNora BerrettaNora Berretta*****

Montevideo, septiembre de 2006

La producción de resultados es lo que justifica la existencia de
las instituciones. Sin embargo, en la práctica, para las
instituciones públicas, suele no resultar tan claro cuáles son...o
debieran ser sus productos, sus usuarios y sus resultados o
beneficiarios (impacto).

En los últimos años, en los países de la región se ha avanzado en
la implantación de sistemas de evaluación de la gestión pública,
con suerte diversa. Los sistemas de evaluación presentan indicadores
de gestión que procuran medir el logro de los objetivos que se
proponen los gobiernos.1 En algunos casos miden el avance de
los mismos, a través de indicadores eficacia o efectividad, otros,
más recientemente, tratan de medir el impacto logrado por las
políticas en la sociedad. Mucho más difícil parece ser medir la
eficiencia con la que los organismos públicos desempeñan sus
cometidos o desarrollan sus programas. También ha sido

* Todos los derechos pertenecen a la autora. Otorga a IEPADES permiso para su
reproducción en esta fecha. Septiembre–octubre de 2006. La autora es Uruguaya.
Economista. Postgrado en Macroeconomía. Consultora e investigadora en CINVE,
Montevideo, Uruguay. Coordinó el Área de mejora de la Gestión Pública del
Comité Ejecutivo para la Reforma del Estado (CEPRE), en la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto de la Presidencia de la República. Entre 1998 y 2004, fue responsable
del diseño y desarrollo del Sistema de Evaluación de la Gestión (SEV) y del Sistema
de Seguimiento del Gasto (SSDG).
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especialmente difícil, el logro de indicadores de gestión que tengan
los atributos correctos en términos de calidad (o sea que sean
independientes, confiables y oportunos).

Por otra parte, si la elaboración de indicadores de gestión presenta
dificultades en todas las áreas de acción del Estado, en general,
ellas resultan mayores en las áreas de defensa nacional y seguridad,
por las propias características de la misión, la estructura
organizativa, las relaciones jerárquicas que vinculan a sus
integrantes y ciertas condiciones de sigilo que caracterizan su
accionar, por razones inherentes a sus cometidos. A estas
características generales de la acción de estos sectores, en América
Latina se agrega como dificultad, salvo escasas excepciones, la
existencia de relaciones de confrontación más o menos explícita,
entre los gobiernos civiles y autoridades militares que supieron
detentar el gobierno en años anteriores o que recibieron poderes
extraordinarios como resultado de períodos de gran conflictividad
interna.

En este trabajo se aborda, con un carácter exploratorio y preliminar,
el doble desafío de avanzar en el análisis de indicadores de
eficiencia vinculados a las áreas de seguridad y defensa nacional,
a partir de algunas experiencias del sistema de evaluación de la
gestión pública implantado en Uruguay.

1. La evaluación en el sector público

David Osborne y Plastrik,2 analizando las Consecuencias de la
Estrategia, señalan: “no hemos identificado la medición del
desempeño como un enfoque teórico porque no creemos que el
acto de medir el desempeño tenga suficiente poder como para
generar cambios fundamentales en la mayoría de las organizaciones
públicas. Existe necesidad de contar con una capacidad crítica
mínima si se van a considerar las consecuencias de las evaluaciones
estratégicas.... Algunas organizaciones públicas han medido el
desempeño durante años, sin lograr en realidad ningún impacto
real” (p. 132).
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Los resultados de la evaluación informados al parlamento y al
ciudadano constituyen la base de la rendición de cuentas sobre
los resultados de la gestión pública (accountability) aportando
transparencia a la gestión del gobierno e incrementando el grado
de comunicación entre el Estado y el ciudadano. Existe una
tendencia generalizada de los ciudadanos a establecer un mayor
control social sobre el gobierno; no sólo quieren saber cuánto se
gasta sino también qué se hace con lo que se gasta.

En general se entiende que la generalización de informes con
indicadores de gestión desempeño y los informes sobre resultados
se generalicen, mejorará el desempeño, porque el sólo el hecho
de medir y publicar los resultados cambiará las cosas. Además,
motivará a los gerentes a ser más eficientes y productivos. El
desarrollo de buenos indicadores de gestión, en general deben
satisfacer criterios técnicos tales como:

• que sean expresión de los procesos y productos principales de
la institución;

• que posibiliten una medición homogénea en términos de
calidad, costo y usuarios;

• que sean independientes,

• que incorporen una información de base confiable;

• que sean públicos y transparentes;

• que sean generados en un medio participativo para asegurar
la legitimidad y reforzar el compromiso con las metas
resultantes; y,

• que sean sencillos y pocos, suficientes para cubrir los spectos
significativos del desempeño.

En términos generales, para informar sobre una actividad no basta
con un indicador de gestión sino que debe recurrirse a una batería
de indicadores: en general deberá informarse sobre eficacia,
eficiencia, calidad y en caso de proyectos y programas, impacto.

Existen diferentes niveles en la administración pública determinados
por el grado de centralidad y jerarquía de los organismos.
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En cada nivel serán diferentes los actores y actividades que se
realizan (Cuadro 1): el gobierno central, constituido por los
ministerios, los organismos que ejecutan las políticas (unidades
ejecutoras, agencias) y los organismos prestadores que entregan
al ciudadano los productos públicos (servicios).

Para cada nivel de gobierno y para cada tipo de cometido y
actividades serán diferentes los indicadores de gestión que
interesará desarrollar.

Cuadro 1.Cuadro 1.Cuadro 1.Cuadro 1.Cuadro 1.
Indicadores de gestión según organismos, actores yIndicadores de gestión según organismos, actores yIndicadores de gestión según organismos, actores yIndicadores de gestión según organismos, actores yIndicadores de gestión según organismos, actores y

actividadesactividadesactividadesactividadesactividades
actores actividades indicadores

de gestión
1. Gobierno1. Gobierno1. Gobierno1. Gobierno1. Gobierno Presidente y Lineamientos estra- De impacto

ministros tégicos y liderazgo
2. Unidades2. Unidades2. Unidades2. Unidades2. Unidades Directores de Diseño y ejecución De eficacia y
ejecutorasejecutorasejecutorasejecutorasejecutoras programas y de políticas efectividad

de unidades sectoriales
ejecutoras

3. Servicios3. Servicios3. Servicios3. Servicios3. Servicios Jefes Prestación de De eficiencia y
servicios servicios al calidad

ciudadano

Agencias

Gobierno

Servicios
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En el caso del gobierno, los actores son los políticos y establecen
la dirección estratégica. Aquí importa analizar el impacto de las
políticas. En el caso de las Unidades Ejecutoras se definen los
lineamientos de las políticas sectoriales y en este caso es
significativo el análisis de la eficacia. En el caso de los organismos
prestadores, que son los que se comunican directamente con el
ciudadano, importan analizar la eficiencia y la calidad de los
servicios.

Es claro que también los resultados de las unidades ejecutoras y
de los servicios son de interés de los políticos. Los ministros necesitan
examinar las políticas sectoriales y los bienes y servicios
suministrados, para saber cómo están llegando al ciudadano.
Los ministros en acuerdo con el Presidente establecen los objetivos
estratégicos, pero además deben determinar con precisión los
productos que quieren que se suministren, y poner en marcha un
sistema de gerencia que asegure que los funcionarios se
responsabilizan por la producción de dichos productos. El tipo de
producto que se genere depende también del tipo de actividades
que son competencia de los organismos públicos.

2. Los indicadores de eficiencia

2.1. Concepto2.1. Concepto2.1. Concepto2.1. Concepto2.1. Concepto

Los indicadores de eficiencia son aquellos que tratan de medir
cuántos recursos fueron necesarios para realizar un cierto producto
o prestar un servicio. En términos generales los indicadores de
eficiencia brindan información sobre la relación INSUMO /
PRODUCTO.

La eficiencia se puede medir de dos formas principales, con un
indicador de costo unitario o con un indicador de productividad.

Cuando preguntamos: ¿Cuánto cuesta un día de patrullaje
marítimo de las FFAA? Estamos enfocando el costo unitario o
gasto unitario del producto:
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Costo Unitario= gasto total/ cantidad de productos generados.
Por ejemplo, el gasto unitario en patrullaje de un vehículo se
puede calcular como el gasto total en patrullaje dividido la
cantidad de horas de patrullaje realizado.

Cuando se quiere saber el producto por persona o productividad,
la pregunta que se realiza es: ¿Cuántas unidades de producto
realiza una unidad de insumo? Por ejemplo, ¿cuántas horas de
patrullaje realiza un agente de policía?

La productividad puede evaluarse por persona, o por organismo,
por ejemplo cantidad de producto por unidad ejecutora.

Productividad = cantidad total de productos generados/ cantidad
de recursos o insumos empleados.

Las unidades de medida que se utilicen pueden ser diferentes. A
veces, los insumos pueden identificarse con algún tipo de bienes y
en tal caso se comparan unidades físicas de producto con las
unidades físicas de insumos. Por ejemplo: ¿Cuánto litros de
combustible insume 1 hora de patrullaje de un vehículo militar?
¿Cuántas horas hombres se requieren para construir 1 km de
carretera?

Sin embargo, en general, interesa conocer alguna aproximación
al costo,3 medido en unidades monetarias, en dinero:

¿Cuánto gasta el estado para entrenar a 1 soldado de infantería?

¿Cuánto se gasta por mes en la rehabilitación de un preso?

¿Cuánto se gasta para escolarizar a un niño de 6 años?

¿Cuánto se gasta en comida por enfermo en un hospital?

2.2. Eficiencia de programas y proyectos2.2. Eficiencia de programas y proyectos2.2. Eficiencia de programas y proyectos2.2. Eficiencia de programas y proyectos2.2. Eficiencia de programas y proyectos

La eficiencia económica de un proyecto o de un organismo puede
ser medida desde dos ópticas diferentes:

• Eficiencia Interna: es la que relaciona los costos del programa
con algún resultado del mismo. Dicho de otra manera, el
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costo unitario por producto o servicio generado o, cuando
sea necesario, por caso exitoso.

• Eficiencia Externa: es la que relaciona los costos del
organismo o del programa con los beneficios monetarios,
públicos y privados, presentes y/o futuros que se espera recibir
por la existencia del programa.

El cálculo de la eficiencia interna presenta dos dificultades
metodológicas, en primer lugar, contar con una contabilidad de
costos lo suficientemente detallada que permita desagregar los
mismos entre los distintos componentes, líneas de acción, etc.; y,
en segundo lugar, contar con un sistema de seguimiento de la
generación de servicios o productos o, cuando corresponda, de
los resultados, por ejemplo, las personas afectadas (personas
educadas, personas sanadas, personas entrenadas) que permita
determinar si se tuvo éxito en lograr cierto objetivo inicial.

La eficiencia interna se calcula de la siguiente manera: en el
numerador, se suma el costo por producto o por caso y en el
denominador, la tasa de éxito (el número de casos exitosos dividido
el número total de casos atendidos).

Eficiencia interna = CT costo total por producto
Tasa de éxito

La cuantificación de la eficiencia externa presenta mayores
dificultades, porque implica cuantificar los productos generados
o los resultados obtenidos para comparar el costo de un programa
o de un organismo con los beneficios derivados de haberlo
realizado, en los casos en que es posible. Por ejemplo, costo de
capacitación realizada por el Estado y beneficios económicos
derivados de la capacitación recibida por la población.

2.3. Casos en que se aplican los indicadores de2.3. Casos en que se aplican los indicadores de2.3. Casos en que se aplican los indicadores de2.3. Casos en que se aplican los indicadores de2.3. Casos en que se aplican los indicadores de
eficienciaeficienciaeficienciaeficienciaeficiencia

Siguiendo a Lewis y Jones (1990)4 las actividades del sector público
se pueden dividir en dos grandes grupos: 1) las actividades con
demanda que son las que tienen un cliente que solicita el servicio
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o el producto, que puede ser un cliente interno o externo de la
organización y 2) las actividades sin demanda, donde no existe
un demandante pero que el Estado tiene el cometido de realizarlas
de todas formas (véase Cuadro 2).

1) Las actividades con demanda se pueden clasificar a su vez en
actividades

1.1.) Con demanda regular

1.2.) Con demanda esporádica.

Las de demanda regular se dividen, a su vez, en:

1.1.1.) Las que dependen de procesos rutinarios (aquellos
caracterizados por permanecer iguales a través del tiempo),
(por ejemplo, Entrenamiento o la Emisión de pasaportes). En
este caso corresponden especialmente los indicadores
productividad del personal, costo unitario o calidad (ratios de
error, oportunidad)

1.1.2.) Las que dependen de procesos casuísticos (aquellos
especiales y que no tienen aplicación genérica). Las diferencias
entre los casos pueden ser importantes y a menudo se requiere
juicio de profesionales En este caso los indicadores son los
mismos que en el anterior, pero el análisis de calidad requiere el
uso de grupos de referencia y/o ver la satisfacción de los
clientes

Las de demanda esporádica son las que consisten en:

1.2.1.) Proyectos, por ejemplo I+D, consultorías internas,
campañas de publicidad, En este caso se trata en general de
trabajo individuales y a menudo se necesita un análisis coste-
beneficio al principio. En este caso los resultados pueden ser
inciertos y los indicadores más adecuados son aquellos que
miden las realizaciones técnicas, las diferencias entre costes y
beneficios temporales y los de calidad (a menudo juzgada por
grupos de referencia).

1.2.2.) Actividades que se realizan como respuesta por situaciones
de urgencia, por ejemplo, bomberos, ambulancias. La deman-
da puede ser impredecible y esporádica, pero muchos casos
necesitan ser tratados en cuanto surgen. Implica necesidad de
exceso de capacidad para cubrir los puntos máximos de deman-
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da. En este caso se debería medir la rapidez de respuesta y la
efectividad (vidas o valor de propiedad salvadas).

2) Las actividades sin demanda también se pueden clasificar en

2.1.) Rutinarias

2.2.) Proyectos o situaciones casuísticas.

2.1.) Las actividades de mantenimiento rutinario son, por ejemplo,
registros, mantenimiento de edificios, producción regular de
estadísticas. En estos casos el producto es el volumen de
trabajo realizado y los indicadores de resultados miden las
diferencias respecto a plan, la productividad, el costo unitario y
la precisión o exactitud (u otras medidas de calidad).

2.2.) Si se trata de actividades de actuación y proceso, por ejemplo,
inspección de impuestos, inspección de empresas, auditorias
internas, en general actividades preventivas o de regulación, los
indicadores más comunes son, como en proceso casuístico,
relaciones de realización (p. e. cantidad de fraude fiscal
descubierto) En consecuencia, los indicadores de eficiencia se
aplican en forma especial sobre las actividades que tienen
características rutinarias. Sin embargo, debe recordarse que no
es posible planificar proyectos o actividades con características
de urgencia o con casuística sin estimar el costo unitario de las
mismas y compararlo con actividades similares desarrolladas
en el país o fuera de él.

2.4. ¿P2.4. ¿P2.4. ¿P2.4. ¿P2.4. ¿Para qara qara qara qara qué sirué sirué sirué sirué sirvvvvven los indicadores de efen los indicadores de efen los indicadores de efen los indicadores de efen los indicadores de eficiencia?iciencia?iciencia?iciencia?iciencia?

Los indicadores de eficiencia sirven, como veníamos diciendo para
medir el desempeño del sector público pero también sirven para
elaborar el presupuesto. Se debe recordar que evaluar es
comparar. En tal sentido los indicadores de eficiencia deberían
permitir comparar la productividad o el costo unitario de un mismo
producto de cierto organismo a lo largo del tiempo o de los
mismos productos generados por distintos organismos
(benchmarking). Permanecer iguales a través del tiempo), (por
ejemplo, Entrenamiento o la Emisión de pasaportes). En este caso
corresponden especialmente los indicadores productividad del
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personal, costo unitario o calidad (ratios de error, oportunidad).
Con relación a la formulación del presupuesto, el gasto unitario
permite estimar los gastos totales de un insumo, de un año o de
un organismo. Por ejemplo, si se sabe el costo de 1 año de
entrenamiento de un soldado podré estimar cuanto costará
entrenar 5.000 soldados de infantería el año entrante.

