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Resumen

El presente trabajo analiza, desde una perspectiva comparada, las percepciones de las elites
parlamentarias de los paises miembros del MERCOSUR respecto a las Fuerzas Armadas y a cuestiones
de seguridad y defensa. Ante la creciente cooperacion en materia de seguridad, se indaga en el plano
de los valores y convicciones de las elites politicas para buscar indicios relacionados con el desarrollo
de una comunidad regional de seguridad en el sur de América Latina. A partir de los resultados de
dos proyectos de investigacion sobre las elites parlamentarias, el articulo identifica semejanzas y
discrepancias entre las percepciones de los diputados y senadores de Argentina, Brasil, Chile, Paraguay
y Uruguay, y discute las posibles consecuencias con miras a una profundizacion de la cooperacion en
materia de seguridad.

Abstract

This work examines, from a comparative perspective, the perceptions of parliamentary elites from
MERCOSUR member countries regarding the armed forces as well as security and defence issues.
In light of the growing cooperation in the field of security, it explores values and convictions among
political elites so as to find signs of the development towards a regional security community in the south
of Latin America. Taking into account the results of two empirical research projects on parliamentary
elites, the article identifies similarities and discrepancies between deputies and senators in Argentina,
Brazil, Chile, Paraguay and Uruguay and discusses possible consequences for the future cooperation
in security matters.
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Este trabajo es el resultado de un proyecto de intercambio académico realizado en el marco del programa de Acciones
Integradas Hispano-Alemanas 2004-2005 y financiado por el Servicio Aleméan de Intercambio Académico (DAAD: Ref.
D/03/40311). Agradezco los comentarios y sugerencias que, a versiones previas del articulo, realizaron dos arbitros
anbénimos provistos por Revista de Ciencia Politica.
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1. INTRODUCCION

Con el retorno de los paises del Cono Sur a la democracia a lo largo de los anos ochenta, el diseno
y la gestion de las politicas de seguridad® han dejado de ser monopolio de las Fuerzas Armadas y
han quedado abiertos a influencias politicas y sociales diversas. Como parte de este cambio, los
sectores castrenses asumieron paulatinamente la supremacia del poder civil, tanto en la direccién
politica del Estado como en la toma de decisiones clave en el ambito de la seguridad. Si bien
se ha desarrollado a ritmos muy distintos en cada uno de los paises, esta tendencia sent6 las
bases para una mayor cooperacion regional mediante la adopcién de mecanismos de concertacién
y la institucionalizacién de medidas de confianza mutua. Ademas, aceleré —tanto en el ambito
académico como en la esfera politica— la discusion sobre las posibilidades y las ventajas que
conlleva la creacién de un espacio de seguridad en el sur de América Latina.

Los procesos de transicion y consolidacion democréatica? fueron acompanados por un notorio
avance en el ambito de la integracion regional. Con la firma del Tratado de Asuncién, en marzo
de 1991, se inici6 el principal proyecto de integracion regional fuera del marco de la Organizacion
de Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE). La consecuente profundizacion de las relaciones
econdmicas y politicas entre Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, los cuatro miembros funda-
dores del Mercado Comin del Sur (MERCOSUR), y Chile, como miembro asociado, contribuyé a
reducir gradualmente las tensiones en el area de seguridad. En este contexto, vale recordar la
disminucién de tensiones politicas y comerciales, la solucién de importantes conflictos fronterizos,
la ratificacion de acuerdos sobre control de armas, la publicacién de libros blancos por parte de
los ministerios de defensa, la concepcion mas transparente de los presupuestos ministeriales,
asi como una mayor cooperacion respecto a la politica de seguridad entre las fuerzas armadas
sudamericanas (Flemes, 2003b). Hay determinadas circunstancias que parecen ser beneficiosas:
los progresivos avances en la subordinacion civil de las Fuerzas Armadas, las reducciones del gasto
militar (que inducen a repensar las ventajas de compartir algunos costos en la responsabilidad de
la defensa) y los esfuerzos internacionales hacia la solucion pacifica de los conflictos.

Sobre la base de estas evidencias, se podria suponer que en el sur de América Latina esta sur-
giendo una comunidad regional de seguridad3. De acuerdo con Karl W. Deutsch (1961: 98), una
comunidad de seguridad se define a través de los siguientes criterios:

(...) a security community (...) is a group of people that has become integrated, where integra-
tion is defined as the attainment of a sense of community, accompanied by formal or informal
institutions or practices, sufficiently strong and widespread to assure peaceful change among
members of a group with reasonable certainty over a long period of time.

1 Entendemos por seguridad la ausencia de amenazas a los intereses del Estado. Este concepto amplio de la seguridad
incluye, ademas de aspectos militares, las condiciones politicas internas, la proteccion de los derechos humanos y
de las libertades fundamentales, el bienestar econdmico y social y la participacién en los organismos de seguridad
global. Véase Diamint (2001).

