ISSN 2346-9145

DOCUMENTOS DE TRABAJON"11

Repensando modelos de control
civil para las democracias
latinoamericanas.Un aporte
desde |a teoria de la agencia.

Escuela de Ji%  Ministerio de
Defensa Nacional { 2 Defensa




AUTORIDADES
Escuela de Defensa Nacional

Presidenta de la Nacion
Dra. Cristina Fernandez de Kirchner

Ministro de Defensa
Ing. Agustin Rossi

Secretario de Estrategia y Asuntos Militares
Dr. Jorge Raul Fernando Fernandez

Subsecretario de Formacion
Mg. Javier Araujo

Director de Escuela de Defensa Nacional
Lic. Jorge Elbaum
Serie Documentos de Trabajo

Secretario de Publicaciones
Dr. Hernan Borisonik

Diseiiadora y diagramadora
D.G. Lara Melamet



SERIE
DOCUMENTOS DE TRABAJO N°11

Repensando modelos de control civil
para las democracias latinoamericanas.
Un aporte desde la teorfa de la agencia.

Mg. Sol Gastaldi

=5, Ministerio de
Escuela de { 2 % Defensa

Defensa Nacional

Este articulo refieja las opiniones personales de su autor
y no necesariamente las de la Escuela de Defensa Nacional.




Repensando modelos de control civil paralas democracias latinoamericanas - Mg. Sol Gastaldi 4

INTRODUCCION

Los estudios en torno al control civil poseen una larga tradiciéon académica, particularmente desde mediados
del siglo XX. Mads de sesenta afios después, las ciencias sociales, y en particular la ciencia politica y la sociologia,
contindian refiexionando en torno a la problemadtica de las relaciones civilesfimilitares, el control civil y la subordinafé
cién militar, como si se tratara de un debate inagotable. Tal vez lo sea, puesto que estd indefectiblemente asociado a
las reconfiguraciones historicas y a los cambios sociopoliticos y estructurales que permanentemente moldean a las
sociedades, a sus estructuras institucionales y a sus relaciones de poder. Es la naturaleza misma de las organizaciones
militares, su origen y sus funciones que hacen de la temética del control civil una cuestion en constante refiexion.

Por tal motivo, el presente trabajo tiene por objeto examinar el control civil sobre las fuerzas armadas en las
democracias latinoamericanas, a partir del estudio de las relaciones civilesfinilitares en dos paises sudamericafé
nos —Argentina y Bolivia—, empleando las principales categorias conceptuales de la “teoria de la agencia” de Peter
Feaver, con el propdsito de intentar establecer las caracteristicas definitorias de los modelos de control civil en cada
uno de ellos. El marco tedrico sugerido nos permitird analizar las relaciones civilesfinilitares desde una perspectiva
racionalista, considerando las interacciones entre civiles y militares en términos estratégicos. Aunque este autor ha
desarrollado dicha teoria a partir del andlisis del caso estadounidense, puede resultar una herramienta analitica de
utilidad para entender las relaciones civilesfimilitares en el contexto latinoamericano.

Este aporte académico al mencionado debate se divide en tres apartados. El primero analiza el marco tedrico
propuesto, sefialando las principales categorias que serdn destinadas al andlisis de las relaciones civilesfmilitares en
Argentina y en Bolivia, asunto que serd tratado en la segunda seccion. En dicha refiiexion, se intentara dilucidar las
caracteristicas definitorias de los modelos de control civil en cada pais con pretension de universalidad, para que
dichas categorias, presentadas como “tipos ideales”, puedan ser volcadas en futuras investigaciones a otros casos de
estudio para verificar su aplicabilidad. Por ultimo, estableceremos una serie de consideraciones finales que se desf#
prenden del cuerpo del trabajo.

APLICABILIDAD DE LA “TEORIA DE LA AGENCIA” PARA EL ESTUDIO DE LAS RELACIONES
CIVILES-MILITARES

Samuel Huntington (1964) entendia las relaciones civiles#nilitares como un sistema compuesto por tres elemen
tos interdependientes: la posicion formal y estructural de las instituciones militares en el gobierno; el rol informal y
la infiuencia de los militares en la politica y en la sociedad en general; y la naturaleza de las ideologias de los grupos
militares y no militares. A partir de esta perspectiva sistémica, la configuracion de las relaciones civilesfinilitares se
daba por el equilibrio alcanzado entre “la autoridad, inffuencia e ideologia de los militares, por una parte, y la autof
ridad, infiuencia e ideologias de los grupos no militares, por la otra” (1964: 10). En este razonamiento, los cambios
en cualquiera de estas variables modigicaba el relacionamiento civilfnilitar.

Desde entonces, el marco tedrico propuesto por este autor ha dominado la forma de observar, estudiar y entenfi
der las relaciones civilesfnilitares, por lo que se ha constituido en un referente indiscutible para esta drea temdtica.
Al respecto, Peter Feaver (1996) sefiala que aspectos tales como su carédcter deductivo y la centralidad que sus desafi#
rrollos analiticos tuvieron en las academias militares estadounidenses constituyeron las principales razones por la

1. Este articulo fue elaborado originalmente en forma de ponencia para la mesa Estudios sobre Fuerzas Armadas: Debates, aportes y
perspectivas en Argentinay América Latina de las X flornadas de sociologia de la £ %A, realizadas entre 8y el & de fulio de S8R
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cual su conceptualizaciéon no ha encontrado hasta ahora importantes teorias rivales, ain a pesar de que muchos de
sus argumentos han sido objetados posteriormente frente a la evidencia empirica.?

En 1996, Feaver publica “the civil-military problematique: Huntington, Janowitz, and the question of civilian con-
trol”,un articulo que esboza los lineamientos de lo que se constituiria, aflos mas tarde, en la denominada “Teoria de la
Agencia’,un modelo tedrico alternativo al enfoque huntingtoniano que permite analizar “también desde un enfoque
positivista” las relaciones civilesmilitares a nivel “micro”, a partir de la teoria de juegos.

En dicho articulo el autor sefiala que la problemética del ejercicio del control civil es el tema de mayor relevancia
en el estudio de las relaciones civilesmilitares. Esta cuestion responde a una necesidad resultado de una simple paraf#
doja: aquellas instituciones creadas para brindar seguridad a las sociedades pueden tornarse también una amenaza
para esas mismas sociedades, dado que detentan el maximo poder de fuego del Estado. Cuanto mayor sea la capacif
dad militar de las fuerzas armadas, mayor serd la vulnerabilidad de la sociedad frente a ellas, pero a la vez minimizar
el poder de los militares puede dejar indefensa a la comunidad frente a amenazas externas. Para Feaver (1996) equifé
librar ambos requerimientos? no soluciona el problema central de la agencia.

Los golpes de Estado se constituyeron —y se constituyen—, en un claro ejemplo de esta situacioén paraddjica a la que
hace referencia Peter Feaver. Hoy, consolidadas ya en su totalidad las democracias latinoamericanas*, la cuestién del
control civil abarca otras dimensiones, preocupdndose por el logro de la efectiva subordinacién militar y la observancia
en el cumplimiento de la misién encomendada por el poder politico a las fuerzas armadas, entre otras cuestiones.

Es en funcion de los alcances que posee o manifiesta esta problematica en la actualidad que el marco tedrico
propuesto por este autor emerge, a nuestro entender, como una herramienta heuristica de utilidad para aprehender
la complejidad de las relaciones civilesfmilitares.®

En esta linea, Feaver (1996: 154) plantea:
Incluso si una sociedad tiene éxito en lograr al mismo tiempo adecuados niveles de seguridad contra
cualquiera de ambos extremos —colapso en el campo de batalla y golpes de estado—, hay problemas que
ain permanecen dentro del rango medio de la politica: asegurar que los militares sean capaces de hacer
lo que se les ordena y que también estén dispuestos a hacerlo. De este modo, “la soluciéon” al problema de
los golpes de Estado no resuelve, en el sentido de neutralizar, el problema general del control.”