2.5. Pr2.5. Pr2.5. Pr2.5. Pr2.5. Problemas de los indicadores de efoblemas de los indicadores de efoblemas de los indicadores de efoblemas de los indicadores de efoblemas de los indicadores de eficienciaicienciaicienciaicienciaiciencia

Tradicionalmente el control interno de la gestión pública ha sido
centralizado y se ha basado en la desconfianza, lo cual genera
una orientación negativa en la evaluación. A su vez, como
respuesta, se genera una actitud defensiva en los organismos y en
los funcionarios y el reiterado argumento de que la escasez de sus
logros deriva de la escasez de los recursos asignados por el
gobierno central. Por lo tanto, uno de los problemas comunes de
todos los indicadores es la existencia de resistencia por parte de
los organismos o funcionarios que están siendo evaluados. Esta
resistencia es particularmente firme en el caso de los indicadores
de eficiencia porque son los que muestran en forma más clara y
directa el esfuerzo o empeño del personal. Una dificultad adicional
en la implantación de este tipo de sistema radica en que supone
que los gobiernos disponen de sistemas de contabilidad analítica
que diferencian los costos fijos de los costos variables de los servicios
y pueden calcular el costo total de producción de un cierto volumen
deseado de bienes o servicios.

Poco se ha avanzado en este camino y no tanto por razones técnicas
como burocráticas: los organismos no se sienten cómodos
descomponiendo su trabajo en productos unitarios y tampoco
calculando sus presupuestos sobre la base de los niveles de
producción previstos. Sin embargo, se debe prever que vendrá la
hora de la presupuestación basada sobre los resultados. Los
progresos de la medición y de la cuantificación de los productos y
las exigencias de eficiencia y de calidad de la oferta de servicios
obligarán a los gobiernos a otorgar los créditos presupuestarios
sobre esta base.
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3. Presupuesto e indicadores de eficiencia

La planificación estratégica “hacia fuera” permite identificar:
la producción externa institucional y sus destinatarios

En las últimas décadas, muchos países han ido realizando reformas
que tienden a reorientar el presupuesto desde el enfoque tradicional
que asigna recursos a los insumos hacia un nuevo enfoque que
busca asignar recursos a los resultados que se generan con esos
insumos. Este último enfoque se suele llamar presupuesto basado
en resultados o presupuesto estratégico.

En el presupuesto tradicional consiste en la estimación de la
cantidad de dinero que será entregada a cada organismo público
para que compre ciertos insumos o recursos. O sea que se estiman
los créditos por insumo y por organismo, de manera que el
presupuesto tradicional informa sobre:

¿Qué insumos utilizan los organismos públicos?

¿Cuánto gastan en insumos los organismos públicos?

En forma consecuente, el control presupuestario tradicional vigila
la legalidad de los procesos de gasto y que el moto del gasto se
encuentre dentro de los límites autorizados para cada organismo
y para cada insumo.

En los últimos años muchos países han avanzado hacia el
denominado presupuesto por resultados o presupuesto estratégico.
En este caso el dinero es asignado a insumos y organismos pero
también a las metas y productos que los organismos públicos se
proponen realizar. Esos productos, a su vez, tendrán ciertos
resultados o impactos en la sociedad.

El presupuesto por resultados brinda más información sobre el
destino de los recursos públicos. Informa sobre:

¿Qué se produce en los organismos públicos?

¿Quién produce los bienes públicos?

¿Cuantos bienes se producen?

¿Cuánto cuesta producir dichos productos?
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Al definir en forma cuantificada las metas con relación a los
productos y a los resultados que se espera lograr, es posible medir
sus logros y evaluar su desempeño.

insumos > actividades > productos > resultados > impacto
El presupuesto operativo constituye el nivel microeconómico del
presupuesto y pese a parecer con pretensiones modestas, el
presupuesto operativo es importante porque afecta las relaciones
entre los ciudadanos y el gobierno.

En general en todos los países, pero en particular en Inglaterra,
Australia, EE.UU., Nueva Zelanda y Suecia se realizan informes
anuales con la medición del logro de objetivos para la evaluación
de resultados logrados. El énfasis se ha colocado en mostrar si se
logran los objetivos propuestos por el Gobierno. En América Latina
también se ha avanzado en la medición del desempeño en los
últimos años pero en particular se ha avanzado en la medición de
la eficacia o efectividad de las políticas, en especial con indicadores
de cobertura, antes que la eficiencia o la calidad de las mismas.

Allen Shick (2005)5 dice que en los últimos veinte años se ha
avanzado en la reforma macroeconómica del presupuesto, al
ajustarlo a un programa macroeconómico de mediano plazo, en
casi todos los países. Sin embargo, señala, sería necesario ahora
encarar la reforma microeconómica del presupuesto, aquella que
refleja el desempeño de los servicios públicos, porque es la parte
del sector público más cercana a los ciudadanos. Los ciudadanos
conocen su gobierno a través de los servicios que de él reciben.

Shick propone avanzar en el diseño e implantación del presupuesto
operativo que determina la cantidad, calidad y el costo real de
los productos y servicios que el sector público pone a disposición
de los ciudadanos. Para ello es necesario mejorar la información
presupuestaria, de manera que los sistemas de información puedan
dar nuevas respuestas a preguntas tales como:

¿Quién produce?
¿Cuánto produce?

¿Cuánto cuesta lo que produce?
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La evaluación de la ejecución presupuestaria se sustenta en dos
sistemas de información. La información de ejecución financiera
surge directamente de los registros contables y la información de
ejecución física debe ser producida por las propias unidades
ejecutoras.

Algunos países han avanzado en mejorar los sistemas contables
para que brinden información detallada del gasto en el ámbito
institucional (unidad organizativa o centros de gastos al interior
de las unidades ejecutoras), por localización geográfica y además
por unidades físicas de producción. Esta información asociada a
la información de la ejecución del presupuesto daría cuenta de
las actividades permanentes de las instituciones públicas y permitiría
medir su proceso productivo permanente. A través de las relaciones
entre las variables físicas y financieras se determinan indicadores
que permiten medir la eficiencia y eficacia de la gestión de los
organismos públicos.

La información detallada y permanente a nivel operativo permite
realizar un monitoreo en forma directa del nivel de producción y
de eficiencia de los organismos públicos, con información que
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seguramente es de gran utilidad para la toma de decisiones de
los propios organismos. Los indicadores de carácter gerencial no
sólo sirven a los niveles políticos y directivos para evaluar su gestión
y adoptar las medidas correctivas oportunamente, sino también
para dar a conocer al Poder Legislativo y a la opinión pública la
marcha de la gestión pública.

El gran desafío que enfrentan los sistemas de contabilidad públicos
es el tránsito de la contabilidad presupuestal a la contabilidad
real, dice Shick6 En ella se deberían registrar los costos unitarios
de los bienes y servicios a nivel de centros de costo a los servicios
prestados, se debería registrar el valor patrimonial de los activos
públicos con su respectiva depreciación, y se deberían medir con
precisión los subsidios y transferencias entre los diferentes servicios.
Tanto en Guatemala como en Uruguay se han hecho avances en
el sentido de generar mejor información sobre producción asociada
a la ejecución presupuestaria, en forma articulada a los sistemas
que registran la ejecución del gasto.7

Allen Shick (2005)8 denomina presupuesto orientado a servicios a
aquel presupuesto que logre relevar información sobre el
funcionamiento de los servicios. Para las tendencias actuales que
se centran “típicamente en productos y resultados, un presupuesto
orientado al servicio público asignaría recursos sobre la base de
las funciones y las actividades realizadas por las entidades del
gobierno. La idea se afirma en la noción de que la mejor manera
de vincular recursos y servicios es especificar en el Presupuesto las
actividades que serán emprendidas (por los organismos) si el dinero
se asigna. Las actividades son lo que hacen las agencias públicas
y en qué gastan su dinero (…); son los nudos de vinculación de los
ciudadanos y el gobierno.” Agrega: “en tal sentido los gobiernos
podrían desarrollar un servicio básico que muestre los tipos y
volúmenes de servicios provistos bajo las asignaciones actuales
del presupuesto y los cambios que ocurrirían si las asignaciones
fueron aumentadas o disminuidas”.

En este contexto, el Presupuesto es un mecanismo de programación
económica y social que permite materializar en el corto plazo las
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políticas de mediano y largo alcance y es un instrumento de
gobierno, por cuanto las actividades, productos y metas anuales
son factibles de ser plasmadas en el presupuesto. También es un
instrumento de administración, al permitir a cada dependencia o
nivel de ejecución no sólo el conocimiento de los medios y metas
propios, sino la naturaleza y magnitud de los bienes y servicios a
los cuales contribuye con su participación.

4. Indicadores de eficiencia en Uruguay

4.1. El peso del sector público y del sector defensa en4.1. El peso del sector público y del sector defensa en4.1. El peso del sector público y del sector defensa en4.1. El peso del sector público y del sector defensa en4.1. El peso del sector público y del sector defensa en
el Uruguayel Uruguayel Uruguayel Uruguayel Uruguay

Uruguay es un país con una fuerte tradición estatista y esto se
refleja en la dimensión del gasto y del empleo público.

En Uruguay el 5% del gasto público correspondiente al Presupuesto
Nacional es asignado a Defensa Nacional y 6,4% a Seguridad.
En conjunto suman 11,4% del gasto público. La principal
asignación del gasto público corresponde a Servicios Sociales, en
particular los gastos de seguridad social, que llevan más del 40%
del gasto público.

Cuadro 2.Cuadro 2.Cuadro 2.Cuadro 2.Cuadro 2.
Distribución funcional del gastDistribución funcional del gastDistribución funcional del gastDistribución funcional del gastDistribución funcional del gasto público en Uo público en Uo público en Uo público en Uo público en Uruguaruguaruguaruguaruguayyyyy. 2004. 2004. 2004. 2004. 2004

Servicios públicos generales 22.1 %
Administración 15.8 %
Defensa    5.0 %
Seguridad    6.4 %

Servicios sociales 42.4 %
Servicios económicos    2.8 %
Otros gastos (Intereses deuda pública y otros) 27.6 %
TTTTToooootaltaltaltaltal 100.00100.00100.00100.00100.00
Fuente: Ministerio de Economía y Finanzas. Contaduría General de la Nación

En la comparación internacional, Uruguay tiene más del doble de
funcionarios públicos en relación al total de la población que el
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promedio de América Latina y bastante más que el promedio
mundial, aunque menos que los países de la OCDE.9 Sin embargo,
si se observa la cantidad de funcionarios por área de actividad,
vemos que Uruguay tiene menos funcionarios que los países
desarrollados en el sector educación y salud y en los gobiernos
locales. En cambio, registra mayor cantidad de funcionarios en el
gobierno central, en particular en las áreas de defensa y seguridad.
En relación a la población total, casi 9 de cada 100 uruguayos
son funcionarios públicos y de ellos, uno trabaja en el Ministerio
de Defensa Nacional. Si comparamos estas cifras en relación a la
Población Económicamente Activa (PEA), mientras en el promedio
de América Latina 10 de cada 100 integrantes de la PEA son
funcionarios públicos, en Uruguay lo son casi el doble, 19. Esto
indica hasta qué punto el sector público es relevante como destino
laboral para los uruguayos.

Cuadro 3.Cuadro 3.Cuadro 3.Cuadro 3.Cuadro 3.
FFFFFuncionarios públicos en Uuncionarios públicos en Uuncionarios públicos en Uuncionarios públicos en Uuncionarios públicos en Uruguaruguaruguaruguaruguayyyyy

Población total del Uruguay (PT) 3,305,000
Población Económicamente Activa (PEA) 1,506,783.7

Cantidad Estructura %PT %PEA
Poder Legislativo   1,511   0.5 0.0 0.01
Poder Ejecutivo 90,140 31.5 2.7 6.0
Ministerio de Defensa Nac.Ministerio de Defensa Nac.Ministerio de Defensa Nac.Ministerio de Defensa Nac.Ministerio de Defensa Nac.31,59131,59131,59131,59131,591 1 1 . 01 1 . 01 1 . 01 1 . 01 1 . 0 1 . 01 . 01 . 01 . 01 . 0
2 . 12 . 12 . 12 . 12 . 1
Ministerio del InteriorMinisterio del InteriorMinisterio del InteriorMinisterio del InteriorMinisterio del Interior 26,61226,61226,61226,61226,612   9.3  9.3  9.3  9.3  9.3 0 . 80 . 80 . 80 . 80 . 8
1 . 81 . 81 . 81 . 81 . 8
Organísmos autónomos 70,080 24.5 2.1 4.7
Empresas públicas 30,601 10.7 0.9 2.0
Gobiernos departamentales 35,975 12.6 1.1 2.4

     286,510 100 8.7      19.0
Fuente: INE, 2005

La gran dimensión del sector defensa nacional ocurrió durante el
gobierno militar que se auto-impuso en el período 1974-1985.
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4.2. La evaluación de la gestión pública4.2. La evaluación de la gestión pública4.2. La evaluación de la gestión pública4.2. La evaluación de la gestión pública4.2. La evaluación de la gestión pública

En los últimos quince años, se avanzó procurando establecer un
sistema de evaluación de la gestión pública en el marco de los
programas de reforma y modernización del Estado que se
desarrollaron. La Ley de Presupuesto 1995-1999 contuvo las
disposiciones que orientaron la reforma y modernización del Estado
en los siguientes años. Al establecer para todos los organismos
del presupuesto nacional (incluidos los autónomos) la obligación
de evaluar mediante indicadores de eficacia, eficiencia y calidad,
le dio relevancia a la evaluación del desempeño. El desarrollo de
acciones en Uruguay, en el área de evaluación de la gestión,
comenzó en 1995, cuando los organismos que integran el gobierno
iniciaron el proceso de elaboración de indicadores para el
Presupuesto Nacional 1995-99, basados en un documento en el
cual se establecieron los lineamientos y criterios básicos para este
proceso.

La opción por una estrategia de implantación simultánea y
universal permitió que, en un lapso relativamente corto, el sistema
extendiera su cobertura a la totalidad de las entidades de la
Administración Central y casi todas las del Presupuesto Nacional
(INAU, Universidad, ANEP, Poder Judicial). La Rendición de Cuentas
es presentada por el Poder Ejecutivo para consideración del Poder
Legislativo. Presenta los valores de los indicadores de gestión del
año al que corresponde la Rendición de cuentos, definidos en el
Tomo VI del Presupuesto Nacional.

Para cada una de las Metas definidas se definió al menos un
indicador de gestión (ya sea de eficacia, eficiencia o calidad). El
primer informe de Resultados de la Gestión Pública con indicadores
de gestión se presentó con la Rendición de Cuentas 1998.

Para ello se desarrolló, en el ámbito de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto de la Presidencia, el Sistema de Evaluación de la
Gestión (SEV), articulado al Sistema Integrado de Información
Financiera (SIIF) del Ministerio de Economía y Finanzas. En el
Presupuesto 2000 - 2004, los jerarcas públicos debían incorporar
a la formulación presupuestaria un enfoque de mediano plazo,
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en base a una visión estratégica. A su vez se aplicó la metodología
ABC para la formulación presupuestaria, definiendo en cada
Unidad Ejecutora Centros de Actividad y actividades a realizar. La
formulación del Presupuesto 2000 - 2004 con una apertura por
Centros de Actividad10 llevó a definir metas e indicadores a ese
nivel. La evaluación general de la calidad de los indicadores de
gestión definidos permitió identificar como escasos y de mala
calidad a los indicadores de eficiencia y de calidad.

Se resolvió entonces desarrollar nuevos sistemas que brindaran
información útil para calcular los indicadores. Se diseñaron e
implantaron el Sistema de Remuneraciones (SR) y el Sistema de
Distribución del Gasto (SDG), que ingresan información a nivel de
unidades organizativas, permitiendo un significativo avance en el
grado de apertura y desagregación de la información, en particular
la relativa al gasto involucrado en la producción de servicios
públicos.

En el Presupuesto 2005-2009 se fue a un sistema de metas
estratégicas a nivel de Unidad Ejecutora, consistentes con los
lineamientos estratégicos de gobierno (LEGs), esto ayudó al
gobierno, ocupado por un partido que nunca había estado en
esa posición, a definir algunos lineamientos de política que
orientaran su acción.

4.3. Indicadores de eficiencia del período 1995-19994.3. Indicadores de eficiencia del período 1995-19994.3. Indicadores de eficiencia del período 1995-19994.3. Indicadores de eficiencia del período 1995-19994.3. Indicadores de eficiencia del período 1995-1999

La planificación estratégica realizada a partir del año 1999 permitió
identificar productos, objetivos, metas e indicadores de gestión
(de tres tipos: eficacia, eficiencia y calidad) a nivel de Unidades
Ejecutoras, indicadores de la ejecución presupuestaria y de los
recursos humanos. Las Unidades Ejecutoras de los diversos Incisos
del Presupuesto Nacional, que definieron 256 objetivos y 179
metas de gestión para generar los 137 productos, identificados
como productos estratégicos de la administración pública. Se
presentaron en total 608 Indicadores de Gestión (312 de eficacia,
211 de eficiencia y 85 de calidad).
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Ejemplo:11

INCISO 03: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONALINCISO 03: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONALINCISO 03: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONALINCISO 03: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONALINCISO 03: MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

UNIDAD EJECUTORA 004: COMANDO GENERAL DEL EJÉRCITO

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto Estratégico Estratégico Estratégico Estratégico Estratégico: Defensa Nacional en el ámbito terrestre.
Contribuir a la seguridad nacional exterior e interior en el marco
de la Misión de las Fuerzas Armadas.

Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Habitantes del Uruguay.

Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Consolidar y mejorar la capacidad y eficiencia como
Fuerza, a través de la modernización de su estructura organizativa,
de sus procedimientos y de un eficiente empleo de los medios
disponibles.

Meta: Meta: Meta: Meta: Meta: Mecanizar el 50% de las Unidades Básicas del Ejército al
finalizar el ejercicio 1998.

Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Crédito autorizado para adquirir
vehículos. / Unidades Básicas atendidas. (Unidades de Medida:
miles de pesos / unidades)

UNIDAD EJECUTORA 018: COMANDO GENERAL DE LA ARMADA

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: La defensa nacional en el ámbito marítimo,
la protección y el desarrollo de los intereses marítimos nacionales
a través del poder naval.

Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Todos aquellos medios humanos,
nacionales y extranjeros que hagan uso del espacio marítimo y
fluvial.

Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Control de aguas jurisdiccionales, ejerciendo la
soberanía y jurisdicción en las áreas de competencia asegurando
el cumplimiento de las leyes nacionales y los convenios interna-
cionales de la República.

Meta: Meta: Meta: Meta: Meta: Efectuar 300 días de navegación en el año como máximo
y con un mínimo no inferior al 60%.

Indicador de EfIndicador de EfIndicador de EfIndicador de EfIndicador de Eficiencia Nº 1: iciencia Nº 1: iciencia Nº 1: iciencia Nº 1: iciencia Nº 1:  Prom. anual de millas navegadas
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en un día. / Total de millas a cumplir en un día de navegación.
(Unidades de Medida: millas / millas)

UNIDAD EJECUTORA 023: COMANDO GENERAL DE LA FUERZA
AÉREA

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: o Estratégico: Conducir las operaciones y realizar las
actividades necesarias para ejercer la soberanía sobre y desde el
Espacio Aéreo Nacional.

Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Usuarios o Destinatarios: Población

Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Objetivo 1: Incrementar la actividad de vuelo correspondiente a
Instrucción y entrenamiento para los ejercicios 1997 y 1998
respectivamente.

Meta: Meta: Meta: Meta: Meta: Incrementar en un 7% la instrucción y el entrenamiento de
vuelo para los ejercicios 1997 y 1998.

Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: N° horas vuelo en instrucción y
entrenamiento. / Cantidad de pilotos (Unidades de Medida: horas
/ personas)

Indicador de Eficiencia Nº 2: Indicador de Eficiencia Nº 2: Indicador de Eficiencia Nº 2: Indicador de Eficiencia Nº 2: Indicador de Eficiencia Nº 2: Cantidad de pilotos formados.
/ Cantidad de pilotos instruidos. (Unidades de Medida: personas
/ personas)

ObjeObjeObjeObjeObjetivtivtivtivtivo 2: o 2: o 2: o 2: o 2: Incrementar la participación de la Fuerza Aérea en
las actividades que contribuyen al desarrollo nacional y en apoyo
a organismos e instituciones del Estado

Meta: Meta: Meta: Meta: Meta: Sin especificar

Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Indicador de Eficiencia Nº 1: Horas de vuelo para Desarrollo
Nacional y apoyo / Cantidad de pilotos. (Unidades de Medida:
horas / personas)
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4.4. Presupuest4.4. Presupuest4.4. Presupuest4.4. Presupuest4.4. Presupuesto por Ro por Ro por Ro por Ro por Resultados en Uesultados en Uesultados en Uesultados en Uesultados en Uruguaruguaruguaruguaruguay: 2000-2004y: 2000-2004y: 2000-2004y: 2000-2004y: 2000-2004

El Presupuesto 2000-2004 se formuló utilizando la metodología
ABC (activity based costs) aplicada a presupuesto ABB (activity based
budget). Fue relevante para la adaptación de esta metodología
haber definido el nivel organizativo Centro de Actividad como
sujeto del ejercicio de planificación estratégica. El trabajo
estratégico al interior de las UE requirió, en la mayoría de los
casos, la participación de los directores de división en la
identificación de los productos principales de su división y de las
metas de gestión. Identificando el costo de las principales
actividades (macro -actividades) que participan en el logro de
una meta se logró presupuestar las metas anuales de gestión de
los Centros de Actividad de una UE (unidades organizativas
directamente dependientes de la Dirección y ella misma). De
manera que cada UE tuvo su crédito distribuido en las diferentes
metas anuales de los Centros de Actividad. Para determinar el
costo de las actividades se utilizó un vector de gastos como
distribuidor de aquellos gastos en insumos de los cuales no existe
información directa para asignarlos a actividades (distribución
indirecta).

En el caso de las actividades intensivas en mano de obra se utiliza
la distribución de las horas hombre entre las diferentes actividades
como vector de distribución indirecta de los demás gastos. Sin
embargo, si no existía información, se utilizaron otros vectores
indirectos más apropiados o información directa de distribución
de gastos por Centro de Actividad.

El presupuesto es elaborado por el Poder Ejecutivo con base en
los PEGs y en los PAGs que recibe de los Incisos y las Unidades
Ejecutoras.12 El Plan Estratégico de Gestión (PEG) 2000-2004
contiene los productos y objetivos estratégicos de las Unidades
Ejecutoras de los organismos del Presupuesto Nacional para el
período presupuestal 2000-2004. Está conformado por cinco
Planes Auales de Gestión o PAG que pueden ser modificados
anualmente en ocasión de la Rendición de cuentas. Para cada
año del período presupuestal las unidades ejecutoras definieron



136 Politica Pública de Defensa y Modernización de las Fuerzas  Armadas

Nora Berretta

un Plan Anual de Gestión (PAG).

Las metas anuales fueron identificadas como “Prioritarias” o
“Generales”, según se vincularan a objetivos prioritarios o
generales. Para cada Meta se incluye el “Producto” asociado y el
valor base correspondiente. Se define como productos estratégicos
a los principales bienes o servicios desarrollados por las Unidades
Ejecutoras. Cada Centro de Actividad debe identificar su Población
Objetivo. Se trata de los grandes grupos de personas u
organizaciones a cuyas necesidades el CA contribuye a satisfacer
o cuyo comportamiento o situación busca modificar a través del
cumplimiento de metas. Pueden ser usuarios internos (otro CA) o
externos a la UE.

Ejemplo:

Centros de Actividad definidos por el Comando GeneralCentros de Actividad definidos por el Comando GeneralCentros de Actividad definidos por el Comando GeneralCentros de Actividad definidos por el Comando GeneralCentros de Actividad definidos por el Comando General
del Ejércitodel Ejércitodel Ejércitodel Ejércitodel Ejército

El Comando General del Ejército surgió de la unificación de varias
Unidades Ejecutoras del Ministerio de Defensa Nacional que
operaban bajo el comando de esa Fuerza. En uno primer momento,
los CA que definió el Ejército reflejaban como en parte, esa anterior
estructura organizativa, mostrando las principales unidades
organizativas que lo conformaban:

Centro de Actividad 01: Comando General del Ejército

Centro de Actividad 02: Estado Mayor del Ejército

Centro de Actividad 03: Reserva General

Centro de Actividad 04: División de Ejército I

Centro de Actividad 05: División de Ejército II

Centro de Actividad 06: División de Ejército III

Centro de Actividad 07: División de Ejército IV

Centro de Actividad 08: Servicio Geográfico Militar

Centro de Actividad 09: Servicio de Intendencia del Ejército

Centro de Actividad 10: Servicio de Material y Armamento
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Centro de Actividad 11: Servicio Veterinario y de Remonta

Centro de Actividad 12: Comando de Apoyo Administrativo

Centro de Actividad 13: Instituto Militar de Estudios Superiores

Centro de Actividad 14: Escuela Militar

Centro de Actividad 15: Liceo Militar

Centro de Actividad 16: Escuela de Armas y Servicios

Esta apertura, daba lugar a un plan estratégico bastante detallado
y completo, como el que es posible observar en el Anexo, aunque
sólo lo definen indicadores de eficiencia para cada Centro de
Actividad.

A partir del año 2001 el Ejército redujo la información a solo
cuatro Centros de Actividad (que por exigencia del sistema
informático se numeraron a continuación de los anteriores:

1. Centro de Actividad 17:
Sistema de Comando, Control, Comunicación, Inteligencia e
Informática

2. Centro de Actividad 18:
Sistema de Tropas de Combate y Apoyo al Combate,
Instrucción, Entrenamiento y Operaciones

3. Centro de Actividad 19:
Sistema de Recurso Humanos y Enseñanza

4. Centro de Actividad 20:
Sistema de Administración de Recursos Materiales.

Si bien desde OPP se trató de mantener más abierta la información,
la Unidad Ejecutora se negó, argumentando que estos vectores
de información, agregada por macro-actividades que cortaban
horizontalmente la estructura organizativa, eran los que tenían
sentido y eran de su propio interés, para mejorar la operatividad
y monitorear realmente la eficiencia del gasto. Ello generó menos
posibilidades de hacer benchmarking, es decir comparar los
resultados de estructuras organizativas similares, como podían
ser las Divisiones del Ejército, por ejemplo.

Con esta nueva estructura de Centros de Actividad se definieron
Ocuatro objetivos estratégicos y cuatro productos principales:
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ObjeObjeObjeObjeObjetivtivtivtivtivos, Pros, Pros, Pros, Pros, Productoductoductoductoductos, Meos, Meos, Meos, Meos, Metas e Indicadorestas e Indicadorestas e Indicadorestas e Indicadorestas e Indicadores

Objetivos estratégicosObjetivos estratégicosObjetivos estratégicosObjetivos estratégicosObjetivos estratégicos

OE 1OE 1OE 1OE 1OE 1 Fortalecer el valor de disuasión y los valores nacionales

OE 2OE 2OE 2OE 2OE 2 Mejorar la capacidad de apoyo al mantenimiento del
orden interno

OE 3OE 3OE 3OE 3OE 3 Incrementar el apoyo a la Política Exterior del Estado

OE 4OE 4OE 4OE 4OE 4 Incrementar el apoyo a la comunidad y a la protección
del medio ambiente

PrPrPrPrProductoductoductoductoductos Principales UEos Principales UEos Principales UEos Principales UEos Principales UE

PrPrPrPrProd 1od 1od 1od 1od 1 Sistema de Tropas de Combate ENTRENAMIENTO EN EL

y Apoyo al Combate, Instrucción,TERRENO
Entrenamiento y Operaciones

PrPrPrPrProd 2od 2od 2od 2od 2 Sistema de Recursos Humanos PERSONAL
y Enseñanza CAPACITADO

PrPrPrPrProd 3od 3od 3od 3od 3 Sistema de Administración de EQUIPAMIENTO EN
Recursos Materiales (SARM) ESTADO OPERATIVO

Se definieron además un total de 10 Metas, casi 3 por Centro de
Actividad, pero lo que es más importante, para cada una de ellas
se definieron indicadores de Eficiencia, además de los de Eficacia.

En casi todos los casos los indicadores de eficiencia establecían
una relación entre los efectivos desplegados y los costos del
despliegue, indicando una clara decisión de avanzar hacia el
análisis de costos unitarios. En general, la utilización de sistemas
que distribuían el gasto por actividades fue bien recibido por las
FFAA, que tenían dificultades para obtener este tipo de información
de parte de los sistemas contables tradicionales.
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MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)

COMANDO GENERAL DEL EJÉRCITO (UNIDAD EJECUTORA 004)

Programa 002: Ejercito Nacional

Centro de Actividad 17: Sistema de Comando, Control,Centro de Actividad 17: Sistema de Comando, Control,Centro de Actividad 17: Sistema de Comando, Control,Centro de Actividad 17: Sistema de Comando, Control,Centro de Actividad 17: Sistema de Comando, Control,
Comunicación Inteligencia e Informática (C3I2)Comunicación Inteligencia e Informática (C3I2)Comunicación Inteligencia e Informática (C3I2)Comunicación Inteligencia e Informática (C3I2)Comunicación Inteligencia e Informática (C3I2)

MeMeMeMeMeta 0ta 0ta 0ta 0ta 01: 1: 1: 1: 1: Promover la generación, actualización y consolidación
del marco legal y doctrinario del empleo de la Fuerza para el
cumplimiento de las misiones asignadas, tanto las convencionales
como aquellas dispuestas extraordinariamente

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Proyectos de normas para el empleo de la Fuerza

Indicadores:
Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM(N/D)
Calidad (1) Normas actuales  Normas propuestas Aprobaciones /

Aprobaciones
FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Procedimientos y actuaciones dependientes
de otros organismos fuera del ámbito de esta Unidad Ejecutora

Meta 04: Meta 04: Meta 04: Meta 04: Meta 04: Mejorar la capacidad de enlace y de seguridad en la
transmisión electrónica de información, incrementando el sistema
de comunicación de datos (red privada) en todos los niveles de la
Fuerza en un 20%.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Red instalada de comunicaciones e informática

Base 0 Año 2001 U M
10 10 Comunicaciones
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM(N/D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)

Sistema de enlace actual Sistema de enlace previsto enlace/
enlace

Sistema actual de enlace  Costos en mejora del sistema de enlace
enlace / enlace

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Innovaciones tecnológicas, recorte de gastos

Meta 06: Meta 06: Meta 06: Meta 06: Meta 06: Incrementar en un 30% el desarrollo de actividades
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cívico militares con amplia concurrencia popular para fortalecer
el espíritu patriótico y el mantenimiento de los valores e identidad
nacional

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Actividades cívico militares

Base 0 Año 2001 U M
14000 18200 Espectadores por año
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM(N/D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)

Actividades actuales Actividades previstas Obras en Resid. Pta del
Este / Obras en Resid.
Pta del Este

Eficiencia (1)Eficiencia (1)Eficiencia (1)Eficiencia (1)Eficiencia (1)

Actividades realizadas Costos de las actividades Obras en Resid. Pta
del Este / Obras en
Resid. Pta del Este

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Asignación de otras tareas no previstas, recortes
en gastos

CentrCentrCentrCentrCentro de Ao de Ao de Ao de Ao de Actividad 1ctividad 1ctividad 1ctividad 1ctividad 18: Sis8: Sis8: Sis8: Sis8: Sistttttema de Tema de Tema de Tema de Tema de Trrrrropas de Combatopas de Combatopas de Combatopas de Combatopas de Combate ye ye ye ye y
Apoyo al Combate, Instrucción, Entrenamiento yApoyo al Combate, Instrucción, Entrenamiento yApoyo al Combate, Instrucción, Entrenamiento yApoyo al Combate, Instrucción, Entrenamiento yApoyo al Combate, Instrucción, Entrenamiento y
OperacionesOperacionesOperacionesOperacionesOperaciones