2. Feaver tBEBEiEsenala Bue si bien en el momento de la publicacion de El Eoldado y El Estado los argumentos tedricos de &untington eran
ampliamente aplicables, la resolucion de la & uerra Fria demostro Bue algunos argumentos “tal como a8iuel por el cual entendia Hue la
ideologia liberal de los Estados & nidos di&cultaria la ma&imizacion de la seguridad nacional” podian ser ob%tados empiricamenteff

3. Eodemos establecer un paralelismo entre esta ideay los “imperativos funcionales” y los “imperativos societales” de Eamuel & untington
gun este autor, “lainteraccion entre estas dos fuerzas es el uid del problema de las relaciones civiles&militares#El grado en &ue
ambas entran en conflicto depende de la intensidad de las necesidades de seguridad y de la naturaleza y fuerza del es#uema de valores de
la sociedad” SEE:E | eSluilibrio de ambas fuerzas se logra, en términos de &untington, a través de un modelo de control civil ob%tivo,
el cual es entendido como a&uel &ue magimiza la profesionalidad militar y minimiza la intervencion politica en los asuntos militaresf#

4. Empleamos una de&nicion “minima” de consolidacion democraticafer Linz, #5E

5. Ademas del clasico dilema de los golpes de Estado, vinculado con latoma del poder politico por parte de los militares, Feaver
EEagrega #ue no siempre se trata de la capacidad de con&irar un dafo contra la sociedad &como por e®mplo, involucrar a la somedad

en guerras y consiictos contrarios a los intereses de éstagsino gue también “&ay una preocupacion en torno a la simple cuestion de la
obediencia: incluso si los militares no destruyen ala sociedad, van a obedecer alos dirigentes civiles o van a utilizar su considerable poder
coercitivo para resistir la direccion civil y perseguir sus propios intereses&” fla traduccion es propi

6. fleconocemos no solamente las limitaciones de este modelo tedrico, como su enfofiue fuertemente presidencialistay las criticas
£ue posee el mismo, principalmente desde el estructuralismo, sino también las limitaciones resultantes de estudiar un fenémeno
multidimensional “como son las relaciones civilesémilitares” focalizandose egclusivamente en un enfogue racionalistaf#

7. Latraduccion es propiaf#
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De este modo, la problematica de las relaciones civilesfimilitares se constituye para este autor en asegurar unas fuerfi
zas armadas lo suficientemente fuertes —en términos de poder de fuego en relacion al nivel de amenaza—, pero a la vez,
lo suficientemente “maleables” para garantizar que cumplan lo que los civiles les ordenen (1996: 155). A partir de esta
inquietud, Feaver (1997; 2003) presenté un modelo alternativo para el andlisis de las relaciones civileskinilitares, que
parte de la teoria de la eleccion racional® y se sustenta en el modelo del principalfhgente expuesto en la teoria de juegos.

El modelo del principalfgente se emplea en situaciones donde existe una diferencia basica de posicion entre los
dos actores de la relacion: el “principal”, que contrata al “agente” para una determinada tarea, espera que el agente,
en su rol de empleado/subordinado, cumpla con la misma en la forma en que le es solicitado. El agente puede tener,
una vez contratado, una actitud contraria a los intereses del principal: puede o no cumplir con su trabajo o hacerlo
de una manera distinta a la indicada. En este contexto, a fin de asegurarse que el agente cumpla con su deber, el prinfé
cipal debe recurrir al empleo de mecanismos de control sobre el agente y, en algunos casos, de sancion, cuando la
conducta del agente se desvia de lo deseado. Segiin Hargreaves Heap (1998), el problema central de la “agencia” —que
radica en que el agente no cumpla con su deber— se denomina “riesgo moral”, y puede ser reducido mediante el mofé
nitoreo efectuado por el principal sobre el agente. Feaver (1997, 2003) argumenta que este modelo es extrapolable a
la relacion civilfinilitar, es decir, que puede ser entendida como un problema de principalfgente, dada la interaccién
estratégica entre el civil/principal y el militar/agente y puede, a la vez, ser valorado como un caso especial que, como
tal, posee rasgos distintivos y diferenciables de otros ejemplos de problemas de tipo principalfigente, manteniendo
los aspectos centrales de este modelo, como la incertidumbre, la asimetria de la informacién en un ambiente de tipo
jerdrquico y la inffuencia de variables contextuales.

En base a este enfoque tedrico, el nuevo modelo que desarrolla Feaver para el andlisis de las relaciones civilesf#
militares es denominado “Agency 7 eory” (Teoria de la Agencia) y es presentado por el mismo autor como una teoria
superadora de la huntingtoniana. Entendiendo las relaciones civilesfinilitares como un juego estratégico®, Feaver
(2003) centré su andlisis en el resultado de las interacciones entre los civiles —guiados en funcién de sus expectativas
respecto de la actitud de los militares frente a una politica o toma de decisién— y los militares —que optan en este
contexto por “trabajar” o “no colaborar” segtin los premios y castigos en juego—. El aporte primordial de este autor
radica entonces en la capacidad de describir las relaciones civilesinilitares como resultado de una interaccion estrafé
tégica, en cuyo desarrollo los actores pueden generar diferentes grados de cooperacién y/o confiicto, posibilitando
una aproximacioén a los motivos por los cuales las autoridades civiles toman determinadas decisiones y como los
militares reaccionan frente a ellas, obedeciendo o tratando de imponer su voluntad por sobre la del principal.

Uno de los aspectos de mayor relevancia del modelo desarrollado por Peter Feaver es el concepto de “preferen
cia’, entendido como aquel incentivo o expectativa basada en un cdlculo de costofbeneficio que moldea la conducta
del actor. En este sentido, el autor precisa:

8. Begln Eargreaves &eap lateoria de la eleccion racional puede aplicarse a toda conducta &umana®Este autor sefiala #ue “una
eleccion racional es aZiuella Elue selecciona los medios mas efectivos para satisfacer las preferencias del agente, donde esas preferencias
son consistentes con algin otro y completas en el sentido de &ue todos los posibles cursos de accion pueden ser ordenados como mas,
igual o menos preferible” &piivii, la traduccion es propia&#En un ambiente de interaccion estratégica, donde &ay al menos dos actores
involucrados, las elecciones pueden tomarse en un marco cooperativo o de competenciaf#

9. En base a la teoria de la eleccion racional, el término “8iego” es de&nido como una situacion donde las acciones de una persona
afectan el bienestar de otray viceversa, ba% motivos de cooperacion o rivalidades™e caracteriza por seis elementos distintivos: i8posee
gugadores, Bue son los actores racionales #ue toman decisiones&iiZlos &igadores realizan movidas o 8igadas guiadas por un plan de
accion o estrategia&iii®también pueden formar coaliciones, de tipo cooperativasSivélos #igadores buscan pagos 8paysbffs&entendidos
como medida de las preferenciasfiv&la informacion disponible de los #igadores, &lue puede ser tanto completa como incompleta&y vi&

el conocimiento compartido por todos los #igadores, como las reglas de &iego y el ieco de &ue los actores son racionalesia% este
esBuema, cada individuo tratara de predecir las acciones del otro en respuesta a las acciones propias, para entonces ma&imizar los
benekicios de su accion E& argreaves #eap
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Las relaciones civilesfinilitares son un juego de interaccién estratégica. Los «jugadores» son los lideres civiles
y los agentes, los militares. Cada uno realiza «movidas» basadas en sus propias preferencias de resultados
y sus expectativas sobre como la otra parte probablemente actde. El juego es infiuenciado por variables
exdgenas, por ejemplo la intensidad de la amenaza externa (...) el juego es infiluenciado también por infé
certidumbres. Los civiles no pueden estar seguros que los militares haran lo que se les pide; los militares no
pueden estar seguros que los civiles los detendrdn y castigardn si ellos se comportan mal (Feaver, 2003: 58) 10

Feaver (2003) agrega que las preferencias que guian la accién y conducta de los civiles y militares son multidifé
mensionales. En el caso de los civiles, las preferencias se articulan en base a lo que el autor denomina como: i) metas
funcionales —aquellas dirigidas al logro de la seguridad del Estado— y ii) metas relacionales, vinculadas al ejercicio
del control civil sobre los militares.

En el caso de los militares, las preferencias se ordenan en funcién de tres imperativos: i) los resultados de las
politicas; ii) cémo su conducta es interpretada por otros (tema del honor!?, deseo de respeto, etc.); y iii) como es
monitoreada la relacién por parte del civil. Estas preferencias pueden conducir a los militares a intentar infuenciar
las politicas de forma tal que puedan satisfacer sus preferencias. Si bien ejemplos sobran, se puede mencionar el caso
de la implementacidn de una nueva politica salarial, buscando la forma de que ésta no afecte las remuneraciones; o
facilitar la adquisicion de un sistema de armas que maximice las capacidades militares; o bien reducir el control civil
e incrementar asi su autonomia.

Otra categoria de gran valor analitico es el concepto de “brecha civilfimilitar” —civil-military gap— que, de acuerfé
do a Feaver, refiiere a la “divergencia (o convergencia) de actitudes, valores, perspectivas, opiniones y antecedentes
personales de los militares comparados con los miembros de la sociedad civil” (2003: 204). Puede resultar ttil metofé
dolégicamente para muchas investigaciones delimitar el campo de la brecha civilmilitar. Al respecto, Rahbek f#Clem
mensen et al (2012) propician la identificacion de cuatro tipos ideales que si bien presentan variables divergentes no
siempre son mutuamente excluyentes. Los autores consideran que establecer estas diferencias permitird clarifcar,
mejorar y profundizar el debate académico en torno a la brecha civilfinilitar. Hecha esta aclaracion, los autores
refieren asi a la brecha cultural, la demografica, la preferencia en la politica y la institucional. Si bien la definicién
propuesta por Feaver alude a la dimension cultural de la brecha civilfimilitar, entendemos que es muy dificil separar
ésta de los otros aspectos, en particular de la esfera de la preferencia en la politica, en tanto que las ideologias o los
sistemas de valores y creencias pueden incidir en los actores hacia la busqueda de determinado resultado en el disefio
e implementacién de una politica piblica. Como bien sefiala RahbekfClemmensen et al (2012: 673), la experiencia
0 educacién previa de los civiles en temas militares puede conducir a que se verifique una correspondencia con la
visiéon de los militares sobre determinada politica, que de lo contrario podria no surgir.