MeMeMeMeMeta 0ta 0ta 0ta 0ta 01: 1: 1: 1: 1: Mejorar la capacidad operativa de la Fuerza para
enfrentar amenazas convencionales y no convencionales mediante
el incremento de hasta un 5% de hombres y medios/día en
instrucción y entrenamiento en el terreno, en operaciones de
reconocimiento, despliegue preventivos y de apoyo a la detección
y neutralización de actividades ilegales. (base para cada ejercicio
establecida en cantidad de hombres/año - subunidades/año)

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Entrenamiento en el terreno

Base 0 Año 2001 U M
79200 83160 días hombre de entrenamiento
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
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Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Efectivos/año actuales Efectivos/año previstos UM(N/D):
Entrenamiento / Entrenamiento

Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Efectivos/año en el terreno Costos de despliegue UM(N/D):
Entrenamiento / Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Asignación de actividades no previstas, no
asignación de recursos necesarios solicitados, reducción de los
créditos asignados

Meta 03: Meta 03: Meta 03: Meta 03: Meta 03: Mejorar la preparación específica e incrementar el
despliegue de medios, participando en Operaciones de
Mantenimiento de Paz hasta un contingente valor Unidad, a efectos
de apoyar la Política Exterior del Estado y sus compromisos
Internacionales (Acuerdo “Stand - by/Fuerzas en espera”) (Base:
Ninguna Unidad desplegada en el año 2000)

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Despliegue de una Unidad Básica en Operaciones de
Paz

Base 0 Año 2001 U M
0 1 Unidad Básica
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Unidades actuales desplegadas Unidades previstas a desplegar
UM(N/D): Despliegue de Unidades / Despliegue de Unidades
Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Unidades desplegadas Gastos/reembolsos UM(N/D):
Despliegue de Unidades / Despliegue de Unidades

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Ofrecimientos realizados para participar en
Misiones de Paz, actividades no previstas, crédito inicial solicitado
para el despliegue insuficiente

Meta 04: Meta 04: Meta 04: Meta 04: Meta 04: Incrementar las actividades de apoyo a la comunidad
y de protección del medio ambiente en un 5% (Horas/hombres
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por año). Base anual. apoyos realizados ejercicio anterior

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Actividades de Apoyo a la Comunidad

Base 0 Año 2001 U M
281974 296073 Áreas Naturales Protegidas
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Cantidad de apoyos realizados Cantidad de apoyos posibles
UM(N/D): Medios desplegados / Medios desplegados
Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Apoyos realizados Recursos empleados Medios empleados /
Medios empleados

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Limitación de los créditos solicitados para la
adquisición de materiales y el mantenimiento del existente,
afectación a otras actividades no previstas, situaciones de
emergencias extraordinarias

Centro de Actividad 19: Sistema de Recursos Humanos yCentro de Actividad 19: Sistema de Recursos Humanos yCentro de Actividad 19: Sistema de Recursos Humanos yCentro de Actividad 19: Sistema de Recursos Humanos yCentro de Actividad 19: Sistema de Recursos Humanos y
EnseñanzaEnseñanzaEnseñanzaEnseñanzaEnseñanza

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Aumentar en un 5% la cantidad de personal superior y
subalterno capacitados en conocimientos y destrezas de las ciencias
y artes militares (Base anual cantidad de hombres capacitados)

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Personal capacitado

Base 0 Año 2001 U M
4050 4250 Recursos humanos capacitados
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM(N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Personal a capacitar Personal capacitado Recursos humanos
capacitados / Recursos humanos capacitados

Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Personal capacitado Recursos empleados Recursos humanos /
Recursos humanos
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FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Realización de actividades no previstas, n o
asignación de recursos necesarios

Meta 03: Meta 03: Meta 03: Meta 03: Meta 03: Incrementar en un 10% la cantidad de voluntarios a
ingreso para integrar los cuadros de personal superior y subalterno
para mejorar el nivel de reclutamiento de la fuerza. Base anual,
relación de voluntarios por cada 10 vacantes

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Voluntarios

Base 0 Año 2001 U M
15 16 Voluntarios a reclutar
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM(N/D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1):

Vacantes existentes Voluntarios a ingreso Recursos
humanos /Recursos humanos

Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Voluntarios a ingreso Recursos empleados Recursos
humanos / Medios empleados

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Realización de actividades no previstas,
variación de efectivos no previstas

Centro de Actividad 20: Sistema de Administración deCentro de Actividad 20: Sistema de Administración deCentro de Actividad 20: Sistema de Administración deCentro de Actividad 20: Sistema de Administración deCentro de Actividad 20: Sistema de Administración de
Recursos Materiales (Recursos Materiales (Recursos Materiales (Recursos Materiales (Recursos Materiales (SARMSARMSARMSARMSARM)))))

Meta 01:Meta 01:Meta 01:Meta 01:Meta 01: Mejorar la capacidad para lograr excelencia en la
obtención (adquisición - producción) almacenamiento y distribución
(abastecimiento) de los bienes y servicios que aseguren el
funcionamiento operativo de la Fuerza.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Calidad de gestión

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:
Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Calidad (1)Calidad (1)Calidad (1)Calidad (1)Calidad (1):

Capacidad de gestión actual Capacidad de gestión
desarrollada
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UM (N/D): Avances del proyecto. / Avances del proyecto.

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Realizaciones de actividades no previstas,
innovación tecnológica, restricciones en recursos asignados,
variaciones no previstas en la demanda y obtención de insumos

Meta 02: Meta 02: Meta 02: Meta 02: Meta 02: Mejorar el porcentaje de estado de mantenimiento de
los sistemas principales de combate de la Fuerza.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto:o:o:o:o: Equipamiento en estado operativo

Base 0 Año 2001 U M
20 30 % estado operativo
Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Equipamiento disponible Equipamiento operativo Equipamiento
médico / Equipamiento médico

Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):Eficiencia (1):

Incremento de estado operativo Recursos empleados Equipamiento
médico /Medios empleados

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Realización de actividades no previstas,
insuficiencia de recursos asignados.

El SEV en el período 2000-2004 mostraba el logro de metas a
nivel de Centros de Actividad y se convertía en un excelente sistema
para monitorear los servicios rutinarios del Estado, aquellos más
importantes para los ciudadanos, en particular los de menores
recursos. La amplitud del enfoque permitió identificar, por ejemplo,
el gasto en la Rendición de Cuentas 2003, (véase en
www.cepre.opp.gub.uy), en el Ministerio: del Interior, Unidad
Ejecutora: Dirección Nacional de Cárceles, Penitenciarías y Centros
de Recuperación, para los siguientes Centros de Actividad (que
corresponden a las diferentes cárceles): Complejo carcelario
Santiago Vázquez (COMCAR), Establecimiento de Reclusión
“Libertad”, Centros de recuperación carcelaria (C1 y C2),
Establecimiento correccional y detención para Mujer y Instituto
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Nacional de Criminología. Cada uno de estos Centros de Actividad
se propone para los años: 2000, 2001, 2002, 2003, 2004, una
misma Meta: Lograr una media de 1000 horas por recluso al año
dedicadas a actividades de rehabilitación.

La meta será evaluada con el mismo Indicador de Eficacia:
Comparación de las horas de rehabilitación por recluso realizadas
contra las previstas; el mismo Indicador de Eficiencia: Comparación
del costo de las horas de rehabilitación con el total de horas de
rehabilitación y el mismo Indicador de Calidad: Evolución de
cantidad de fugados anuales respecto al promedio mensual de
reclusos en cada establecimiento.

En el informe 2002 del SEV13 se trató de presentar los resultados
de la gestión de una manera amigable, con el fin de difundir
mejor los resultados.

Allí se presenta la siguiente información:

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONALMINISTERIO DE DEFENSA NACIONALMINISTERIO DE DEFENSA NACIONALMINISTERIO DE DEFENSA NACIONALMINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL

UE 04 Comando General del EjércitoUE 04 Comando General del EjércitoUE 04 Comando General del EjércitoUE 04 Comando General del EjércitoUE 04 Comando General del Ejército

CA 23 SisCA 23 SisCA 23 SisCA 23 SisCA 23 Sistttttema de Tema de Tema de Tema de Tema de Trrrrropas de Combatopas de Combatopas de Combatopas de Combatopas de Combate y Apoe y Apoe y Apoe y Apoe y Apoyyyyyo al Combato al Combato al Combato al Combato al Combate,e,e,e,e,
Instrucción, Entrenamiento y OperacionesInstrucción, Entrenamiento y OperacionesInstrucción, Entrenamiento y OperacionesInstrucción, Entrenamiento y OperacionesInstrucción, Entrenamiento y Operaciones

MeMeMeMeMeta:ta:ta:ta:ta: Mejorar la capacidad operativa de la Fuerza para enfrentar
amenazas convencionales y no convencionales mediante el
incremento de hasta un 5% de hombres y medios/ día en instrucción
y entrenamiento en el terreno, en operaciones de reconocimiento,
despliegue preventivos y de apoyo a la detección y neutralización
de actividades ilegales. (base para cada ejercicio establecida en
cantidad de hombres/ año y sub-unidades/ año)

Junto a los resultados de los indicadores se presentaba una carita
sonriente, triste o seria. En este caso las tres caritas eran tristes.

Eficacia: Eficacia: Eficacia: Eficacia: Eficacia: Los efectivos del ejército recibieron en total 47 mil días
de entrenamiento, 96 % de los previstos. Los días/ hombre de
entrenamiento cayeron en 20% respecto a 2001.

Calidad Calidad Calidad Calidad Calidad No se presentó información
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Eficiencia: Eficiencia: Eficiencia: Eficiencia: Eficiencia: El costo diario de entrenamiento en promedio fue $
13.291 por efectivo; 15% mayor que en 2001.

Durante el año 2002, el Sistema de Tropas de Combate ejecutó
el 61% del gasto asignado al Comando General del Ejército, lo
que equivale a su vez al 24% del gasto del Ministerio de Defensa
(cuyo gasto representó 21,1% de la Administración Central)

4.5. Sistema de Distribución del Gasto 4.5. Sistema de Distribución del Gasto 4.5. Sistema de Distribución del Gasto 4.5. Sistema de Distribución del Gasto 4.5. Sistema de Distribución del Gasto SDGSDGSDGSDGSDG

El Sistema de Distribución del Gasto (SDG) se desarrolló en el año
2002 para proporcionar información del gasto ejecutado en forma
desagregada que permitiera mejorar los indicadores de eficiencia.

El SDG es un sistema receptor de información proveniente del
Sistema Integrado de Información Financiera (SIIF) y permite la
distribuir el gasto ejecutado por las Unidades Ejecutoras entre las
unidades organizativas que la integran. Desde el punto de vista
temporal, permite analizar el gasto mensual, generando
información de corto plazo que lo convierte en un instrumento útil
para la toma de decisiones. El SDG también releva los principales
productos a nivel de unidad organizativa identificando la cantidad
de producción mensual de los mismos. Esta información permite
identificar el volumen de producción de las unidades organizativas
de la Administración Pública y su evolución a lo largo del año. El
objetivo del sistema es definir con mayor precisión dónde se
realizan los gastos, quiénes son los responsables del mismo,
permitiendo la desconcentración de la responsabilidad por la
gestión y la medición objetiva de la eficiencia de la misma.

La ejecución del gasto por Centro de Actividad permite evaluar la
eficiencia de las unidades ejecutoras y es un significativo avance
en la identificación del costo de los servicios y los productos
públicos. Todas las Unidades Ejecutoras de la Administración
Central (con excepción de las correspondientes a ASSE) ingresaron
la información para la Rendición de Cuentas 2001 a nivel de
Centros de Actividad. A partir del 26 de noviembre de 2002 el
sistema presenta la información trimestral con datos
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correspondientes a los tres primeros trimestres del año 2002.

El SDG alimenta un Data Mart del un Sistema de Data Warehousing
(junto con el SR y al que se incorporarán el SICE y el Sistema de
Metas e Indicadores de Gestión). El sistema estará disponible
para los Incisos por Internet. Los Incisos podrán otorgar permisos
de acceso a la información mediante claves (por Unidades
Ejecutoras, o unidades organizativas). El acceso mediante Internet
permite elaborar los reportes con el diseño que el usuario desee,
además de los reportes estándar que estarán disponibles para la
presentación como Resultados de la Gestión Pública del Sistema
de Evaluación, en ocasión de las Rendiciones de Cuentas.

Esta información, a nivel de servicios, permite comparar los
resultados obtenidos por las diferentes unidades carcelarias en
sus tres aspectos de eficacia, eficiencia y calidad y compararlos,
dando mayor oportunidad de realizar benchmarking. Esta
información resulta especialmente valiosa para la Dirección de la
Unidad Ejecutora y para el Ministro y también hablita mayor análisis
por parte de los parlamentarios y los ciudadanos que pueden
comprar resultados entre unidades organizativas similares en cuanto
a sus cometidos y competencias. Si a ello se agrega la posibilidad
de comparar el gasto por Centro de Actividad que brinda el SDG,
resulta que existe información suficiente como para hacer un análisis
de evaluación ex post en profundidad.

Indicadores de eficiencia que surgen delIndicadores de eficiencia que surgen delIndicadores de eficiencia que surgen delIndicadores de eficiencia que surgen delIndicadores de eficiencia que surgen del
Sistema de Distribución del Gasto Sistema de Distribución del Gasto Sistema de Distribución del Gasto Sistema de Distribución del Gasto Sistema de Distribución del Gasto (((((SDGSDGSDGSDGSDG)))))

Gasto promedio por recluso según establecimiento de reclusión
(Gasto anual en pesos de 2002)

C O M C A R . 7,112

Correccional de Mujeres  12,428

Recup. carcelaria (C! y C”) 15,851

Libertad 12,658

Promedio 12,012
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4.6. Sist4.6. Sist4.6. Sist4.6. Sist4.6. Sistema de Análisis del Gastema de Análisis del Gastema de Análisis del Gastema de Análisis del Gastema de Análisis del Gasto por Pro por Pro por Pro por Pro por Productoductoductoductoducto (o (o (o (o (AAAAAGPPGPPGPPGPPGPP)))))

Es un sistema informático desarrollado en 2004 que permite
identificar el gasto directo e indirecto, ejecutado por la propia
unidad ejecutora, o recibido desde otras unidades ejecutoras,
que insume la elaboración de los productos que brinda la
Administración Pública. El objetivo de este sistema es perfeccionar
la evaluación de la eficiencia de los procesos productivos del
sector público y conocer los gastos asociados a los diferentes
productos que se brindan al ciudadano. La metodología consiste
en la distribución del gasto de cada una de las unidades
organizativas involucradas en un proceso productivo, de forma
escalonada y secuencial (cascada), para determinar el total del
gasto asociado a los productos que se definieron en la unidad
ejecutora. La Unidad Organizativa debe especificar qué porcentajes
del gasto propio se destina a cada uno de los productos que
desarrolla.

4.74.74.74.74.7. El Presupuest. El Presupuest. El Presupuest. El Presupuest. El Presupuesto 2000-2005o 2000-2005o 2000-2005o 2000-2005o 2000-2005

A partir del año 2005, no se volvieron a elaborar indicadores de
eficiencia y de calidad. Se colocó el énfasis en la definición de los
Lineamientos Estratégicos de Gestión (LEGs) y sólo se definieron
indicadores de gestión relativos al logro de los objetivos planteados.

Por ejemplo, el

Lineamiento Estratégico de Gobierno del Ministerio delLineamiento Estratégico de Gobierno del Ministerio delLineamiento Estratégico de Gobierno del Ministerio delLineamiento Estratégico de Gobierno del Ministerio delLineamiento Estratégico de Gobierno del Ministerio del
Interior (Inciso 05): Derechos Humanos:Interior (Inciso 05): Derechos Humanos:Interior (Inciso 05): Derechos Humanos:Interior (Inciso 05): Derechos Humanos:Interior (Inciso 05): Derechos Humanos:

Promover, desarrollar y coordinar acciones que profundicen el respeto
y fortalecimiento de los Derechos Humanos para todos los habitantes
del país, y apoyar las iniciativas internacionales tendientes a afirmar
su vigencia y defensa. Atendiendo a este LEG se establecen dos
objetivos del Inciso: a) Cubrir las necesidades básicas de
alimentación, salud, alojamiento y seguridad de los reclusos y del
personal asignado a su custodia; y, b) Incentivar la participación
de los reclusos en actividades educativas, laborales y recreativas.
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En atención a estos Objetivos del Inciso se propone el Objetivo de
la Unidad Ejecutora. Nac. Cárceles, Penitenciarías y Centros de
Recuperación Rehabilitación de Reclusos, que es Incentivar la
participación del recluso en actividades educativas y laborales. En
2005 se presenta en la Rendición de Cuentas el resultado siguiente,
correspondiente a esta Unidad Ejecutora.

Meta 1 Meta 1 Meta 1 Meta 1 Meta 1 - Lograr que el 40% de los reclusos estén en actividades
laborales educacionales o culturales. Indicador de gestión: Numero
de reclusos en actividad laboral educativa y cultural/ Total de
reclusos.

Como se puede observar los objetivos tienen un importante
contenido estratégico desde el punto de vista de la política en
seguridad, pero reflejan poco la gestión del organismo al perderse
precisión y no poderse evaluar la eficiencia.

5. A modo de conclusión

La existencia de sistemas de planificación estratégica no debería
concentrar todos los esfuerzos de evaluación del sector público.
La medición de los productos y resultados de los servicios rutinarios
tiene tanta importancia como saber que se está avanzando en el
camino trazado. Los servicios públicos constituyen el ámbito de
comunicación directa del Estado con el ciudadano.

En relación a los indicadores correspondientes a los sectores de
defensa y seguridad, conocer cuántos efectivos están disponibles,
dónde se encuentran localizados (en qué región pero también en
qué cuartel o en qué oficina) es información importante para el
ciudadano que quiere saber en qué medida están disponibles
para atenderlo en caso de emergencia o inseguridad.

Es muy diferente saber que la policía cuenta con 27.000
funcionarios, a saber que solo 12.000 de ellos constituyen policía
ejecutiva (es decir, no son administrativos, están asignados a tareas
sustantivas) y finalmente, saber que solo una parte pequeña de
ellos está asignada a la localidad donde se vive. Pero además el
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ciudadano necesita saber cuánto cuesta la seguridad y la defensa
que organiza el sector público. Y es necesario que esta información
se brinde en forma amigable, indicando valores unitarios y en lo
posible en términos mensuales.

Si a alguien se le informa que el costo del ejército es de 1.000
millones de dólares por año probablemente no sepa si estar
preocupado o no, no logra evaluar esa cifra. Pero si se le informa
que el costo de la hora de vigilancia policial es de 300 dólares,
sabiendo que el policía gana 15 dólares por mes y tal vez el
ciudadano gane poco más, o menos, las cifras comienzan a tener
sentido.

La publicación de información sobre los resultados alcanzados
por los organismos públicos debería ser un proceso permanente y
abarcar a todas las reparticiones. Tienen que dar cuenta al
ciudadano los funcionarios del Ministerio de Defensa tanto como
los del Ministerio de Educación o de Salud Pública. Si los
instrumentos de evaluación de la gestión les alcanzan a todos por
igual será mucho menor la resistencia que si se trata de utilizar la
información para poner en evidencia en forma específica a algún
sector.

La experiencia uruguaya muestra que no es suficiente con desear
elaborar buenos indicadores de eficiencia. Cuando ellos son muy
precisos requieren información detallada que generalmente no
está disponible. Entonces, se debe realizar un esfuerzo por generar
información operativa sobre el funcionamiento de los servicios
que esté articulada a la información de ejecución del gasto pero
que sea independiente. Los indicadores de eficiencia deben surgir
de la combinación de dos tipos de datos: los datos sobre cantidad
de producto generado por organismo o por persona y los datos
correspondientes a la cantidad de gasto por organismo o por
persona. Sólo en la medida en que la información sobre
producción y sobre gasto, provenga de sistemas que funcionan en
forma independiente, para luego articularse en la forma que se
defina para estimar los indicadores de eficiencia, los indicadores
de eficiencia serán altamente confiables.
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La evaluación mejora cuando la información es utilizada y para
ser utilizada obviamente debe ser útil. Para que sea útil la
información debe ser, al menos, comprensible, amigable y para
ello debe estar debidamente desagregada. Pero lo que es más
importante, brindar información útil para el ciudadano exige un
gran esfuerzo que lleva tiempo, esfuerzo y recursos, pero sobre
todo exige un cambio cultural muy importante de parte de los
funcionarios y directores de las unidades ejecutoras de sector
público.

ANEXO

PresupuestPresupuestPresupuestPresupuestPresupuesto Nacional 2000 - 2004o Nacional 2000 - 2004o Nacional 2000 - 2004o Nacional 2000 - 2004o Nacional 2000 - 2004
Plan Anual de Gestión 2000Plan Anual de Gestión 2000Plan Anual de Gestión 2000Plan Anual de Gestión 2000Plan Anual de Gestión 2000

MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL (INCISO 03)

Comando General del Ejército (Unidad Ejecutora 004)Comando General del Ejército (Unidad Ejecutora 004)Comando General del Ejército (Unidad Ejecutora 004)Comando General del Ejército (Unidad Ejecutora 004)Comando General del Ejército (Unidad Ejecutora 004)

Programa 002: Ejercito Nacional

Centro de Actividad 01: Comando General del EjércitoCentro de Actividad 01: Comando General del EjércitoCentro de Actividad 01: Comando General del EjércitoCentro de Actividad 01: Comando General del EjércitoCentro de Actividad 01: Comando General del Ejército

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Desarrollar la función de Comando y Administración,
reduciendo en un 10% la Actividad de Apoyo Logístico necesaria
para el normal funcionamiento de este Centro.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
entrenados para planificar, preparar, ejecutar y conducir los actos
militares que impongan la seguridad nacional solo o en
cooperación con los demás componentes de la FFAA.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Apoyo Logístico Actual Apoyo Logístico Proyectado Apoyo
Logístico/ Apoyo Logístico

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Incremento de Actividades no previstasprevistasprevistasprevistasprevistas
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Centro de Actividad 02: Estado Mayor del EjércitoCentro de Actividad 02: Estado Mayor del EjércitoCentro de Actividad 02: Estado Mayor del EjércitoCentro de Actividad 02: Estado Mayor del EjércitoCentro de Actividad 02: Estado Mayor del Ejército

MeMeMeMeMeta 0ta 0ta 0ta 0ta 01: 1: 1: 1: 1: Asistir al Cte. J. E., reduciendo en un 11% las actividades
de planificación y supervisión

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Asesoramiento, Planificación, Coordinación y
Supervisión para la toma de decisiones del Comando

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)

Asesoramiento Actual Asesoramiento Proyectado UM (N/D):
Asesoramientos técnicos / Asesoramientos técnicos

FFFFFactactactactactores Críticoores Críticoores Críticoores Críticoores Críticos: Incremento de Actividades no previstas

Centro de Actividad 03: Reserva GeneralCentro de Actividad 03: Reserva GeneralCentro de Actividad 03: Reserva GeneralCentro de Actividad 03: Reserva GeneralCentro de Actividad 03: Reserva General

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor a un 25% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
entrenados para planificar, preparar ejecutar y conducir los actos
militares que impongan la seguridad nacional en el ámbito de su
jurisdicción.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas UM (N/D):
Entrenamiento / Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Incremento de Actividades no previstas;
Abatimiento de Rubros Presupuestales

Centro de Actividad 04: División de EjércitoCentro de Actividad 04: División de EjércitoCentro de Actividad 04: División de EjércitoCentro de Actividad 04: División de EjércitoCentro de Actividad 04: División de Ejército I

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 20% de
eficacia operativa

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
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entrenados para planificar, preparar ejecutar y conducir los actos
militares que impongan la seguridad nacional en el ámbito de su
jurisdicción.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas UM (N/D):
Entrenamiento/Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Incremento de las Actividades no previstas;
Abatimiento de Créditos Presupuestales

Centro de Actividad 05: División de Ejército IICentro de Actividad 05: División de Ejército IICentro de Actividad 05: División de Ejército IICentro de Actividad 05: División de Ejército IICentro de Actividad 05: División de Ejército II

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 20% de su
eficacia operativa

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
entrenados para planificar, preparar ejecutar y conducir los actos
militares que impongan la seguridad nacional en el ámbito de su
jurisdicción.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas UM (N/D):
Entrenamiento / Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Incrementos de las actividades no previstas;
Abatimiento de los Créditos Presupuestales

Centro de Actividad 06: División de Ejército III

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 20% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
entrenados para planificar, preparar ejecutar y conducir los actos
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militares que impongan la seguridad nacional en el ámbito de su
jurisdicción.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N)Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Entrenamiento
/Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Incremento de actividades no previstas;
Abatimiento de Créditos Presupuestales.

Centro de Actividad 07: División de Ejército IVCentro de Actividad 07: División de Ejército IVCentro de Actividad 07: División de Ejército IVCentro de Actividad 07: División de Ejército IVCentro de Actividad 07: División de Ejército IV

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor del 20% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Medios militares organizados, equipados, instruidos y
entrenados para planificar, preparar ejecutar y conducir los actos
militares que impongan la seguridad nacional en el ámbito de su
jurisdicción.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Entrenamiento /
Entrenamiento

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Incremento de las actividades no previstas;
Abatimiento de los Créditos Presupuestales

Centro de Actividad 08: Servicio Geográfico MilitarCentro de Actividad 08: Servicio Geográfico MilitarCentro de Actividad 08: Servicio Geográfico MilitarCentro de Actividad 08: Servicio Geográfico MilitarCentro de Actividad 08: Servicio Geográfico Militar

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades prevista con una reducción no mayor al 24% de su
eficacia operativa

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Cartas topográficas y geográficas

IndicadoreIndicadoreIndicadoreIndicadoreIndicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
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Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades Actuales Actividades proyectadas Asesoramientos
técnicos / Asesoramientos técnicos

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Innovaciones tecnológicas

Centro de Actividad 09: Servicio Intendencia del EjércitoCentro de Actividad 09: Servicio Intendencia del EjércitoCentro de Actividad 09: Servicio Intendencia del EjércitoCentro de Actividad 09: Servicio Intendencia del EjércitoCentro de Actividad 09: Servicio Intendencia del Ejército

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condición de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 30% de su
eficacia operativa

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Abastecimiento de uniformes y equipamiento de cuartel
y campaña, lubricantes, combustibles, servicios necesarios para
el normal funcionamiento del Ejército (UTE, OSE, ANTEL, etc.)

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Apoyo Logístico /
Apoyo Logístico

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Incremento de Actividades no previstas

Centro de Actividad 10: Servicio de Material ArmamentoCentro de Actividad 10: Servicio de Material ArmamentoCentro de Actividad 10: Servicio de Material ArmamentoCentro de Actividad 10: Servicio de Material ArmamentoCentro de Actividad 10: Servicio de Material Armamento

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 42% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Abastecimiento Clase V, VII y IX, mantenimiento y
control de explosivos

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Apoyo Logístico
 /Apoyo Logístico

FFFFFactactactactactores Críticos:ores Críticos:ores Críticos:ores Críticos:ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales
Incremento de actividades no previstas. Innovaciones Tecnológicas.
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Restricciones Legales

CentrCentrCentrCentrCentro de Ao de Ao de Ao de Ao de Actividad 1ctividad 1ctividad 1ctividad 1ctividad 11: Ser1: Ser1: Ser1: Ser1: Servicio Vvicio Vvicio Vvicio Vvicio Veeeeettttterinario y Rerinario y Rerinario y Rerinario y Rerinario y Remontaemontaemontaemontaemonta

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condición de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 20% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Abastecer forrajes, medicinas, accesorios y demás
insumos agropecuarios y la remonta de animales.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Producción
Agropecuaria / Producción Agropecuaria

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Innovación tecnológica; Condiciones climatológicas y sanitarias
adversas

Centro de Actividad 12: Comando de Apoyo Administrativo

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 25% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Comando, coordinación y control los medios logísticos.

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1)Eficacia (1):

Actividades actuales Actividades proyectadas Apoyo
Logístico /Apoyo Logístico

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Incremento de las actividades no previstas; R e s t r i c c i o n e s
Legales.
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Centro de Actividad 13: Instituto Militar de EstudiosCentro de Actividad 13: Instituto Militar de EstudiosCentro de Actividad 13: Instituto Militar de EstudiosCentro de Actividad 13: Instituto Militar de EstudiosCentro de Actividad 13: Instituto Militar de Estudios
SuperioresSuperioresSuperioresSuperioresSuperiores

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 16% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Personal Militar capacitado para cumplir tareas de
Comando y Estado Mayor

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades docentes actuales Actividades docentes previstas
Horas de clase /Horas de clase

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Nuevas áreas a capacitar; Innovación doctrinaria

Centro de Actividad 14: Escuela Militar

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 15% de su
eficacia operativa.

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Oficiales Subalternos para el Ejército Nacional para
cumplir las funciones de Comandante de Sección

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades docentes desarrolladasActividades docentes previstas
UM (N/D): Horas de clase / Horas de clase
FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Disminución de voluntarios a ingreso; Reformulación doctrinaria

Centro de Actividad 15: Liceo Militar

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades previstas con una reducción no mayor al 10% de su
eficacia operativa
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PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Bachilleres con instrucción básica pre-militar

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades docentes actuales Actividades docentes previstas
Horas de clase /Horas de clase

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Reformas educativas; Variación de voluntarios a ingresos;
Niveles educativos

Centro de Actividad 16: Escuela de Armas y ServiciosCentro de Actividad 16: Escuela de Armas y ServiciosCentro de Actividad 16: Escuela de Armas y ServiciosCentro de Actividad 16: Escuela de Armas y ServiciosCentro de Actividad 16: Escuela de Armas y Servicios

Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Meta 01: Mantener los medios en condiciones de realizar las
actividades prevista con una reducción no mayor al 20% de su
eficacia operativa

PrPrPrPrProductoductoductoductoducto: o: o: o: o: Personal militar capacitado para ocupar los cargos de
mando, administrativas y de especialidades en las diferentes
reparticiones del Ejército

Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:Indicadores:

Tipo Numerador (N) Denominador (D) UM (N/D)
Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):Eficacia (1):

Actividades docentes actuales Actividades docentes previstas
Horas de clase /Horas de clase

FFFFFactactactactactores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: ores Críticos: Abatimiento de los Créditos Presupuestales;
Innovación doctrinaria
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Notas

1 Los indicadores de gestión brindan información a través de una medición
cuantitativa respecto al logro o resultado en la entrega de los productos (bienes
y/o servicios) generados por una institución, pudiendo cubrir aspectos
cuantitativos o cualitativos de este logro.

2 Osborne, D. y P. Plastrik. 1997. Banishing Bureaucracy: The Five Strategies for
Reinventing Government. Reading, Mass.: Addison-Wesley.

3 Dadas las características de la contabilidad pública, es difícil tener información
del costo total de un producto público, porque se registra el gasto en forma
anual (por el principio de anualidad del gasto). Si se realizó un producto con
insumos que habían sido comprados en el año anterior, y estaban guardados
en stock, es muy difícil registrar ese componente del costo, salvo que se cuente
con un sistema de inventarios muy desarrollado.

4 Lewis y Jones (1990) “The use of outputs and performance measuresin
government departmens” en Cave Cogan y Smith (eds.) Output and Performance
measurement in Government. The State of the Art, Jessica Kingsley Publishers,
pp 39-58.

5 Schick, Allen (2005) “Una agenda para la gestión presupuestaria” Un
Documento Conceptual para Establecer una Red de Gestión Presupuestaria
en la Región de América Latina y el Caribe (ALC). BID. Washington.

6 Schick, Allen (2005) op.cit.
7 Tavares, Martus y Nora Berretta (2006) “Sistemas de Planificación Estratégica

e Innovaciones Presupuestarias”. Informe preparado para el Banco
Interamericano de Desarrollo Programa de ejecución del Pilar Externo del Plan
de Acción a Mediano Plazo para la Efectividad en el Desarrollo (PRODEV)
Diálogo Regional de Política

8 Schick, Allen (2005) op.cit.
9 CINVE, 2006. Para entender la Economía del Uruguay. Un libro de texto

básico. Fondo de Cultura Universitario. Montevideo.
10 Los Centros de Actividad (concepto similar al de centros de costos) fueron

definidos como las unidades organizativas de las Unidades Ejecutoras,
directamente dependientes de la Dirección y también esta última.