En relacién a la brecha civilinilitar, Feaver (2003) inffere que mientras mas se aproximen las preferencias enf#
tre ambos actores, menos probabilidad hay de que la relacién se caracterice por elevados niveles de conficto. Este
aparecerd, particularmente, si los dirigentes civiles poseen incentivos para ejercer un control civil intrusivo y los
militares poseen incentivos para “no colaborar’®2. De este modo, cuando las preferencias de los actores resulten ser

10. En adelante, las citas del autor pertenecientes a esta obra son traducciones propiasf#

11. En cuanto al tema del Eonor, Feaver & Zefpresa #ue, en una democracia, el militar se subordina al civil porgue tal subordinacion,
£ue emana de la legitimidad del gobierno civil, es concebida como correcta y seria poco onorable lo contrario#En la teoria de las
relaciones civilesmilitares, este concepto se denomina como ética de la subordinacion o profesionalismof#

12. Sesulta pertinente remarcar $ue, cuando nos referimos a “los militares no traba%nkcolaboran”, debe considerarse al abanico de
posibilidades Eue va desde “no cumplir con la tarea” a“cumplir con la tarea en una forma contraria a la ordenada por el civil'#En este
marco, reere a actuar de manera tal %ue la preferencia de los civiles no sea efectivizada®El término en inglés &ue emplea Feaver para este
concepto es “skiiréing” y es asimismo considerado como el principal problema de la agenciaf#
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divergentes, la brecha civilmilitar se acrecienta y es probable que los militares opten por tomar acciones unilaterales
en defensa de sus intereses. Ante esta situacion, los civiles se encuentran forzados a aplicar mecanismos de control y
monitoreo de caracteristicas intrusivas sobre los militares 3

Feaver (2003) precisa que el rango de acciones que los militares pueden “no cumplir”, varia desde la desobedien
cia de una simple orden hasta un golpe de Estado, pasando por la decision unilateral de ejecutar una accién militar.
Por esta razon, el autor afirma que los civiles deben también procurar la existencia de diversos mecanismos de casf
tigo para emplear en represalia a los que se “desvian” de la conducta esperada, o como método de disuasion. Asi, el
régimen de mecanismos de vigilancia que propone Feaver se apoya sobre un sistema de sanciones 4

En lineas generales, la teoria se resume de la siguiente manera: una vez dispuesto el escenario del juego por parte
del civil/principal, el militar/agente puede optar por “trabajar”, siguiendo los criterios y lineamientos impartidos por
parte de las autoridades politicas o, por el contrario, optar por “no colaborar”. Este resultado dependerd, en cualquier
caso, de sus preferencias e incentivos en torno a premios y castigos. En este sentido, la teoria de la agencia ofrece seis
“resultados” o “situaciones de equilibrio™®:

a) Los militares trabajan/colaboran bajo monitoreo intrusivo.

b) Los militares trabajan/colaboran bajo monitoreo no intrusivo.

¢) Los militares no trabajan/colaboran bajo monitoreo intrusivo; los civiles sancionan a los militares.

d) Los militares no trabajan/colaboran bajo monitoreo intrusivo; los civiles no sancionan a los militares.

e) Los militares no trabajan/colaboran bajo monitoreo no intrusivo; los civiles sancionan a los militares.

f) Los militares no trabajan/colaboran bajo monitoreo no intrusivo; los civiles no sancionan a los militares.

Si bien la teorfa de la agencia desarrollada por Feaver se centra en el modelo estadounidense de relaciones
civilesfimilitares, creemos que es susceptible de ser aplicada en otros contextos como el latinoamericano, donde el
ejercicio de un efectivo control civil es, en muchos paises, una asignatura pendiente. El autor en este sentido consifé
dera que aunque es particularmente dtil para analizar las relaciones civilesimilitares en democracias avanzadas, su
modelo puede incluso servir para el estudio de “paises donde la amenaza de golpes es real” (2003: 292).

13. Feaver f2&identi%ica una serie de mecanismos de monitoreo y control civil, ue se diferencian por el grado de intrusion
incentivos contractuales §como salarios, benegcios contractuale fiprocedimientos de Hltro y seleccion grefuerimientos de ingreso,
condiciones de ascenso y promocid #alertas de fuego Bmonitoreo por parte de actores efiternos, como medios de comunicacion y&o
centros académicos especializadosERgicHe&ueos institucionales &imonitoreo y control por parte de otros actores institucionales con
capacidad de veto, tales como el &iongreso y&o agencias descentralizadas&&fpatrulla de control finvestigaciones periodicas del principal
sobre el agente, como por e&mplo auditorias, reglas de empenamiento restrictivas, controles #ue pueden ala vez ser realizados también
por otros organismos del Estado&sy &frevision de decisiones delegadas Eintervencion del principal durante una operacion, para verigcar el
cumplimiento de una orden’s#

14. e puede mencionar un amplio conginto de Eerramientas de castigo o sancionfFeaver las agrupa en cinco categoriasfi_a
primera involucra el empleo de mecanismos de control contrarios a la preferencia &ue tienen los militares por una mayor autonomia &por
emplo, la realizacion de auditorias peridédicas&#El segundo se relaciona con el recorte del presupuesto o de benekcios &ue gozan los
militares®#El tercero se caracteriza por manipulaciones sobre la situacion de retiro de los militares &omo por emplo, no promocionarlos
o retirarlos con un grado menor al alcanzado&#El cuarto se vincula a la fisticia militar&y el &uinto a acciones eStraflegales: reprimendas
publicas, 0 en un caso més eftremo, la realizacion de purgas internasf#

15. En el modelo del principaléagente, la inSiuencia de variables e&genas resulta un elemento analitico de importancia, puesto Sue ésta
infiuye sobre la estrategia y preferencias de los actoresf&ates f&sostiene &ue “en ambientes estratégicos, los cambios en el valor
de una variable e&dgena puede alterar el efuilibrio de la eleccion de estrategias”, afectando de este modo los resultados del &iego, y dando
lugar a una nueva “situacion de efluilibrio”, entendiéndose por “efuilibrio” el resultado de las estrategias §ue cada actor concibe como las
gue medr responden a sus preferencias, por lo &ue ninguno desea moverse de esa situacionfEn su trabash, Feaver 2&& & EEconsidera como
variables ef0genas a: &#os costes cambiantes del monitoreo o control&&fel grado de divergencia en las preferencias de politicas entre los
civiles y los militare: a probabilidad de empleo de un sistema de sancionesft
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Aunque no se pretende aqui juzgar si el modelo desarrollado por Feaver puede considerarse una teoria rival a la
de Huntington, James Burk afirma que “provee la explicacion mds sofisticada y mejor apoyada que tenemos de cémo
los civiles controlan o fallan en controlar a sus militares. Es ciertamente mds amplia y mds convincente que la teoria
de Huntington, la cual #nalmente ha encontrado una digna sucesora” (2004: 408)*€.

REPENSANDO MODELOS DE CONTROL CIVILPARA LAS DEMOCRACIAS LATINOAMERICANAS:
LOS CASOS DE ARGENTINAY BOLIVIA

Las relaciones civilesfinilitares vienen atravesando en muchos paises un periodo de trasformacién y acomodafé
cién como consecuencia de los procesos de transicion y consolidacion democraticos que se fueron sucediendo tras
la tercera ola democratizadora!” (Huntington, 1994). Estos procesos acarrearon en muchos paises transformaciones
profundas sobre el sistema de la defensa nacional, dirigidas a adecuar las politicas y las estructuras institucionales
en funcion de las nuevas condiciones estratégicas del escenario de seguridad y a reducir el alto grado de autonomia
militar cultivado tras los largos afios de autoritarismo e intervencién militar. En otros Estados, las reformas al modefé
lo de defensa y militar se postergaron por afios, conservando los militares en algunos casos méargenes de autonomia
castrense y capacidad decisoria,no sélo en su esfera natural de incumbencia, sino también sobre el sistema politico 18

Partiendo asi del supuesto de que los cambios de régimen politico introdujeron transformaciones —en mayor
o menor medida— en el relacionamiento civilfinilitar, podemos considerar al modelo tedrico propuesto por Peter
Feaver (2003) como metodoldgicamente aplicable para el andlisis de esta cuestion.

En este marco, podemos inferir en primer lugar que la transicién y consolidacién democrdtica cambiaron el
juego, las reglas y el lugar de actores, en tanto que se ordend la ecuacién civil/principalfimilitar/agente, tergiversada
como militar/principalfimilitar/agente durante la dictadura. En segundo término, el nuevo relacionamiento daria
por resultado una nueva situaciéon de equilibrio, la cual responderia fundamentalmente a las caracteristicas que
adoptase la brecha civilmilitar tras el cambio en las reglas de juego, de acuerdo a la instrumentacién politica de
las metas funcionales y relacionales y a los intereses e incentivos de los actores en funcidn de sus preferencias de
politicas. Finalmente, en tercer lugar, las relaciones civiles#nilitares se caracterizarian por la cooperacién o bien
exhibirfan rasgos confiictivos, los cuales podrian variar desde fricciones ocasionales de baja intensidad, tensiones
latentes hasta acciones de insubordinacion y abiertos desafios al poder politico. Bajo este razonamiento, el esquema
de relacionamiento civilinilitar resultante impulsaria el desarrollo de determinado modelo de control civil.

Si bien es imposible analizar aqui en detalle los antecedentes y procesos politicofdnstitucionales que determinaron y/o
infiuyeron en la configuracion y desarrollo de un modelo de control civil diferenciado en cada uno de los casos de estudio —
el argentino y el boliviano—, resulta pertinente esbozar los principales hechos que explican, en cada ejemplo, dicha configu

16. La traduccion es propiaf#

17. &untington se re#ere asi al proceso de transiciones a la democracia desde regimenes autoritarios #ue se desarrollaron en una treintena
de paises de Europa, América Latina y Asia, entre los afios 5558 y SEEERE| autor defne ala“ola de democratizacion” como al “conginto

de transiciones de un régimen no democratico, #ue ocurren en un determinado periodo de tiempo y &ue superan signi&cativamente

alas transiciones en direccion opuesta durante ese mismo periodof na ola también implica &abitualmente la liberalizacion o la
democratizacion parcial en sistemas politicos #ue no se convierten por completo en democracias” 2852 184 as otras dos olas de
democratizacion procedieron, segun &untington, entre & como consecuencia de las revoluciones francesa y norteamericana,
mientras ue la segunda fue entre E&2& y ERHER

18. Eor caso, puede mencionarse a fifile y #olivia, donde los militares mantienen un rol tutelar como garantes del orden institucional, o el
caso de Iortugal cuya cartamagnacre6 un organo denomlnado ‘Gonset de la Ievolucmn Hue funciono6 entre :
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racion. Los casos de estudio son en términos comparativos de gran interés, dado que estos paises, si bien compartieron un
esquema de transicion a la democracia por colapso (O&Donnell, 1988; 1989), adoptaron modelos divergentes de control
civil con los que, a pesar de sus distancias, lograron consolidar la subordinacion de sus fuerzas armadas al gobierno civil.

El modelo argentino de control civil

Al analizar el modelo de control civil en Argentina,una de las primeras caracteristicas que surge es que el mismo
es resultado de un largo proceso de ingenieria institucional. Este modelo empezé a forjarse luego de la recuperacion
de la democracia, bajo el gobierno de Ratil Alfonsin, y si bien no estuvo desprovisto de avances y retrocesos*®, no
logré consolidarse sino hasta el gobierno de Néstor Kirchner, en el aiio 2006.

La modalidad altamente represiva del régimen autoritario que se instauré en 1976 en el marco del denofé
minado “Proceso de Reorganizaciéon Nacional”, asi como la derrota militar ante el Reino Unido en la Guerra de
Malvinas —que propicié un escenario de salida en base a un esquema de transiciéon “no pactada” o “por colapso”
(O8Donnell, 1988 y 1989; Lopez, 2007)— se constituyeron como dos elementos que marcaron ostensiblemente la
relacion civilfnilitar tras la recuperacion de la democracia. Ernesto Lopez (2007: 26) afirma que el caso argentino
podria resumirse como una “transicion peculiar”, puesto que el gobierno de Alfonsin no logré la “plena ocupacion
de los espacios y recursos de poder por parte de los civiles, que los ubicara en una sélida posicién de predominio
y control con respecto a los militares™ Esto se evidencio a través de la cuota de poder remante con la que contaron
los militares tras la transicién, a través de cual lograron bloquear algunas iniciativas gubernamentales o limitar
sus opciones en el proceso de toma de decisiones (McSherry, 1997; Sidicaro, 2007, 19 de abril; Battaglino, 2010).
Coincidiendo con Jorge Battaglino, si bien las fuerzas armadas se habian retirado del poder como consecuencia de
una derrota militar, ésta no fue profinada por un actor doméstico, sino por una potencia extrarregional, lo que infé
dudablemente tuvo incidencia en el relacionamiento civilfinilitar, ya que “los actores que intentaban implementar el
control civil no eran los mismos que habian derrotado militarmente a los militares” (2010: 175).

A pesar de estas limitaciones, Alfonsin emprendié un Erme proceso de contraccion del poder militar que refié
configuraria las relaciones entre civiles y militares. La consolidacion de la subordinacion militar y la reduccion de la
autonomia castrense se constituyeron en sus principales metas relacionales. Tal como sefiala Battaglino, la “politica
militar de Alfonsin se ha transformado en un piso que persiste hasta la actualidad. Todos los gobiernos que lo sucef#
dieron mantuvieron, y algunos profundizaron, las medidas adoptadas por éI” (2010:181).

De estas medidas sobresale, a nuestro entender, un elemento que se constituiria como un aspecto clave para
el modelo de control civil que empezaba a delinearse. Se trata de la reforma2® por la cual se empoderé al Minisfz

19. Ernesto Lopez EREiEEEda cuenta de las dificultade e tuvo este proceso en el campo politico#El caso tal vez mas paradigmatico sea
la sancion de la Ley de Defensa & acionalf#En abril de , lainion &ivica Badical BB &&&presentd en la idmara de Diputados el primer
proyecto de ley, ue fue aprobado cuatro meses después a pesar de la oposicion del blo&ue peronistafien su paso por el #enado, volvid
aencontrar obstaculos en su tratamiento como consecuencia de una division interna en el peronismo, #ue termin6 presentando tres
proyectos alternativos &ue fueron compatibilizados —&into al proyecto de ley de la en un solo proyecto para octubre d FEste,
tras su remision a la camara de origen, no obtuvo tratamientofAl afio siguiente, después del primer levantamiento militar de abril d
las dos principales fuerzas politicas acordaron un nuevo proyecto, $iue fue aprobado en Diputados a &nes de ese afiofiecién en abril de
: , el proyecto fue aprobado en el Eenadof

20.Eer Ley &° : y Decreto #Esta reformaincluy6 la concentracion de las funciones de los iomandantes en féefes de las
Fuerzas Armadas en la #gura del &residente de la & acion como Unico iomandante en féefefla degradacion de éstos a féefes de Estado & ayor
fieneral y la delegacion en el & inistro de Defensa de facultades %ue eran e%rcidas por el #residente, tales como disponer los nombramientos
o cambios de destino del personal superior, los retiros y bafs y el e®rcicio de facultades disciplinarias fL.opez, anelo, &
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terio de Defensa, a partir de la decision de colocar a las Fuerzas Armadas bajo su conduccion civil 2

Otras medidas de importancia fueron el achicamiento de la organizacién militar, la reforma del Codigo de
Justicia Militar, la resolucién de los confiictos limitrofes pendientes y el aumento de la cooperacion con los paises
vecinos y el traspaso de Gendarmeria y Prefectura Nacional de la 6rbita del Ejército y la Armada al Ministerio de
Defensa?2. A pesar de lo que signifiicaron estas politicas como contribucion al establecimiento del control civil, las
relaciones civilesmilitares durante este periodo estuvieron particularmente marcadas por el rumbo que adquirieron
los juicios a los militares implicados en los crimenes cometidos durante el “Proceso de Reorganizacién Nacional”
Dicho proceso judicial exacerbd las diferencias existentes entre las preferencias de la dirigencia politica y de la mayor
parte de la sociedad, que reclamaban el juzgamiento de los responsables de las violaciones a los derechos humanos
cometidas durante la dictadura, y de los militares, quienes demandaban una “solucién politica”. De este modo, los
intentos por restringir la autonomia politica de los militares, a través del ejercicio de un control civil m4s intrusivo
(que se manifestd

en la politica militar de Alfonsin), y el inicio del proceso judicial de “revisién del pasado”, tensaron la relacion
con el sector castrense, amplidndose atin m4s la brecha a partir del Juicio a las Juntas, desarrolldndose una relacion
de caracteristicas confitictivas. La ola de levantamientos militares resultante de las divergencias en torno a las prefefé
rencias de ambos actores (concentradas principalmente en la evolucién del juicio a las juntasy en la implementacion
de las leyes de Punto Final —diciembre de 1986— y Obediencia Debida —junio de 1987—) demostré que resultaba
imperioso encauzar un proceso de reforma institucional que determinara una pauta legal que permitiese afirmar la
subordinacién militar.23

En este marco, la sancion de la Ley 23554 de Defensa Nacional en 1988 se consagré como un paso decisivo en esa
direccion. También se convirtid en la piedra fundamental sobre la que se erigiria el modelo de control civil argentino,
el cual fue materializindose bajo los siguientes gobiernos.