11 Resultados de la Gestión Pública 1998. CEPRE. OPP.
12 Ver documentos en www.cepre.opp.gub/ Área de gestión publica/ Presupuesto/

Presupuesto Nacional 2000-2004.
13 www.cepre.opp.gub.uy. Área de Gestión Pública. Rendiciones de Cuentas.
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Defensa,Defensa,Defensa,Defensa,Defensa,
su propósito ysu propósito ysu propósito ysu propósito ysu propósito y

su presupuestosu presupuestosu presupuestosu presupuestosu presupuesto

René De León EscribanoRené De León EscribanoRené De León EscribanoRené De León EscribanoRené De León Escribano

¿Qué defensa necesitamos?

Para poder determinar qué clase de defensa necesita Guatemala
debemos considerar la situación geográfica y geopolítica del país.
Sobre todo porque dado el tamaño geográfico, poblacional y
económico, no está en capacidad de defenderse por sí sola de
una agresión de potencias de ultramar o, como caso extremo, de
los Estados Unidos de América.

Todo lo contrario, en caso de una agresión de potencias de
ultramar, la defensa depende básicamente de los tratados firmados
con otros países hemisféricos, sobre todo con Estados Unidos.

En cuanto a nuestros vecinos existen dos frente a los cuales no
funciona la posibilidad de resolver disputas por la vía armada.
Por una parte está México con un grado de desarrollo mayor al
Guatemala y una economía veintiséis veces más grande, ante el
cual la única defensa posible es el recurrir a los tratados de
asistencia recíproca en casos de agresión.  El otro caso es Belice,
donde la situación es al revés, por lo que en el pasado ese país
se basó en sus alianzas para disuadir una agresión armada por
parte de Guatemala.

Una situación diferente se presenta frente a El Salvador y Honduras,
con quienes podría existir una equiparación de fuerzas que
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permitiera la existencia de una guerra sin tener un ganador seguro
antes de empezar.  Sin embargo, ¿por qué ir a la guerra si, para
evitarla, se puede recurrir a los mismos mecanismos que en los
dos primeros casos, además de los tratados bilaterales y regionales
que eliminan esa contingencia?

Desde el punto de vista geopolítico parece afianzarse cada vez
más la ausencia de guerras en la región y, en su conjunto, en el
hemisferio occidental Señala Oscar Menjívar1 que desde 1903
sólo han librado dos guerras entre Estados americanos, mientras
que en el resto del Mundo la tendencia es al contrario, cada vez
hay más enfrentamientos bélicos. Los países de América han firmado
una serie de tratados de defensa conjunta ante posibles agresiones
de parte de otro país, ya sea del continente o no.  Por otra parte
se ha recurrido de forma reiterada al arbitraje para evitar confron-
taciones armadas.  De hecho se han producido durante los últimos
150 años, desde 1820 hasta 1970, 151 arbitrajes en los que
participaron ocho Estados.2 Esto destaca una verdadera vocación
pacifista en el Continente.

Con base a lo anterior se puede comprobar que el papel
tradicional de los ejércitos, de defender la soberanía ante la
agresión por parte de otros Estados, tiende a perder consistencia.
En los tiempos actuales se vuelve casi impensable la posibilidad
de un conflicto armado para resolver disputas comerciales o
territoriales.  Esto se da incluso entre los países con más capacidad
bélica en el continente, como es el caso de Argentina y Chile,
quienes resolvieron su último diferendo, en cuanto a soberanía de
islas cercanas al Cabo de Hornos, a través de un arbitraje dirigido
por el Estado Vaticano en la época del papa Juan Pablo II.

Eso es de singular importancia, porque la intervención de otros
países del continente en caso de una lucha armada entre esos
contendientes sería muy costosa en todo sentido, dados los niveles
de armamento y capacidad ofensiva con que cuentan. Indudable-
mente en el caso de países más pequeños, como los centro-
americanos, la intervención de una fuerza multilateral para frenar
un conflicto es mucho más fácil.
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Ante la ausencia de una posibilidad real de pérdida de soberanía
como consecuencia de la agresión por parte de otro Estado, la
concepción sobre el papel  de un ejército cambia drásticamente.

En el caso guatemalteco el cambio en las funciones del ejército se
dirigió hacia la guerra interna, con toda una cauda de represión y
negación de justicia.  Se convirtió en una organización represiva,
no preparada para pelear contra otro ejército sino para controlar
el país hacia adentro, actuando como una especie de policía
política.

Un ejército conformado para la lucha interna es diferente a uno
diseñado para la defensa del país ante una agresión extranjera.
Tal vez por eso se instituyó una secretividad absoluta sobre el tipo
y cantidad de armamento en existencia. Secretividad que se
mantiene hasta hoy.3

Dada la configuración del ejército, la firma de los acuerdos de
paz vino a poner en duda las funciones que debería realizar a
partir de ese momento.  Más adelante se desarrolla su propia
visión a través del Libro de la Defensa Nacional de la República de
Guatemala, pero de momento cabe mencionar que además de
los mandatos constitucionales, se plantea el apoyo a otras
instituciones del Estado en campos tales como la reducción de
desastres, combate al crimen organizado, mantenimiento de
caminos, defensa del ecosistema, etc.  Después de los atentados
del 11 de septiembre de 2001 en los EE.UU. el combate al
terrorismo pasó a ser una de las prioridades de aquel país,
prioridades que se trasladaron a muchas otras naciones, entre
ellas Guatemala. De esa forma se genera otra atribución que
puede tener un carácter “más militar” que las demás.

¿Qué plantea el ejército como sus funciones?

El ejército elaboró un Libro de la Defensa Nacional de la República
de Guatemala4 que debió observar los lineamientos que para los
libros blancos de defensa diseñó la Organización de Estados
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Americanos (OEA) en el 2002, plasmados en el documento
“Adopción de lineamientos sobre la elaboración de documentos
sobre políticas y doctrinas nacionales de defensa”.5  A través de
dicho libro se puede establecer la propia visión que tiene el ejército
sobre sus atribuciones.

Para el ejército sus deberes son “derivados de los artículos
constitucionales 140 y 244 (que)... enuncian como objetivos de la
defensa los siguientes:

- Mantener la libertad, independencia, soberanía y el honor de
la Nación;

- Mantener la integridad territorial;

- Asegurar condiciones de seguridad externa e interna para el
bien común; y

- Mantenimiento y fortalecimiento de la paz y seguridad nacional
e internacional.6

Asimismo se recalca que “Política de Defensa se entiende como
una visión nacional de rechazo a toda iniciativa de agresión,
pero no significa la renuncia al uso de la fuerza en respaldo de
los intereses Nacionales”.7

Sin embargo se plantea en este Libro el escenario actual mundial
y regional, señalando que en ambos han dejado de existir razones
para llegar a una guerra entre Estados.  Hace referencia a la
finalización de la guerra fría y a la evolución de las relaciones
interamericanas.

En cuanto a la situación hemisférica, que ha demostrado una
actitud cada vez más clara hacia la resolución de conflictos por la
vía pacífica, se agregan los acuerdos específicos logrados entre
las fuerzas armadas centroamericanas.  A través de esos acuerdos
se avanza aún más que a nivel hemisférico, llegando a establecerse
compromisos de cooperación y coordinación mucho más
específicos.

Se mencionan, entre otras, la Conferencia de las Fuerzas Armadas
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de Centroamérica (CFAC) y la Comisión de Seguridad del Sistema
de Integración de Centroamérica, dentro del Tratado Marco de
Seguridad Democrática en Centroamérica. Todo esto permite al
ejército, el ejercicio de sus funciones constitucionales con respecto
a la defensa de la soberanía y la integridad territorial, de una
forma mucho más simple, al no existir una probabilidad rzonable
de enfrentamiento contra otro Estado.

Así se describe una nueva fisonomía del conflicto en la cual las
fuerzas armadas tienen que enfrentarse a los llamados temas
emergentes:

a) El tráfico ilícito de estupefacientes y sustancias psicotrópicas y
delitos conexos;

b) El terrorismo; y

c) El deterioro ambiental.

Con relación al terrorismo se hace la precisión de que en la
resolución 1773 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
se obliga a todos los Estados miembros a poner énfasis en el
seguimiento de esa amenaza.

Más adelante el Libro de la Defensa Nacional hace referencia al
ordenamiento jurídico que rige al Ejército de Guatemala, a la
forma en que está dividido en fuerzas de tierra, aire y mar, a la
configuración de su línea de mando y al dispositivo de las fuerzas.
Con respecto a ese dispositivo se limita a informar que el territorio
nacional se divide en 7 regiones militares, 3 regiones aéreas y 2
regiones navales (Situación que ha sido modificada en 2005). Se
hace referencia histórica a la creación de los medios para la
defensa, clasificados por tierra, aire y mar, sin proporcionar datos
sobre la forma en que están integrados ni los recursos con que
cuentan.

En materia presupuestal se señala que “El diseño de una política
de financiamiento dentro de una Política de Defensa congruente,
comprende un componente fijo y uno variable:

El componente fijo del presupuesto de la Defensa, está en función
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porcentual del PIB para el cumplimiento de la misión constitucional.

El componente variable se estructura en función de las circunstancias
de emergencia o de otro tipo que demanden erogaciones
extraordinarias o recortes presupuestarios.  Este monto de recursos
se vincula a las funciones de transición o a las nuevas competencias
sustentadas por las políticas de Estado y su adecuación a las
necesidades cambiantes del desarrollo”.8

Al parecer el criterio es que el presupuesto establecido con relación
al PIB, en los acuerdos de paz, es exclusivamente para realizar las
funciones constitucionales del ejército, directamente vinculadas a
la defensa ante una agresión extranjera o a un conflicto interno.
Mientras que la participación militar en los llamados temas
emergentes serían cubiertas con recursos adicionales procedentes
del presupuesto del Estado o de entidades internacionales.  Esto
de forma independiente al hecho de que las posibilidades de un
conflicto militar prácticamente han desaparecido.

Instancias de controlInstancias de controlInstancias de controlInstancias de controlInstancias de control

A continuación se enumeran las instancias de control que existen
sobre el presupuesto militar, mencionando a la Contraloría General
de Cuentas y a la Inspectoría General del Ejército.

Se establece que “La Política de Defensa incluye la idea que el
gasto y presupuesto de Defensa sean continuamente revisados
por los sectores académicos y políticos, promoviéndose de esta
forma investigaciones y contribuciones acerca de los métodos para
evaluar los recursos asignados a la Defensa enmarcado en la
temática de desarrollo la economía y las amenazas”.9

Sin embargo no se proporciona información concreta sobre esos
aspectos. Tampoco se establece la capacidad del ejército para
cumplir con sus obligaciones constitucionales primarias.

Al respecto Carlos Barrachina menciona las características básicas
fijadas por la OEA para la elaboración de los libros blancos de la
región:10
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1. Debe exponerse el concepto de política del gobierno a mediano
plazo;

2. Debe redactarse después de un amplio proceso de consultas;

3. Debe hacerse referencia a los recursos que serán invertidos
para la defensa;

4. Deben explicarse las misiones de las fuerzas armadas
explicitando por qué son importantes para la sociedad;

5. Debe señalarse la política de defensa y la doctrina de la misma;

6. Deben explicarse las capacidades del sistema de defensa  y los
medios de las fuerzas armadas;

7. Debe comentarse la realidad presupuestaria y señalarse con
claridad los recursos; y

8. Debe mostrarse la orientación futura de adquisición de
materiales, y políticas de modernización.

En cuanto al cumplimiento de estos requisitos mínimos establecidos
por la OEA para la elaboración de los libros blancos, en el caso
guatemalteco, según Barrachina, los puntos 2 y 4 se cumplen
algo, mientras que los demás no se cumplen en absoluto.

¿Cómo ve el ejército el cumplimiento de sus funciones?¿Cómo ve el ejército el cumplimiento de sus funciones?¿Cómo ve el ejército el cumplimiento de sus funciones?¿Cómo ve el ejército el cumplimiento de sus funciones?¿Cómo ve el ejército el cumplimiento de sus funciones?

Durante la semana de la por la transparencia, en marzo de 2006,
el Ministerio de la Defensa Nacional presentó el documento
“Informe de rendición de cuentas 2005”.

Los ejes estratégicos de la ejecución presupuestal fueron:

- Apoyo a las fuerzas de seguridad civil;
- Bienestar del personal; y
- Transparencia.

Apoyo a las fuerzas de seguridad civilApoyo a las fuerzas de seguridad civilApoyo a las fuerzas de seguridad civilApoyo a las fuerzas de seguridad civilApoyo a las fuerzas de seguridad civil

Según el informe este apartado se divide  así:
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* Plan Guatemala Segura:
- Fuerza de Tarea Guatemala;

- Fuerza Interinstitucional Norte;

- Fuerza de Tarea San Marcos; y

- Fuerza de Tarea Nororiental.

* Apoyo en operaciones contra el narcotráfico;
* Fortalecimiento de la Unidad Humanitaria de Rescate;
* Capacitación de unidades militares para contribuir a la

protección del medio ambiente;
* Plan de asistencia comunitaria “Mano Amiga”; y
* Apoyo al sistema penitenciario.

Bienestar del personalBienestar del personalBienestar del personalBienestar del personalBienestar del personal

* Mejoría en la alimentación;
* Arreglo de instalaciones;
* Esfuerzos en salud preventiva;
* Equipamiento del personal;
* Proyectos de infraestructura;
* Mantenimiento de servicios básicos para vivir; y
* Asistencia espiritual.

TTTTTransparenciaransparenciaransparenciaransparenciaransparencia

* Cumplimiento de la ley y reglamento de compras y
contrataciones del Estado;

* Uso del sistema de Guatecompras;
* Uso del sistema Provenet para pagos;
* Descentralización del gasto militar;
* Rendición de cuentas;
* Aumento de la inversión en equipamiento, comunicaciones y

movilidad; y
* Administración por objetivos.
A continuación se hace un desglose  del cumplimiento de los
planes, donde se proporcionan datos más concretos, aun cuando
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siguen siendo insuficientes para hacer una valoración del
desempeño del ejército, dado a que las unidades de medida no
son precisas y no cuentan con una explicación sobre cómo
interpretarlas. Como ejemplo presentamos los “logros” del plan
Guatemala Segura:

- 33,414 patrullajes de la Fuerza de Tarea Guatemala;
- 30,702 patrullajes de seguridad poblacional en las áreas de

mayor incidencia delincuencial;
- 15,632 patrullajes en buses urbanos; y
- Apoyo a la Comisión Nacional de Áreas Protegidas (CONAP),

en la protección del parque nacional Laguna del Tigre, en El
Petén.

La tónica del resto del informe es similar, sin que se pueda hacer
una evaluación analítica del desempeño que se dio. Es de especial
importancia el cumplimiento de la misión constitucional del ejército,
ya que es ésta la que le da razón a su existencia.

Los logros obtenidos al respecto son:

- Patrullaje terrestre de 202,954 kilómetros cuadrados, que
representa un poco menos de dos patrullajes anuales de cada
kilómetro cuadrado del territorio nacional (naturalmente se
puede asumir que se hizo un patrullaje más extenso que dos
visitas anuales en determinadas zonas, mientras que en otras
no fue necesario por estar cubiertas por la Policía Nacional
Civil);

- Patrullaje aéreo de 86,733 millas náuticas, que representa un
aproximado de 238 millas náuticas diarias; y

- Patrullaje marítimo de 83,484 millas náuticas, que también
representan un promedio de 229 millas náuticas diarias.

Lamentablemente lo anterior no permite sacar conclusiones sobre
si esa actividad es congruente con los recursos presupuestales
percibidos por el Ministerio de la Defensa debido a que, de forma
extrema, se puede hacer con un contingente de un equipo de
patrulla de tierra, un avión y una lancha patrullera.
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¿Permite el presupuesto de defensa cumplir con el
ejército que necesitamos?

Ante la falta de datos concretos sobre la configuración del ejército
y el uso que hace de sus recursos, tanto en el Libro de la Defensa
como en el Informe sobre Rendición de Cuentas 2005, nos
remitimos a los datos proporcionados por el Ministerio de Finanzas
Públicas en su portal de Internet dedicado al tema de transparencia.