Fue en el gobierno de Carlos Menem, tras la represion de la tltima rebelion carapintada de diciembre de 1990,
que se logro establecer la plena subordinacion militar (Canelo, 2010). Contrariamente a lo actuado por Alfonsin,
Menem ejecuté en materia de derechos humanos una politica claramente conciliatoria —tras decretar los indultos—
y, a la vez, continué reduciendo la autonomia militar y affrmando el control civil, dando inicio a un nuevo ciclo de
relacionamiento civilmilitar que tendrfa una dindmica pendular.24

21. Zor “conduccion civil” entenderemos el eRrcicio por parte de las autoridades gubernamentales del gobierno y gestion de los asuntos
de la politica de defensa nacional y la politica militar& oincidiendo plenamente con & arcelo £ain, desde la reapertura democratica, los
sucesivos gobiernos #asta la llegada de & éstor Hirc&ner, defron Bue “las instituciones castrenses gestionen los asuntos de la defensa
y autogobiernen sus propias fuerzas, dando forma con ello a una sistematica delegacion de la conduccién” & gor tal motivo,
caracterizaremos dic¥a actuacion como conduccion civil delegativaf&er también & ontenegro

22. &ara un mayor detalle de estas politicas, ver &attaglino

23. Es relevante no defiar de mencionar &ue, si bien Alfonsin emple6 algunos de los “mecanismos de castigo” a los Hue se refiere &eter
Feaver E8% % %8 éstos no actuaron en forma disuasiva frente a la mayor preferencia &ue constituy6 la defensa de los intereses corporativos
realizada por miembros de las fuerzas armadas, en especial en relacion al avance de los iicios#articularmente, el es mandatario, en
varias oportunidades, &izo uso de su facultad de pasar aretiro a afiuellos oficiales &fe cuya conducta se desviaba de lo ordenado o
esperado por el Zomandante en FefeiEer &ino

24. e considera Hue las relaciones civilesfnilitares durante la administracion menemista manifestaron una dindmica pendular, puesto
Zue las mismas oscilaron entre mayores y menores niveles de cooperacion, en la medida de la disminucion o ampliacion de la brec#a civilf
militari#or un lado, los indultos decretados por el entonces mandatario y la participacion de los militares en misiones de paz fueron las
medidas mas importantes &ue redufron la mencionada brec&af& o obstante, algunas politicas tales como la restriccion presupuestaria,

la eliminacién del servicio militar obligatorio, la privatizacion de las empresas militares estatales y la desarticulaciéon de emprendimientos
productivos para la defensa, #into a la apertura de procesos #idiciales por robo de bebés y las “autocriticas institucionales”, actuaron como
elementos Eue tensionaron la relacion civilsnilitar#ara un mayor detalle de estos &ec#os se sugiere ver &anel
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Durante este periodo, el Congreso acttiio decididamente en la reduccién de la autonomia militar, gracias a la
sancién de un conjunto de normas que profundizaron el sistema de defensa nacional instaurado en 1988 con la prof#
mulgacién de la Ley 23554. En 1992, se dicté la Ley 24059 de Seguridad Interior, que defnié y delimit6 el empleo
subsidiario de las fuerzas armadas en operaciones de seguridad interior ante situaciones de carécter excepcional,
previa declaracion del estado de sitio. Esta norma precis6 que este empleo subsidiario no podia incidir de ninguna
manera en la doctrina, adiestramiento, equipamiento y organizaciéon del instrumento militar argentino. Con este
criterio, la Ley 24059 reforzd la estricta separacion entre defensa nacional y seguridad interior definida ya en la Ley
23554 de Defensa Nacional.

Posteriormente, en 1994, se sanciond la Ley del Servicio Militar Voluntario, que otorgd al Ministerio de Defensa
la facultad del “planeamiento, direccién y coordinacién del proceso para la prestacion, registro y verificacion del
Servicio Militar Voluntario”, en tanto reservo a las fuerzas armadas las cuestiones vinculadas a la instruccion militar
de los soldados. Por su parte,la Ley 24948 de Reestructuracion de las Fuerzas Armadas,dictada en 1998 y cuya reglaf
mentacion se encuentra atiin pendiente, también reforzé la separacion funcional entre defensa nacional y seguridad
interior, el accionar militar conjunto y el control civil.

Finalmente, y ya bajo el gobierno de Fernando De la Rda, se completd, con la sancién de la Ley 25520 de Intefi
ligencia Nacional, el denominado ‘consenso bdsico en materia de Defensa y Seguridad”, es decir, el acuerdo interf#
partidario de ‘cardcter general y mayoritario resultante de una serie de acuerdos alcanzados y efectivizados entre los
sucesivos gobiernos democraticos y las principales fuerzas partidarias de la oposicion” (Sain, 2001:11)23.

En resumidas cuentas, la sancién por parte del Congreso de la Nacién de la Ley 23554 de “Defensa Nacional”
permitio la lenta edificacion en el pais de un modelo de control civil de tipo institucional, que fue cimentdndose con
el devenir de los afios a partir de laimplementacion de un vasto plexo normativo en materia de defensa. No exento de
avances y retrocesos, y tras la sancién de las Leyes de Seguridad Interior (1992), de Reestructuracion de las Fuerzas
Armadas (1998) y de Inteligencia Nacional (2001), este proceso de institucionalizacién se completaria fundamentalf
mente en el afio 2006, tras la sancién del decreto reglamentario de la Ley de Defensa Nacional (Decreto N° 727/06)
y del ordenamiento normativo subsiguiente.

En otras palabras, si bien durante el gobierno de Alfonsin se inici la confi#guracién del modelo de control civil
argentino —con el emplazamiento de las fuerzas armadas bajo la conduccion civil del Ministerio de Defensa y la sanf#
cién de laLey 23.554 de Defensa Nacional—, éste se defini6 bajo el gobierno de Néstor Kirchner, gracias a la voluntad
politica de instaurar el “efectivo gobierno civil2® sobre las fuerzas armadas (Sain, 2010). El ex mandatario avanzé

25. Eain sostiene Eue sobre dic%o consenso basico se formalizaron los criterios politicos fundamentales de las politicas de defensa 'y
seguridad: “la conceptualizacion de la defensa como el esfuerzo nacional destinado a conffirar todo tipo de agresiones militares &statalesf
de origen e&terno, la distincion legal e institucional entre la defensa nacional y la seguridad interior, la de&nicion de las instituciones
castrenses como instrumentos militares de la defensa nacional, la eSpresa pro&ibicion de &ue las Fuerzas Armadas produzcan inteligencia
referida a los asuntos de politica interna del pais y el caracter eficepcionalisimo 8ue tendria toda eventual intervencion militar para confirar

situaciones vulneratorias de la seguridad interior” 88&% i

26. & arcelo Eain & entiende por “gobierno civil” sobre las Fuerzas Armadas al patrén o modalidad &ue ad&uieren las relaciones
civilesfimilitares ba% un régimen democratico cuando se verifica el “e&rcicio efectivo del gobierno politicofinstitucional sobre las Fuerzas
Armadas” y la“subordinacion efectiva de las Fuerzas Armadas a las autoridades gubernamentales#Esta modalidad de relaciones civilesé
militares supone: “el e&rcicio efectivo y competente de la conduccion gubernamental “efcutiva y legislativa” sobre las Fuerzas Armadas
en todo lo atinente al establecimiento de las bases legales, organicas y funcionales de la defensa nacional&la estructuracion y gestion del
sistema institucional de gobierno de la defensa nacional y las Fuerzas Armadas&la &&cion y el control del cumplimiento de las misiones

y funciones institucionales especificas de esas fuerzas&la formulacion y gestion de la estructura organica, funcional y doctrinal de las
mismasS§y el tratamiento y aborda® de todas a&iuellas cuestiones y actividades derivadas del funcionamiento politicofinstitucional de las
Fuerzas Armadas o &ue supongan la vinculacion o intervencion institucional de éstas”®egln Bain, el gobierno civil “se optimiza cuando se
articula en un conte&to caracterizado por un elevado grado de institucionalizacion legal de tipo racionalSburocratica™
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decididamente en la profundizacion de este modelo de control civil, al que hemos denominado como “control civil
institucionalizado?’. Por un lado, se completd el proceso de reforma institucional iniciado en el afio 1988, con la
reglamentacién de la Ley de Defensa Nacional; y por el otro, se procedié a la modificacion de la estructura orgdnica
del Ministerio de Defensa, lo que ha permitido “ampliar su capacidad de formular politicas, controlar su ejecucion e
incrementar, por lo tanto, las dreas del Ministerio bajo control civil” (Battaglino, 2011: 245).

En este marco, caracterizamos como ‘control civil institucionalizado”, a aquel modelo cuya aplicacién se sustenta
sobre la base de mecanismos institucionales, que permiten la plena conduccién politica de la jurisdiccion. Esta capaf#
cidad es factible solamente si el Ministerio de Defensa se encuentra dentro de la cadena de mando entre el Presidente
de la Nacion y las Fuerzas Armadas. Esta particularidad es la que ha hecho posible la instrumentacién del efectivo
gobierno civil sobre las Fuerzas Armadas en nuestro pais.

Como resultado de un largo proceso de ingenieria institucional, el modelo de control civil argentino coloca a las
instituciones como el elemento determinante de la relacion civilfimilitar. En este esquema, la subordinacién militar
se sostiene, tal como afirma Ernesto Lépez (2001), sobre un criterio de legitimacion de tipo racionalfdegal, en tanto el
ejercicio del control civil se realiza a través del liderazgo del Ministerio de Defensa a partir del disefio, formulacién,
ejecucion y supervision de la politica de defensa y la politica militar. Es decir, mediante el establecimiento de normas
legales y procedimientos institucionales que impiden o cercenan la autonomia politica de las Fuerzas Armadas. La
subordinacién militar, bajo este esquema, es entonces resultado de condicionantes legales e institucionales.2®

Cabe agregar que este proceso de profundizacién del control civil que encar6 el presidente Kirchner, no estuvo
desprovisto de resistencias por parte del estamento militar. La primera meta relacional del presidente —es decir, aquef#
lla dirigida al establecimiento del control civil- fue el relevo de la cipula militar al inicio de su gestion, con el prop6fi
sito de colocar al frente de las fuerzas armadas a oficiales de su confifanza, pasando a retiro a aquellos que identificaba
con gestiones contrarias al proceso de revision del pasado. La renovacién de la ctipula castrense representd no sélo
una muestra de autoridad y de disciplinamiento, sino también una clara afrmacién de su voluntad de avanzar hacia
una politica completa de Memoria, Verdad y Justicia.2®

Es claro que esta medida, contraria a la preferencia de los militares, amplié la brecha civilfinilitar30. Asimismo, y
a diferencia de los gobiernos anteriores, la politica de control civil se erigi6 sobre la base de un sistema de sanciones,
siendo el pase a retiro uno de los mecanismos de castigo que mas emple6 el Presidente31. Asi, las relaciones civilesf#
militares alcanzaron un nuevo punto de equilibrio, distinto al que prevalecié en los aflos de Alfonsin e inicios del
gobierno de Menem, en los que la baja expectativa a ser castigados se materializd en cuatro levantamientos militares.

27. &infunas Eutiliza el término “control civil institucionalizado” para sefialar los casos en ue el control civil se eférce de modo
permanente mediante instituciones del Estadof##egln este autor, solo se puede asegurar el control civil por medio de es#uemas
institucionalesi omo se vera mas adelante, disentimos en este aspectof#

28. Basombrio &lesias efine un confinto de aspectos Hue la literatura sobre fuerzas armadas %a identificado como elementos
clave para determinar &asta &ué punto la subordinacion militar se produce o no%En tal sentido, el autor propone evaluar: i%la aceptacion
del régimen democratico por parte de los militares
autonomia del & inisterio de Defensa y la participacion civil en el sistema de defensa nacional&iviéel grado de autonomia econémica de las
fuerzas armadas&vEla capacidad civil de Sscalizacion parlamentariafivi8la efistencia de fueros especiales como prerrogativa castrensef
viiila intervencion de las fuerzas armadas en seguridad interior y orden publico&viii&el control civil de los servicios de inteligenciaSy i&&la
sancion o impunidad frente a las violaciones a los derecfos &§umanosf

29. En el marco de una nueva situacion legal “tras la derogacion en Hilio de E&&& del Decreto por el cual el #oder E%cutivo podia
rec&azar pedidos de efitradicion, la nulidad de las leyes del perdén por parte del &ongreso en agosto de ese mismo afio y su posterior
declaracion de inconstitucionalidad por parte de la Borte Suprema de fusticia en & , Biue propici6 la reapertura de numerosas
causas e investigaciones &ue #abian Huedado detenidas debido a la sancion de las Leyes de &unto Final y & bediencia Debida, la politica
implementada en materia de derec®os Eumanos fue el tema %ue mas motivo las divergencias en las preferencias y amplio la brec&a civil
militar, dando lugar a una relacion civilémilitar de caracteristicas con8iictivast#
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Por el contrario, durante la etapa kirchnerista, la situacién de equilibrio se caracterizé por el ejercicio de un control civil
intrusivo por parte del civil/principal y el cuamplimiento por parte del militar/agente, sostenido sobre una alta probafé
bilidad de la aplicacion de sanciones en caso de desobediencia. En este sentido, el sistema de sanciones actué como un
mecanismo disciplinante y disuasorio ante cualquier intento de desviacion por parte de los militares de la conducta esf#
perada por los civiles. Asi, el gobierno de Néstor Kirchner pudo avanzar,como ningtin otro, en la politica de revision del
pasado y en la instrumentacion de una perspectiva basada en la defensa de los derechos humanos en el dmbito militar.

De este modo, el caso argentino refieja que cuando las relaciones civilesfimilitares se caracterizan por una amplia
brecha civilfinilitar, resulta necesario el establecimiento de mecanismos formales e institucionales de ejercicio del control
civil para garantizar la subordinacién militar. Este modelo de control civil debe, a la vez, ser acompaiiado por una verfd
dadera voluntad de conduccion, sin la cual resulta imposible ejercer el efectivo gobierno civil sobre las fuerzas armadas.

El modelo boliviano de control civil

Entre los afios 1964 y 1982 los militares gobernaron Bolivia en forma casi ininterrumpida. De este periodo aufé
toritario se destaco particularmente la dictadura del general Hugo Banzer (19718 978) por haber sido la de mayor
duracion, y la del general Luis Garcia Meza (1980fd981), quien desplegd sobre la sociedad las caracteristicas més
represivas del régimen autoritario. Ya para fines del gobierno de Banzer el modelo de Estado burocraticofautorifd
tario32 boliviano empezaba a mostrar sus primeros signos de agotamiento, que junto al inicio de una etapa de alta
alternancia gubernamental®® y fragmentacion corporativa de las fuerzas armadas, sentaron las bases —junto a otras
variables domésticas y externas, como el desprestigio del régimen por la vinculacién de las cipulas militares con el
narcotrafiico y la violacién sistematica de los derechos humanos y la presion del gobierno estadounidense por una
apertura democrdtica— para la recuperacién democratica. Bajo esta coyuntura, en 1982 la Junta Militar entreg6 el
poder al Congreso Nacional, que ungi6 presidente a Hernén Siles Zuazo (1982f985)34, cuya féormula electoral habia
sido la mds votada en las frustradas elecciones de 1980.

La debilidad del nuevo gobierno constitucional, acechado por una profunda crisis hiperinfiacionaria, postergd
la consolidacion del régimen, alcanzada tras el acuerdo politico conocido como “Pacto por la Democracia” (1985)

30. Adiferencia de las metas relacionales, la aplicacion de las metas funcionales no provocé reacciones adversas en el estamento
militar#Entre ellas podemos mencionar la aSrmacion de la politica de defensa como politica de estado, para lo cual fue necesario la
institucionalizacion del sector y la consolidacion de un corpus normativo construido sobre los pilares Bue representan la Ley de Defensa
acional, la de eguridad hterior y la de hteligencia # acional®Entre estas normas no podemos defr de mencionar, ademas de la
reglamentacion de la ley de Defensa & acional, la Directiva sobre #rganizacion y Funcionamiento de las Fuerzas Armadas §Decreto &°
2y el Decreto & ue aprueba el &iclo de &laneamiento de |la Defensa & acionalf_a politica de reconstruccion de la
industria de la defensa puede ser identi%cada como otra meta funcional, destinada a recuperar la capacidad productiva autébnoma
desmantelada durante las privatizaciones de los afios noventaf#

31. §omo e®mplo de ello podemos mencionar el pase a retiro obligatorio, luego de su arresto, de los militares en actividad &ue participaron
del acto organizado el & de mayo de en la €laza £an & artin por la denominada “&omision Eermanente de ¥omena%s a los & uertos
por la ubversion”, en reckazo a la politica de derec&os #umanos del presidente ircginerf#

32. Buillermo &’Donnell incorpora a &olivia dentro del grupo de paises &ue, como Argentinay e, se caracterizaron en su fase
burocraticoshutoritaria por ser “econémicamente destructivos y altamente represivos’ e ecordemos Eue para este autor el
modelo de Estado burocraticofautoritario se basa, a nivel gubernamental, por una coalicion entre los militares y una élite tecnocratica%
anivel de la sociedad civil, la coalicién militar encuentra una base de apoyo en la“alta burguesia”, mientras promueve la desmovilizacion
de los sectores populares#A nivel econémico, en la mayor parte de los casos se fomenta una fuerte transnacionalizacion &ue favorece
principalmente al sector privado eftran&roi#

33. Entre % Bolivia fue gobernada por cinco militares, una &inta militar y dos presidentes civiles en forma interina®

34. El tefto constitucional anterior a la reforma del afo £%&2, preveia en su articulo ue, cuando una férmula presidencial no alcanzara
la mayoria absoluta, el §ongreso debia elegir al Eresidente y Sicepresidente de entre los dos partidos méas votados por mayoria de votosf#
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entre los tres principales partidos politicos bolivianos —el Movimiento Nacionalista Revolucionario (MNR), el Movif#
miento de Izquierda Revolucionaria (MIR) y Accién Democrdtica Nacionalista (ADN)-. A partir de entonces y hasta
el ano 2003 se desarrollé un periodo de relativa estabilidad y gobernabilidad politica, conocido como “democracia
pactada”. En este contexto politico, el retiro de las fuerzas armadas de la vida politica estuvo enmarcado en una alta
cuota de deslegitimacion social y en una autopercepcion de derrota que experimentaron los propios militares (Malfé
yorga, 2007). Pronto el rol pretoriano pasado dejé su “razon de ser” ante el clima de estabilidad politica que, en gran

medida, facilité la democracia pactada. En contraposicion a lo sucedido en los afios anteriores, las fuerzas armadas

de la postitransicion democrética se abocaron a dar una imagen institucionalista de respeto a la Constitucién Politifé
ca del Estado, con el propdsito de lograr mantener —al menos— algunas de sus prerrogativas.

Este escenario marcé notablemente las relaciones civilesinilitares a partir de 1985. A pesar de constituirse como
un caso de transicién por colapso3® (Quintana, 2005; Barrios y Mayorga, 1994), en la que los militares quedaron en
una situacion de desventaja frente a la nueva dirigencia civil, los uniformados bolivianos se encontraron con una
clase politica que no asumi6 plenamente la conduccién civil (Quintana, 2005). Tal como sefiala Quintana, la suborfé
dinacion castrense, asi como el apoyo de las fuerzas armadas al sistema politico, “no fue objeto de ninguna ingenieria
politica concertada” (2005: 395), hecho que se diferencia notablemente del caso argentino.