En el análisis del presupuesto ejecutado en el 2005 se destaca la
ausencia de inversión, utilizándose la mayor parte en el pago de
servicios personales y no personales, los que de forma directa los
primeros e indirecta los segundos van canalizados finalmente al
rubro de sueldos y salarios.

En el Informe sobre Rendición de Cuentas 2005, se establece que
el número de oficiales es de 2,393 y el de tropa es de 9,315, lo
que representa que hay menos de cuatro elementos de tropa por
cada oficial.

La desproporción entre el presupuesto de inversión y el de sueldos
y salarios no parece corresponder a un ejército que se está
modernizando para enfrentar las nuevas tareas que le
corresponden.

Por otra parte, la gran cantidad de oficiales, cuya preparación es
un proceso lento, en relación a los elementos de tropa, cuya
preparación puede hacerse de manera bastante rápida, permitiría
al ejército volver a tomar en poco tiempo el tamaño que tenía en
la época del conflicto interno.  Esto para enfrentar conflictos
armados tanto en el ámbito internacional, como en el interno del
país.
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Notas

1 Oscar Menjívar. Consensos hemisféricos y seguridad dura en los tiempos del
11S. IEPADES. Publicado en este libro.

2 Ibíd.
3 Hasta el extremo que en el “Libro Blanco de la Defensa”, cuando se hace una

referencia histórica a la creación de la Marina de Guerra, en 1959, se señala
que su primer barco fue “un buque de guerra de fabricación sueca”, lo que
nos da un rango (exagerando para ilustrar el punto que queremos probar),
desde un cayuco a remo tripulado por un marino con una navaja, hasta un
portaviones nuclear.  En otras palabras, no nos revela nada, pese a que en la
actualidad ya no tiene ninguna importancia qué tipo de barco fue el primero
que tuvo la marina, ya no puede ser secreto de Estado y muy difícilmente
podría castigarse a un culpable si se descubriera que la adquisición no fue
transparente.  La cultura de ocultamiento que prevalece en el ejército llega a
extremos carentes de sentido.

4 Ministerio de la Defensa Nacional, Guatemala, diciembre 2003.
5 Carlos Barrachina Lisón.  Incertidumbre sobre el futuro de los Libros Blancos

de Defensa En América Latina. IEPADES. Incluido en este volumen.
6 Libro de la Defensa.
7 Ibíd.
8 Ibíd.
9 Ibíd.
10 Carlos Barrachina Lisón. Incertidumbre…
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Como se señaló al principio de este trabajo, el documento
“Presupuesto de defensa en Guatemala, Auditoría Social” podría
catalogarse como la primera utilización del “Manual para el
análisis y monitoreo de los presupuestos de seguridad y defensa”.
A continuación reproducimos las conclusiones a las que se arribó
en ese documento.

A lo largo de la investigación se ha constatado, como punto
nodal, la ausencia, de una Política de Estado de Seguridad,
claramente formulada, que sirva como base para el diseño de un
Sistema Nacional de Seguridad y proporcione directrices para la
Política de Defensa, en el marco de la cual sean definidas las
funciones y características del Ejército, esfuerzo que en época
reciente se viene realizando por parte del Estado y la sociedad
civil. Ello se enmarca en la necesidad de consolidar la democracia
como un sistema que satisfaga las necesidades y demandas de
los sectores sociales integrantes de la nación, para lo cual, se
requiere un cambio de mentalidad tanto en quienes administran
el Estado como en los sujetos sociales.

También equivale a desterrar el autoritarismo de la esfera pública
y privada, para articular la democracia en y desde la ciudadanía,
y hacer viable la construcción de un Estado democrático de
derecho, con responsabilidad social.
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El fortalecimiento de la democracia participativa y buen gobierno
es prioritario. Será posible mediante la participación de la sociedad
en la formulación de políticas públicas consensuadas que den
cumplimiento a las demandas fundamentales (que sean legítimas)
de todos los sectores; en la formulación y gestión de programas y
proyectos; en el control de la actuación de las instancias tanto
públicas como privadas que afectan a los intereses sociales.

La gobernabilidad democrática se verá empoderada mediante la
participación ciudadana a través de los partidos políticos y el
amplio espectro de organizaciones de la sociedad civil, en la
evaluación de las acciones del gobierno para lograr el
cumplimiento de su compromiso con la sociedad. La ampliación
de roles de una pluralidad de sectores sociales ejercitando su
derecho a ejercer la auditoría social, facilitará el tránsito de una
democracia representativa a una democracia participativa. Ello
implica, así mismo, que todos los sectores, tanto políticos como
sociales asuman con responsabilidad y ética su compromiso con
la Nación. A partir del respeto y la voluntad de cumplimiento de
las leyes en todos sus aspectos, es necesario trabajar en el
perfeccionamiento de las mismas y de los instrumentos que
permitan su aplicación.

En Guatemala, después de varias décadas de conflictos sociales
es prioritario recuperar o construir la institucionalidad y conjugar
esfuerzos para consolidar el proyecto de nación incluyente que
formulan los objetivos constitucionales y los Acuerdos de Paz.

Un área donde es fundamental fortalecer la institucionalidad del
Estado es la relacionada con la seguridad, incluyendo el sector
defensa. La secretividad con que ha sido manejado este sector
dificulta la identificación de políticas explícitas y consistentes
acordes con las necesidades reales de la República de Guatemala.
Ello se hace evidente al buscar los parámetros que permitan evaluar
la capacidad del país para invertir en defensa de acuerdo a
posibles amenazas externas, las cuales exigirían un gasto en
seguridad y en el sector militar. Por otro lado, la relación de esas
amenazas con la vulnerabilidad estructural del país, que obliga a



IEPADES, Instituto de Enseñanza para el Desarrollo Sostenible 175

Presupuesto de defensa en Guatemala. Auditoría Social

una proporcionalidad del gasto público, atendiendo a las
necesidades de inversión, fundamentalmente en desarrollo social
y humano (racionalidad del gasto público).

Al mismo tiempo, los cambios en el ámbito mundial, tendientes a
la regionalización de los procesos requieren una transformación
en las fuerzas armadas, tanto en su forma de pensar, como de
actuar y de administrarse y en todo lo relacionado con la gestión
y organización.

De hecho, se ha dado inicio a un esfuerzo por transparentar la
gestión militar mediante la elaboración de Libros Blancos de
Defensa en que se expone la situación de las fuerzas armadas,
aspectos doctrinarios y perspectivas, sin embargo, en Guatemala
no se ha logrado establecer en la dimensión deseada procesos y
mecanismos que permitan evaluar si el manejo de la asignación
de recursos es eficaz para el cumplimiento de las misiones que la
ley confiere al Ejército de Guatemala y si dichos recursos son
utilizados para lo que realmente demanda su naturaleza operativa.

La formulación del presupuesto se hace en un contexto donde no
se provee al Congreso y a cualquier otra instancia no militar, de
la información necesaria para adoptar o siquiera evaluar decisiones
tomadas por la vía presupuestaria sobre el sector defensa. Al
mismo tiempo se ha podido constatar que los objetivos y metas
para los cuales se harían las asignaciones no son objeto de discusión
previa por parte del Congreso, y menos por la sociedad, y tampoco
quedan definidos a manera de poder evaluar su logro.

Año tras año, las asignaciones presupuestarias han sido otorgadas
por el poder legislativo en un contexto de rutinización
incrementalista presupuestaria, donde el ejército define de manera
autónoma cómo utilizará los recursos económicos. Tampoco ha
existido efectiva supervisión civil para la transferencia de recursos
hacia el estamento militar desde otras instancias del Estado. Esta
situación incide en la debilidad de potenciales medidas de control
que busquen generar una mayor transparencia en la eficiencia y
eficacia del gasto en defensa.
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La secretividad, o falta de transparencia se esgrime para
absolutamente todos los gastos de defensa y abarca todos los
campos, desde los sueldos de la oficialidad y sus bonificaciones,
hasta las asignaciones en alimentos, pasando por los gastos de
inversión. La ausencia de una Ley que determine el alcance de la
confidencialidad de la información proveniente del Ministerio de
la Defensa y del Ejército, tiende a generalizar el mal uso del
criterio. Determinar si las transferencias han ido a las cuentas de
los altos funcionarios públicos civiles o militares, por ausencia de
fiscalización eficiente de los organismos responsables, es una tarea
que con harta dificultad ha emprendido reciente el Ministerio
Público (Fiscalía de la Nación).

La forma de modificar esta situación sería formular un modelo de
Presupuesto que garantice que la asignación presupuestaria para
el sector defensa se hace a partir de la identificación de objetivos
nacionales, y que las capacidades militares son desarrolladas a
la vista de la estructura de las prioridades de seguridad y de
desarrollo derivadas de los Acuerdos de Paz. F i j a r
programas, proyectos e inversiones coherentes con las políticas
definidas y partidas de gasto destinadas a objetivos verificables.

El proceso de formulación de las políticas de Estado, como la
económica, la social y las políticas de seguridad, que incluye
defensa, y la política de relaciones exteriores contribuirá a la
definición del Estado guatemalteco en su relación con la sociedad
y con el contexto internacional.

El diseño de Políticas de Estado, consensuadas ampliamente y de
largo plazo, y su correlato en Políticas Públicas, instrumentadas
en programas y acciones de gobierno, sienta las bases necesarias
para un proceso de modernización del Estado de acuerdo a un
proyecto definido, que implica pensar al Estado (población,
territorio, instituciones) de una manera dinámica, capaz de
transformarse para alcanzar los objetivos nacionales, lo cual
requiere emprender una reingeniería institucional acorde con las
necesidades nacionales. La no definición de una política pública
de defensa y la ausencia de reformas constitucionales, permite
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que los planes estratégicos y la propia doctrina, redactados por
el ejército, prevean un despliegue interno capaz de «conformar
teatros de guerra», así como un conjunto de atribuciones que dan
lugar, por un lado, a que las fuerzas armadas asuman
responsabilidades que no son de su estricta competencia, dirigidas
a mantener un papel protagónico y de control en la vida nacional;
y por otro, a que sectores de la sociedad civil cuestionen la
pertinencia del ejército, puesto que esta institución se concreta a
tareas de competencia civil que están asignadas por ley a otros
organismos o entidades públicos, en lugar de dedicarse a la defensa
externa.

La evolución de las fuerzas armadas hacia la construcción de un
nuevo modelo en su concepción y en su gestión, no compete a las
mismas, sino que, por tratarse de un instrumento del Estado para
garantizar el bien público denominado “defensa de la soberanía
e integridad territorial”, debe ser diseñada desde el poder político
en representación de la sociedad, de acuerdo a los nuevos
paradigmas de seguridad democrática.

La implementación de un modelo eficaz de fuerzas armadas deberá
ser realizada por los expertos militares, con el concurso de
especialistas y técnicos civiles, de acuerdo a parámetros de
racionalidad que conjuguen los escenarios prediseñados con las
necesidades y capacidades de inversión, que debieran converger
hacia la reducción de efectivos, la profesionalización de los
mismos, la reorganización del despliegue, el entrenamiento y la
enseñanza, así como en la modernización del equipo y la
transparencia y eficaz gestión de los recursos, especialmente de
los económicos. No hacerlo supone continuar con el rechazo social
producto de años de enfrentamiento y mala gestión y debilitar al
Estado de Derecho por no adentrarse en esa línea de transparencia
que deben de tener todas las políticas públicas y la de Seguridad
y Defensa es una de ella.

Es necesario impulsar la introducción en la Constitución Política
de la República las reformas contenidas en los Acuerdos de Paz,
promulgar una Ley en materia de la seguridad de la Nación, la
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Ley de la Defensa Nacional, una nueva Ley Constitutiva del Ejército
que defina sus nuevas doctrina y funciones, a las que se ajuste su
estrategia, reservando las de seguridad interior a los aparatos
civiles, propiciar el desarrollo sistémico de éstos, modificar o abolir
la Ley de Orden Público, de 1965 y 1970.

De igual manera, garantizar la información clara y pertinente a
través de las leyes de libre acceso a la misma y de habeas data, y
fortalecer las leyes del Presupuesto y de la Contraloría de Cuentas
a fin de modernizar evitar transferencias de recursos y partidas
con destino no especificado e incluir indicadores de resultado
para garantizar la transparencia, la rendición de cuentas y permitir
la auditoría social.

Cuadros y gráficos actualizados

En esta sección se presentan cuadros y gráficos de las principales
cifras presupuestales.  Se trata de una actualización de los
presentados en el documento “Presupuesto de defensa en
Guatemala, análisis Político y Auditoría Social”. En algunos casos
se refieren únicamente a las asignaciones para el Ministerio de la
Defensa, por ser el tema del estudio.  En otros casos se presentan
cifras de cuatro ministerios: Defensa, Gobernación, Educación y
Salud, con el propósito de hacer comparaciones.

En casi todas las cifras se llega hasta el año 2005.  Esto es
porque la experiencia nos indica que a veces hay cambios muy
grandes entre los presupuestos aprobados y los ejecutados. Así
preferimos basarnos, en la medida de lo posible, en los
presupuestos ejecutados. Esa metodología no nos permitió incluir
cifras del presupuesto actual (2006).

Se hace un pequeño comentario para cada cuadro y, cuando es
conveniente, se acompaña con un gráfico. La idea es que el lector
pueda hacer su propia interpretación de cada serie de cifras, con
miras a poder determinar si el presupuesto del Ministerio de la
Defensa corresponde a las nuevas tareas del ejército en una
sociedad democrática y en tiempos de paz.



IEPADES, Instituto de Enseñanza para el Desarrollo Sostenible 179

Presupuesto de defensa en Guatemala. Auditoría Social

Cuadro 1Cuadro 1Cuadro 1Cuadro 1Cuadro 1

El cuadro número uno muestra el comportamiento en el tiempo
del presupuesto de los ministerios de Defensa, Gobernación,
Educación y Salud. No todos crecieron en el tiempo y, en todo
caso, se manifiestan diferentes criterios presupuestales, incluso en
el transcurso de un mismo gobierno.

En el caso del Ministerio de la Defensa el presupuesto ejecutado
en el 2005 es menor que en todos los años anteriores, lo que
vendría a coincidir con los acuerdos de paz. Esto se hace más
evidente si tomamos en cuenta que se trata de quetzales corrientes.
El presupuesto de los otros ministerios se incluye para señalar que
el comportamiento de la ejecución presupuestal del Ministerio de
la Defensa no es la tónica general del gasto público.

Cuadro 2Cuadro 2Cuadro 2Cuadro 2Cuadro 2

En el cuadro 2 se aprecia la misma situación que en el número 1,
pero como porcentajes del PIB, lo que permite una comparación
más adecuada.  Se siguen apreciando los diferentes comporta-
mientos presupuestarios entre ministerios, notándose más
fácilmente las políticas aplicadas en cada caso.  También se sigue
observando una diferencia de criterio cada año, incluyendo los
años de un mismo gobierno.

La inclusión de los otros ministerios también se hace con propósitos
comparativos. Es importante hacer notar que los niveles de gasto
en relación al PIB están por debajo de los estándares
internacionales.  La excepción podría ser el gasto en defensa, el
cual debería corresponder a las necesidades reales del país, las
cuales no se han establecido con la claridad adecuada.

En el caso del Ministerio de la Defensa, que es el que nos ocupa
en este trabajo, la comparación con respecto al PIB muestra más
claramente la disminución presupuestal, que en el año 2005 es
menos de la mitad de la correspondiente a 1998 y casi la tercera
parte de la de 2001.
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Cuadro 3Cuadro 3Cuadro 3Cuadro 3Cuadro 3

El cuadro 3 muestra una situación similar que la de los dos
anteriores, sólo que esta vez se pone de manifiesto el peso de
cada uno de los ministerios comparados, en relación a la totalidad
de los gastos del gobierno central. Aquí se puede distinguir más
claramente la importancia de política de asignación de recursos
que han seguido los diferentes gobiernos.  Indudablemente se le
ha dado la prioridad a los gastos en materia de educación.
También se observa la importancia que ha tenido el tema de
salud. Sin embargo, los niveles alcanzados desde este punto de
vista, son únicamente relativos.  Los niveles proporcionales con
respecto al PIB siguen estando por debajo de los estándares
recomendados en el ámbito internacional.