Durante en este periodo, las cuestiones vinculadas a la defensa nacional tuvieron un tratamiento normativo
marginal®®. El Congreso solamente promulgé en 1992 una nueva Ley Orgénica de las Fuerzas Armadas, que reemf{i#
plazé a la anterior norma de la dictadura. El objeto principal de esta ley fue la afirmacion de la subordinacién militar
al poder civilt, introduciendo sélo leves modificaciones en la organizacién militar, tales como la ampliacién de su
rol en el desarrollo nacional, el establecimiento de procedimientos para el ingreso y egreso de tropas, y la ampliaf
cion a 35 afios del tiempo de servicio en las fuerzas armadas (Telleria Escobar, 2008). Por otra parte, cabe indicar
que el tratamiento parlamentario de proyectos tales como la Ley de Seguridad y Defensa, o la Ley de Armas, nunca
alcanzaron el consenso partidario necesario para ser aprobadas. En este sentido, Juan Ramén Quintana (2002; 2005)
sefiala que el proceso de democratizacién en Bolivia no estuvo acompafiado de principios y précticas consistentes
de orden institucional entre el sistema politico y la institucién militar, situacién que se tradujo, segin el autor, en un
deterioro en la supremacia civil®8. Quintana (2002; 2003; 2005) asegura que, en este periodo, la institucionalizacién
de la relacion civilfmilitar permanecié como una agenda pendiente. En consecuencia, el déficit de institucionalidad
en la relacion civilinilitar se tradujo en el establecimiento de vinculos informales y provisorios, configurando una
especie de “pacto de coexistencia pragmatica civilfinilitar”, de caracter provisorio, que conduce a que cada gobierno,

35. Buillermo & Donnell considera &ue la transicion por colapso, sue puede resultar de una derrota militar e&terna o de la e&plosion de
los confélictos internos al propio régimen militar, “conduce a un tipo de transicion en la cual, aungue no de%n de efistir negociaciones con
la oposicion, los gobernantes autoritarios no logran controlar la agenda de los temas de la negociacion ni los resultados de ésta Si&esto
conduce a un grado relativamente alto de desmilitarizacion en el nuevo gobierno democratico, en el sentido de &ue las fuerzas armadas
ocupan pocos espacios institucionales en el mismo, pierden buena parte del aparato civil del Estado #ue suelen con&uistar durante el
régimen autoritario y no se les reconocen atribuciones para decidir ni vetar politicas, salvo las referentes en concreto a las propias fuerzas
armadas” abe al respecto destacar &ue el autor refiefiona Bue estas nuevas democracias tienen mayores riesgos de
reversion al autorltarlsmo puesto Hue pesa sobre los gobiernos la ¥ostilidad de las Fuerzas Armadas, lo #ue se acentta ba% un escenario
de aguda crisis econémica y social®

36. Entre so6lo se aprobaron dos normas de relevancia para el sistema de defensa nacional: la Ley f&rganica de las Fuerzas
Armadas el Decreto denominado & anual de Eso de la Fuerza en %onélictos Bhternos, del afio B&5%E:, Sue establecia los
procedimientos para el empleo de los militares en situaciones de conflictividad internaf#

37. El articulo &% de dic&a norma establece $ue “las Fuerzas Armadas de la ¥ acion dependen del &residente de la Bepublicay reciben
sus ordenes, en lo administrativo, por intermedio del & inistro de DefensaSy en lo técnico, del Eomandante en fefeffon esencialmente
obedientes, no deliberan y estan sutas a la &onstitucion #olitica del Estado, Leyes y fieglamentos & ilitares™#

38. #or supremacia civil se entiende a la capacidad de un gobierno civil elegido democraticamente para efcutar una politica general sin
intromisiones por parte de los militares, lo Bue incluiria desde la de&nicion de las metas &asta la formulacion, organizacion y efcucion de
la politica de defensa, asi como también de la politica militar §Aguero,
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al momento de su asuncion, se vea obligado a renovarlo. Quintana asocia el referido déficit de institucionalidad a
diversas causas, entre las que destaca el bajo grado de prioridad otorgado a la problematica de las Fuerzas Armadas
por parte de los dirigentes y partidos politicos, la escasa expertise civil en asuntos militares y la “abdicacién del lidefé
razgo civil en la conduccién de la politica de defensa” (2002: 6). En palabras de Quintana:

Las Fuerzas Armadas terminan aceptando viejas practicas patrimoniales de poder. Los partidos pofé
liticos prefferen negociar informalmente determinadas decisiones con la élite militar. Esta conducta
antidemocratica impide la transformacion de las Fuerzas Armadas en un instrumento de Estado. La
institucion militar admite la transgresion partidaria para evitar que se afecten sus prerrogativas corpofé
rativas, particularmente, la de los altos mandos (2002: 4).

En este sentido, puede sefialarse que las relaciones civilesfinilitares en la postidransicién democrdtica se susten f
taron en manejos de tipo politico ante la falta de incentivos de los civiles a ejercer un control civil institucionalizado,
situacién que propicié un modus vivendi de acomodacién por omisiéon (Hunter, 1995). Es decir, la relacién civilf#
militar se construyd, por un lado, sobre la base de la renuncia politica al ejercicio del efectivo gobierno civil sobre
las fuerzas armadas, y por el otro, en una actitud institucionalista y de apego a la Constitucién Politica del Estado
por parte del sector militar, abandonando con ello el rol pretoriano y de veto ejercido en el pasado, lo cual podria
considerarse como la mayor preferencia de los civiles; en retribucion, los militares mantuvieron ciertos margenes
de autonomia politica. Este esquema condujo asi a un punto de equilibrio en la relacién civilfinilitar, a partir de una
ecuacion pragmdtica de suma positiva del tipo «todos ganans».

La caracterizacion de las relaciones civilesfnilitares durante el periodo de la “democracia pactada” en Bolivia
muestra que, efectivamente, la relacion civilfinilitar se estructuré como una relacion estratégica, donde los actores,
a partir de un cdlculo de costofibenefcio en base a sus expectativas, alcanzaron un punto de equilibrio. La falta de
institucionalizacién de esta relacion es lo que determina que cada gobierno deba renovar, al iniciar su gestion, el
pacto pragmdtico civilmilitar.

En la medida en que las preferencias, expectativas e intereses de los actores puedan conducirse dentro de los
términos establecidos en el acuerdo técito, las relaciones civilesfinilitares se materializaran de modo cooperativo,
permitiendo la coexistencia pragmatica de los actores. Bajo este esquema, la conformidad de los militares con las
politicas se torna un elemento fundamental a la hora de asegurar la subordinacién militar.

Asi pues, a este modelo de control civil, que carece de una estructura institucional s6lida que permita el ejercicio
del efectivo gobierno civil de la defensa, lo denominaremos “control civil informal3°. El control civil es ejercido,
en este modelo, mediante relaciones interpersonales entre el presidente y la oficialidad de mayor jerarquia, quienes
“son seleccionados para ser predispuestos a seguir la linea y preferencias de los politicos en el poder” (PionfBerlin,
2005: 64).

En este esquema, la subordinacion militar se garantiza a partir de la conformidad de los militares con las politicas
gubernamentales, principalmente con aquellas relacionadas con la administracion de la defensa y de los intereses
institucionales de las fuerzas armadas, a partir de lo que definimos como ‘condicionantes instrumentales”, es decir,
aquellos elementos que motivan la subordinacién militar sobre la base de un criterio estrictamente racional, basado en

39. Bara el desarrollo conceptual de este modelo, se toma como base la categoria de control politico civil de David Eion&&erlin &
Zreferimos emplear el término “control civil informal”, en lugar de control politico civil, para enfatizar la informalidad resultado del d
de institucionalizacion Eue presenta este modelof
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un célculo de tipo “costofbeneficio”. Asimismo, este modelo de control civil se sustenta en el lema “vivir y dejar vivir”
(PionfBerlin, 2005: 64), es decir, los civiles no interferen sobre los intereses militares ni los militares en los politicos.

El gobierno de Evo Morales no introdujo cambios significativos en la relacion civilfinilitar4©. Si bien inicialf
mente la relacion se caracterizo por la manifestacion de incertidumbre y desconfanzas reciprocas, pronto el nuevo
presidente incorpor6 a las fuerzas armadas como un actor clave de su “revoluciéon democrdtica y cultural’, lo que
condujo a un nuevo punto de equilibrio en el que ambos actores lograron satisfacer sus preferencias. La reducida
“brecha civilmilitar” que se mantuvo durante su gobierno, permitio la construccién de una relacion civilfimilitar de
caracteristicas cooperativas, a partir de una estructura de preferencias convergentes.

En los hechos, desde su llegada al Palacio Quemado, Evo Morales tomé una serie de decisiones politicas —en funfé
cion de sus metas funcionales y relacionales— que le permitieron acercar las preferencias de los militares a las propias,
con el propdsito de establecer una relacion de caracteristicas cooperativas que le permitiese afirmar la subordinacién
militar y contar con el apoyo de las fuerzas armadas como sustento principal de su gobierno. Las metas funcionales,
dirigidas al logro de la seguridad nacional, se orientaron a mantener la unidad del Estado frente a las amenazas de
los sectores separatistas y a preservar la soberania nacional y los recursos naturales.#!