Si, además de lo anterior, notamos que el PIB guatemalteco es
bajo a nivel “per cápita”, se explica un presupuesto bajo, tal y
como aparece en el cuadro 1.

Cuadro 4Cuadro 4Cuadro 4Cuadro 4Cuadro 4

El cuadro 4 muestra una situación interesante, al describir la
evolución histórica del gasto público.  Desde el punto de vista
comparativo vemos que el Ministerio de Educación, no sólo es el
que recibe mayores recursos (tal y como se patentizó en los tres
cuadros anteriores), sino que es el que ha experimentado una
mayor tasa de crecimiento.

Para hacer una comparación sencilla se apunta en la última línea
un promedio simple de dichas tasas de crecimiento.  No se trata
de una operación matemáticamente estricta (dónde habría que
tomar en cuenta ponderaciones y hacer ajustes por inflación), sino
una herramienta simple de comparación visual. Al ver el
comportamiento de los promedios es notorio que el crecimiento
anual del gasto en educación es mayor que el de los otros rubros.

En el caso del Ministerio de la Defensa, una tasa promedio de
crecimiento del 1.26% anual, es la más pequeña de los ministerios



IEPADES, Instituto de Enseñanza para el Desarrollo Sostenible 181

Presupuesto de defensa en Guatemala. Auditoría Social

comparados.  Además, por tratarse de crecimiento calculado en
términos de quetzales corrientes, se torna negativa al aplicarle los
porcentajes de inflación que se dieron en los años del periodo
estudiado. Finalmente hay que agregar que el gasto en defensa
tuvo incrementos al principio de la serie, mientras que al final de
la misma se encuentran disminuciones.  Eso implica que la reducción
real de los últimos años es más marcada que la de la serie
completa. Si se hace el ejercicio anterior con los últimos cuatro
años, el resultado es negativo (-13.41%), además de la reducción
por causas de la inflación.

Cuadro 5Cuadro 5Cuadro 5Cuadro 5Cuadro 5

Este cuadro muestra los montos asignados a cada ministerio y la
ejecución realizada.  Cuando la ejecución es menor a lo
originalmente presupuestado puede deberse a una falta de
capacidad de implementar programas o porque el Ministerio de
Finanzas no colocó los fondos, dentro de una política de austeridad.

El gobierno es presionado por una serie de compromisos,
básicamente con instituciones internacionales, y se compromete a
limitar del déficit presupuestal, para colocarlo por debajo de una
meta máxima en relación al PIB.  Si el PIB no crece con la rapidez
estimada previamente, el déficit absoluto se vuelve más grande
en cifras relativas.  Lo mismo sucede cuando la recaudación fiscal
es menor a la esperada.  Una forma de controlar el déficit es
retrasando la entrega de recursos a las unidades ejecutoras, de
forma que al final del año fiscal no se haya podido ejecutar la
totalidad de lo originalmente presupuestado.

En los casos donde la ejecución fue mayor al monto originalmente
presupuestado se tuvo que dar, en primer lugar, una transferencia
procedente de otro ministerio.  Asimismo el Ministerio de Finanzas
tuvo que entregar efectivamente los fondos.

El análisis de este cuadro y los dos siguientes es importante porque
reflejan las prioridades políticas del gobierno en cada momento.
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Cuadro 6Cuadro 6Cuadro 6Cuadro 6Cuadro 6

Este cuadro es similar al anterior pero está expresado en
porcentajes, lo que permite una visualización más rápida de la
evolución de las ejecuciones presupuestales.

El caso del Ministerio de Educación es interesante porque, además
de tener la asignación presupuestaria inicial más grande, ejecutó
gasto por encima de esa cantidad.  Tuvo la mayor asignación
inicial y recibió transferencias adicionales.  Ese comportamiento
se mantuvo durante los últimos años, con la sola excepción del
2005, cuando la ejecución fue menor al presupuesto inicial.

Sin embargo, hay que hacer notar que una situación similar se
dio con los otros ministerios comparados, lo que viene a indicar
que existió una política general del gobierno en el sentido de no
ejecutar la totalidad del presupuesto.  Esto estaría acorde con los
lineamientos de las instituciones multilaterales que financian
proyectos para Guatemala.  Los acuerdos sobre déficit fiscal
máximo se hacen fundamentalmente con el Fondo Monetario
Internacional (FMI), pero el Banco Mundial (BIRF)* y el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) toman muy en cuenta el
cumplimiento de los acuerdos con el FMI, antes de autorizar
desembolsos de líneas de crédito.

En relación al Ministerio de la Defensa se hacen notorios dos
cambios de tendencia.  El primero, caracterizado por el incremento
de las transferencias y la sobre-ejecución, y el segundo por una
política en el sentido contrario, caracterizado por una subejecución
presupuestal. Durante el gobierno encabezado por el presidente
Portillo se dieron las mayores transferencias y sobre-ejecuciones
en el Ministerio de la Defensa.  Hay interpretar con prudencia la
actitud política en cuanto a prioridades.  La primera interpretación
sería que el gobierno quiso devolver al ejército un papel más
protagónico en el país.  Sin embargo, también se han hecho
señalamientos de altos niveles de corrupción en esa época,
utilizando la secretividad que la ley le permite tener en cuanto al
manejo de los fondos.
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*Las siglas corresponden al nombre original: Banco Internacional
de Reconstrucción y Fomento, creado después de la Segunda
Guerra Mundial

Cuadro 7Cuadro 7Cuadro 7Cuadro 7Cuadro 7

Este cuadro refleja lo mismo que el anterior pero en términos de
diferencias porcentuales entre el presupuesto asignado y el
ejecutado. Los comentarios son similares a los del Cuadro 6.

Sin embargo los números correspondientes al Ministerio de la
Defensa se notan aparentemente erráticos, pero esa podría ser
solamente una primera impresión.  La verdad es que están
revelando la política de los diferentes gobiernos en cuanto al
tratamiento de la transformación del ejército y las tareas que se le
deben asignar en tiempos de paz.

Cuadro 8Cuadro 8Cuadro 8Cuadro 8Cuadro 8

En este cuadro se muestra la forma en que se divide el presupuesto
entre los gastos corrientes de funcionamiento y los destinados a la
inversión.

En relación al Ministerio de la Defensa podemos notar que la
parte de inversión presenta un decremento substancial durante los
últimos años.  Para 2006 se espera un incremento, pero eso todavía
está condicionado a las disponibilidades del Ministerio de Finanzas
Públicas. El hecho de que durante el 2005 se hayan presupuestado
solamente un millón seiscientos mil quetzales para inversión nos
da una idea sobre la poca modernización del ejército y pone en
duda la capacidad que pueda tener para transformarse en
concordancia con el papel que debe desempeñar en una sociedad
post-conflicto.
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Cuadro 9Cuadro 9Cuadro 9Cuadro 9Cuadro 9

Este cuadro es similar al número 8 pero está expresado en
porcentajes, para facilitar la visualización de la situación.

El Ministerio de la Defensa bajó en quince veces la proporción de
inversión en el gasto, entre 1998 y 2005.

Lo anterior hace pensar que el ejército ha sacrificado su
modernización en un intento de mantener sus gastos de
funcionamiento.  Desde ese punto de vista se está convirtiendo en
una institución ineficiente en el cumplimiento de sus funciones.
Habría que establecer una política que equilibrara los dos rubros.
Es mejor tener un ejército pequeño, en capacidad de funcionar
eficientemente, y no uno más grande pero con un equipo obsoleto.

Cuadro 10Cuadro 10Cuadro 10Cuadro 10Cuadro 10

Este cuadro confirma que el gasto público depende más de los
lineamientos políticos que cada año da el gobierno, que del
crecimiento del PIB. Cuanto más se distancie de 1 el indicador,
mayor será la independencia del gasto con respecto a la variación
del PIB.

Cuadro 11Cuadro 11Cuadro 11Cuadro 11Cuadro 11

El cuadro 11 nos muestra que el gasto corriente es más estable
con respecto al PIB que el gasto total.  Se puede interpretar como
la existencia de condiciones que no permiten al gobierno tomar
decisiones que afecten los sueldos y salarios de los funcionarios y
empleados públicos.  Tampoco tendría un gran margen de acción
en lo que respecta a la adquisición de otros insumos para
funcionamiento.

Todo esto hace que los ajustes se den más por el lado del gasto
no corriente, menoscavando nuevos proyectos y el mejoramiento
de la infraestructura.
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Cuadro 12Cuadro 12Cuadro 12Cuadro 12Cuadro 12

Aquí se confirma lo señalado en el cuadro 11, en el sentido de
que las variaciones en el gasto no corriente son completamente
erráticas en relación a las variaciones del PIB. Las decisiones de
política presupuestal son el factor determinante en la boyancia
del gasto no corriente.  Sin embargo hay que mencionar que, por
tratarse de cantidades mucho menores que las del gasto corriente
(cuadro 8), las variaciones porcentuales tienden a ser grandes
aun cuando las variaciones absolutas no lo sean tanto.

Cuadros 13 y 14Cuadros 13 y 14Cuadros 13 y 14Cuadros 13 y 14Cuadros 13 y 14

El cuadro 13 es similar al cuadro 4, pero se introduce para
compararlo con el cuadro 14. Lo que se pone de manifiesto es,
una vez más, que las variaciones en el gasto no corriente son
mucho más pronunciadas que las del gasto total.  Esto lleva a
estimar que no se puede establecer una política de inversión a
mediano y largo plazos. En el caso del Ministerio de la Defensa
es clara esa situación, impidiendo una modernización del ejército
de forma planificada y sistemática.

Cuadro 15Cuadro 15Cuadro 15Cuadro 15Cuadro 15

El cuadro 15 nos muestra la proporción del gasto no corriente
con respecto al PIB.  Resulta claro que este tipo de gasto es muy
pequeño en todos los ministerios. En el caso del Ministerio de la
Defensa se vuelve prácticamente nulo durante los últimos cuatro
años.

Cuadro 16Cuadro 16Cuadro 16Cuadro 16Cuadro 16

Aquí se muestran los montos absolutos del gasto del Ministerio de
la Defensa, según los programas asignados. Por una parte se
observa la tendencia de crecimiento de ese presupuesto, que se
revierte a partir del 2004, tal y como se presenta en el cuadro 1.
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ambién se nota que los programas de Actividades Centrales y el
de Independencia, Soberanía e Integridad del Territorio Nacional
consumen la mayor parte del gasto.  Por no estar más detallada
la información no se puede saber si alguno de estos rubros contiene
una porción significativa en el tema de la modernización y
adecuación del ejército al nuevo papel que le toca desarrollar en
una sociedad democrática y post-conflicto. Otra dificultad que
encontramos es que no existe información disponible sobre dónde
se efectúa el gasto.  Mientras que otros ministerios presentan la
ubicación geográfica de los proyectos, el de la Defensa no lo
hace.

Cuadro 17Cuadro 17Cuadro 17Cuadro 17Cuadro 17

Este cuadro es similar al anterior, pero utilizando porcentajes para
obtener una mejor visualización de la problemática.   Aquí se
nota más la forma cómo la mayor parte del presupuesto se destina
a dos programas. Indudablemente el programa de Independencia,
Soberanía e Integridad del Territorio está destinado a cubrir las
obligaciones que, por mandato constitucional, le corresponden al
ejército.

Lo que no está tan claro es cómo el programa de Actividades
Centrales se utiliza para el cumplimiento de esas funciones.  En
ausencia de más información puede pensarse que este programa
(que en el 2005 fue el más grande del presupuesto) se destina a
cubrir actividades burocráticas, no siempre necesarias para hacer
más eficiente al ejército.

Comentarios a los cuadros 18 a 23Comentarios a los cuadros 18 a 23Comentarios a los cuadros 18 a 23Comentarios a los cuadros 18 a 23Comentarios a los cuadros 18 a 23

Todos estos cuadros se adjuntan con el solo propósito de permitir
una comparación de otros ministerios con el de la Defensa.

Se observa que el Ministerio de Gobernación utiliza cuatro quintas
partes de su presupuesto en el programa Servicio de Seguridad,
mientras que para el de Actividades Centrales sólo deja menos
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del 5%, que representa una carga burocrática sensiblemente menor
que en el caso del de la Defensa.

Situación similar es la del Ministerio de Educación, dónde los
programas de educación y actividades comunes a los mismos
utilizan la gran mayoría de los recursos, dejando una pequeña
parte para el de Actividades Centrales.

En el caso del Ministerio de Salud se repite el caso en el sentido
que el programa de Servicios de Salud a las Personas utiliza cuatro
quintas partes del presupuesto, dejando aproximadamente un 10%
para Actividades Centrales.  En este caso, además, hay que recordar
que el ministerio debe llevar un registro de los productos
alimenticios y bebidas y hacer las verificaciones correspondientes,
lo que afecta el monto de Actividades Centrales.

A la luz de lo anterior se pone más claramente de manifiesto que
el programa de Actividades Centrales del Ministerio de la Defensa
parece estar sobredimensionado, sin que se pueda establecer si
su monto es el adecuado para la modernización y readecuación
del ejército a su nuevo papel dentro de una sociedad democrática.

Cuadro 24Cuadro 24Cuadro 24Cuadro 24Cuadro 24

En este cuadro se presenta el presupuesto de los ministerios
estudiados, así como la parte dedicada a gastos personales.
También se hace la relación entre ellos.  Es importante recordar
que los gastos no personales no necesariamente son de inversión,
puesto que pueden ser la compra de alimentos, energía eléctrica,
teléfono, etc.

En el caso del Ministerio de Salud se nota que más de la mitad de
los gastos son no personales, lo que es congruente con una
institución que debe gastar grandes sumas en la adquisición de
medicamentos y otros insumos vinculados con la salud.

El Ministerio de Educación utiliza dos terceras partes de su
presupuesto en gastos personales, puesto que los maestros y su
sueldo constituyen la base de la enseñanza.
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El Ministerio de Gobernación utiliza el 70% de su presupuesto en
gastos personales, intuyéndose la existencia de una fuerza policíaca
sin mucho equipo para operar.

El caso más raro es el del Ministerio de la Defensa que utiliza casi
tres cuartas partes de su presupuesto en gastos personales.  Utiliza
otra parte significativa en gastos corrientes no personales, como
la adquisición de comida y servicios.  Dado el nivel tecnológico
de los ejércitos modernos se vislumbra una gran desproporción
entre los rubros anteriores y lo que queda para adquisición de
equipo y modernización.

De alguna forma deberían balancearse los gastos para que el
ejército pudiera invertir en lo necesario para cumplir con sus
funciones, aun a costa de tener que reducir la cantidad de personal.
Es preferible contar con menos elementos, bien entrenados y bien
equipados, que contar con muchos sin entrenamiento y equipo
adecuados.

Cuadro 25Cuadro 25Cuadro 25Cuadro 25Cuadro 25

El cuadro 25 confirma la distribución del gasto en defensa, dónde
los gastos de funcionamiento son casi la totalidad del presupuesto.

El renglón donde debe aparecer el gasto en modernización del
ejército está compartido por Propiedad, Planta, Equipo e
Intangibles.  Si a esto se le agrega que el gasto en inversión
corresponde al 1.6% del total (cuadro 8), debemos concluir que
hay un fuerte desbalance entre los recursos utilizados en
mantenimiento de personal y los destinados a una posible
modernización del ejército.

Cuadro 26Cuadro 26Cuadro 26Cuadro 26Cuadro 26

Este cuadro es similar al 25, sólo que al utilizar porcentajes se
hace más fácil visualizar el problema de la falta de equilibrio
entre los grupos de gasto del Ministerio de la Defensa. Deberán
combinarse, de la forma más eficiente posible, las inversiones en
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modernización y los gastos en servicios personales y no personales,
como única forma de maximizar el beneficio que recibirá el país
por parte de un ejército cumpliendo sus atribuciones constitu-
cionales.

Los cuadros anteriores nos muestran que la tendencia del gasto
en defensa sigue un patrón similar al que se analizó en el
“Presupuesto de defensa en Guatemala, Análisis Político y Auditoría
Social”, que contiene datos hasta el 2003.  La ampliación de la
investigación a dos años más, 2004 y 2005, confirma que las
conclusiones de aquel momento eran acertadas y permanecen
siendo válidas.