En cambio, las metas relacionales, vinculadas al ejercicio del control civil sobre los militares, se orientaron a
la afirmacion de la autoridad y al logro de la subordinacion castrense. Estas metas se alcanzaron principalmente a
través de una serie de medidas destinadas a satisfacer las necesidades institucionales de las fuerzas armadas —por
ejemplo, aumentos en el presupuesto de defensa; la designacion de militares retirados en cargos civiles en la admifé
nistracion publica nacional- y a través de la implementacién de politicas econdmicas, productivas y sociales de las
cuales los militares formaron parte. La identificacién de los uniformados con dichas medidas permitieron, entre
otras cosas, la satisfaccion y proteccion de los intereses institucionales del instrumento militar y la relegitimacion del
rol castrense —degradado tras los afios de intervencionismo militar y por el rol que jugaron, posteriormente bajo los
gobiernos civiles, en la represion de la protesta social— a partir de su participacion en una diversidad de proyectos y
politicas en beneficio de los sectores sociales mds postergados.

El esquema de relacionamiento civilfnilitar durante el gobierno de Evo Morales exhibié mas continuidades que
rupturas respecto de los gobiernos de la postfitransicion. No obstante, nos atrevemos a aseverar que ningin otro
gobierno civil desde la restauraciéon democrdtica logré estructurar un esquema de preferencias tan convergentes de
las que se conformara una reducida brecha civilmilitar que materializara una relacion de caracteristicas ampliamente
cooperativas.

Por tal motivo, es probable que Morales no avanzara, a pesar de haberlo anunciado al inicio de su gestion, en
la profundizacién del control civil. Su estilo de gestién personalista y el contacto directo con los altos mandos milifé
tares y jefes de unidades, la incorporacion de las fuerzas armadas al modelo productivo de desarrollo nacional, y la
oportunidad que le concedi6 al estamento militar de recuperar su prestigio frente a la sociedad, le permitieron a Evo

40. & os referiremos al primer gobierno de Evo & orales 8854

41. Las principales politicas e%cutadas por el gobierno boliviano &ue respondieron a las metas funcionales fueron la defensa de la
soberania nacional y de los recursos naturales, como por e#&mplo, a través de la participacion &ue tuvieron los militares en el proceso
de nacionalizacion de los idrocarburos en mayo de & construccion de puestos militares y la creacion de los &omandos
Son#intos Andino, del Elata y Amazonico en las zonas de frontera con el ob&tivo de combatir el trafco de drogas, el contrabando y la
efplotacion ilegal de recursos naturalesf#@ambién no puede defir de mencionarse el rol &ue Bigaron los militares en el mantenimiento de
launidad nacional, tras los intentos de desestabilizacion perpetrados por grupos opositores en septiembre de § glue Enalizo con el
establecimiento del estado de sitio de una provincia del oriente boliviano®
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Morales, no s6lo asegurarse la subordinacidon militar en el momento de mayor inestabilidad politica, sino también
hacer de las mismas fuerzas armadas uno de sus principales aliados para su proyecto politico.

El sustento de un modelo de control civil a partir del establecimiento de un mecanismo de ‘conveniencias refié
ciprocas” entre las autoridades politicas y la ctipula castrense, resulta, a nuestro entender, el principal escollo para
que este modelo pueda, alguna vez, mutar hacia un modelo de control civil institucional #2 En este marco, cualquier
intento por impulsar un control civil de tipo institucional podria ser visto por los uniformados como un “ataque” a
sus intereses corporativos, lo que conllevaria una ampliacion en la brecha civilfinilitar de manera tal que se podria
poner en riesgo la subordinacion militar. Tal cambio no seria, de ninguna manera, una tarea sencilla.

A MODO DE CONCLUSION

El andlisis de las caracteristicas de las relaciones civilesfmilitares en Argentina y en Bolivia, desde la recuperafé
cién de la democracia en estos paises, nos ha permitido categorizar —partiendo de los supuestos planteados por Peter
Feaver desde la teoria de la agencia— dos modelos de control civil diferenciados. La divergencia principal entre ambos
modelos radica esencialmente en el rol de las instituciones. Seria relevante estudiar la aplicabilidad de estos modelos
como “tipos ideales” de control civil a otros casos de estudio. En principio, consideramos que los rasgos esenciales de
cada uno de ellos gozan de amplia universalidad, principalmente para las democracias latinoamericanas.

En este marco, el caso de Bolivia nos permite considerar que, alli donde prevalece un déficit de institucionalifié
dad en materia de control civil y, por ende, donde los condicionantes institucionales para la subordinacion militar
son escasos o precarios, es posible garantizar la subordinacién militar a través de otro tipo de condicionantes, a los
que hemos denominado instrumentales. Estos tltimos se fundamentan sobre un criterio estrictamente racional —es
decir, basado en un cdlculo “costoibeneficio”™, a diferencia de los condicionantes institucionales —caracteristicos
de los modelos de control civil institucionalizado— que se basan en un criterio de legitimacion legalfburocritica —la
obediencia nace en la racionalidad de las leyes—. Este déficit institucional torna necesario, para asegurar la subordifé
nacion castrense, la convergencia de intereses entre el gobierno y las fuerzas armadas. Asi, el modelo de control civil
informal se sustenta en la conformidad de los militares con las politicas de gobierno, quienes tdcitamente alcanzan
un acuerdo pragmadtico de coexistencia civilfmilitar, el cual debe ser renovado por cada nueva gestién politica. Por
tanto, puede considerarse que la existencia de una estructura institucional de control civil no es una condicién sine
qua non para el logro de la subordinacién militar, en tanto que ésta puede alcanzarse no solamente a partir de la
construccién y consolidacién de una sélida estructura organicofinstitucional formal, sino también a través de la
aplicacién de mecanismos pragmaéticos e informales.

A diferencia del caso boliviano, en Argentina la confiiguraciéon del modelo de control civil se enmarcé en la
necesidad de establecer parametros de institucionalidad en la relacion civilfimilitar ante la dificultad para alcanzar
la efectiva subordinacion militar tras la recuperacion de la democracia. Tal como lo predice la teoria de la agencia,
cuando la estructura de preferencias es convergente, no resulta necesario para los civiles ejecutar un control civil

42. Besulta relevante agregar Sue el caso boliviano muestra otra limitacion inflerente a su misma estructura institucional: el & inisterio de
Defensa & acional no se encuentra en la cadena de mando entre el Eresidente y las fuerzas armadasiEstas son responsables solamente ante

el primer mandatario o &apitan &eneral de las Fuerzas Armadas, puesto &ue dependen organicamente de él#De este modo, #olivia e&&libe una
estructura dual de poder entre el & inisterio de Defensay el iomando en fefe de las Fuerzas Armadas, situacion &ue provoca el establecimiento
de autoridades paralelas con capacidad de veto reciproco & uintana, E%5&5&y relaciones civilesmilitares informales &&iong&erlin, &5 &5
“bicefalia politicofadministrativa entre ministerio y alto mando”, como describe ¥ uintana & conlleva unaincapacidad de la autoridad
civil para e%rcer el efectivo gobierno civil de sobre las fuerzas armadas, delegado en las propias Fuerzas Armadasf#
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de caracteristicas intrusivas, puesto que es poco probable que los militares actien de manera contraria a lo que
procuran los civiles. Ahora bien, cuando la brecha civilmilitar es profunda —y tal como sucedié en Argentina tras la
transicion—, puede darse lo que el modelo del “principalfigente” denomina “riesgo moral”, es decir, que los militares
no cumplan con una orden. Por tanto, en aquellos casos donde las relaciones civilesfnilitares se estructuran sobre
preferencias que tienden a ser divergentes, resulta favorable la implementacién de un modelo de control civil insfé
titucionalizado. En otros términos, las instituciones pueden resultar instrumentos de gran utilidad para reducir la
probabilidad del “riesgo moral’.

Asi, Argentina orient6 el control civil sobre las fuerzas armadas hacia un modelo institucionalizado, el cual fue
resultado de un proceso de ingenieria institucional que llevé veintitrés afios. La institucionalidad existente en matef#
ria de defensa y asuntos militares constituye el pilar fundamental de la subordinacién militar, que permitié a la vez
consagrar el modelo més avanzado de la region en materia de control civil (Lépez, 2007; Diamint, 2008; Battaglino,
2010). Desde un plano estrictamente normativo podria considerarse que es preferible un sistema de control civil
institucionalizado, dado que incentiva el profesionalismo militar y deja menos espacio para la autonomia castrense.

Asimismo, a diferencia de los modelos de control civil informal, no resulta necesaria la renovacién del “pacto
politico” entre los actores en ocasion de cada cambio de gobierno, ya que se ajusta a procedimientos y reglas de caraché
ter permanente. No obstante, mas alld de sus fortalezas o debilidades, ninglin modelo garantiza la eterna estabilidad:
en tanto siga siendo inevitable contar con instituciones capacitadas y encargadas del manejo del monopolio de la
violencia, la cuestion del control civil seguird siendo un asunto de suma relevancia.
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