2 El tiempo transcurrido desde la restitucion de los gobiernos democraticos no permite quizas concluir que las nuevas
democracias se hayan consolidado, pero si ciertamente afirmar —siguiendo la distincién conceptual de O'Donnell
(1999)- que son democracias que duran y que han conseguido durar, ademas, en condiciones adversas. Para una
vision mas amplia de los conceptos de transicion y consolidacion democratica véanse, entre otros, Carothers (2002);
Diamond (1999); Linz/Stepan (1996); Merkel (1999); Schedler (2001).

3 Véase Hurrell (1998); para una vision mas critica: Hirst (1998) y Schmitter (1991); Flemes (2003a) ofrece una
discusién detallada del concepto.
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Retomando el concepto de Deutsch, Adler y Barnett (1998: 30), senalan que una comunidad
de seguridad pluralista® es una regién transnacional, compuesta por Estados soberanos cuya
poblacién mantiene expectativas sélidas de un cambio pacifico. En una comunidad asi definida,
la funcion de las Fuerzas Armadas ya no es la de intimidar, sino la de proteger a los Estados
Partes ante una agresion externa.

Desde una lectura constructivista de las ideas de Deutsch, la cooperacion internacional representa
un proceso social de aprendizaje y de construccion de identidad que, a la larga, puede reubicar
los intereses de los respectivos actores en cuanto a su politica de seguridad (Wendt, 1992;
Katzenstein, 1996; Adler, 1997). La aspiracion de los miembros de una comunidad de seguridad
emergente para evitar futuras guerras se considera el resultado de varios factores: el aumento
de lainteraccion entre los actores, la socializacién paralela, la aceptacion de normas comunes y,
finalmente, el desarrollo de una identidad regional. Los mencionados procesos explican la mayor
interdependenciay el mayor compromiso mutuo entre los Estados, y deslegitiman la guerra como
instrumento de solucién de conflictos. Mientras la mayoria de los enfoques liberales considera que
los intereses estatales constituyen principalmente una consecuencia de los imperativos materiales,
dejando de lado factores de percepcion, ideales y culturales, la teoria constructivista concibe los
procesos de integracion regional més alla de sus influencias materiales. Los autores subrayan
la importancia de categorias intersubjetivas como la cultura, la identidad y las percepciones o
prejuicios de los actores politicos en el proceso de construccion de las relaciones internacionales
(Finnemore, 1996; Adler, 1997; Checkel, 1998).

Tanto a nivel de las instituciones formales (a través de los tratados del MERCOSUR y otros acuerdos
de cooperacion) como a nivel informal (especialmente por medio de la reduccién de tensiones
en el érea de seguridad) se ha ido configurando un escenario favorable para la creacién de una
comunidad regional de seguridad. Por consiguiente, nos parece necesario realizar el analisis
desde un nuevo punto de vista, incorporando factores que hasta ahora se subestimaban, pero que
pueden influir directa o indirectamente en el proceso de cooperacion; sobre todo, si se considera
que en las politicas de seguridad intervienen no sélo los militares, sino también los funcionarios
civiles del gobierno. La elite politica desempena un papel crucial en los procesos de cooperacion
regional: toma las decisiones politicas y establece las reglas de juego y el marco institucional del
sistema de integracion (Alcantara, 2000: 8). Su perfil actitudinal, ideolégico y de opinidn ejerce
un impacto importante sobre el proceso de formulacion de politicas de seguridad y la dindmica
del proceso de integracion, ya que incide en la identificacion de restricciones, en el andlisis de
costos y beneficios y en la evaluacion de opciones politicas®. Amén de su influencia directa en
las respectivas decisiones, las elites politicas juegan un rol importante en la conformacién de
la cultura politica de cada pais, determinando asi qué comportamientos son considerados ade-
cuados y cuales no lo son®.

4 En una comunidad de seguridad pluralista los Estados conservan su independencia y soberania nacional, mientras
que las comunidades de seguridad fundidas (amalgamated) se caracterizan por la fusion politica y formal de sus
miembros.

5 Para una discusién méas amplia sobre la influencia de convicciones, ideas y argumentos en el proceso politico, véanse,
entre otros, Fischer (2003), Hall (1989), Majone (1989), Stone (2002).

6 Véase al respecto: Equipo de Investigacion de Elites Parlamentarias (2001: 176).
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A partir de los aportes tedricos del constructivismo, el presente trabajo se propone indagar en el
sistema de creencias, valores y actitudes que exhiben las elites politicas en torno a las Fuerzas
Armadasy a cuestiones de seguridad y defensa. Con esta bdsqueda de signos relacionados con
la formaci6n de una comunidad regional, se agrega una variable que hasta el momento ha recibi-
do poca atencién en los estudios de integracion. El anélisis de la dimension actitudinal ayuda a
comprender el comportamiento de las elites, ya que los actores politicos basan sus decisiones
en la propia percepcion de la realidad y en las reacciones que esperan por parte de otros actores.
Sin negar la importancia de otros factores’, se parte de la hipétesis de que una aproximacion
de las convicciones, valores y actitudes, tanto en temas de seguridad como en la evaluacion
del papel castrense y de las relaciones civico-militares, puede ser un indicador positivo para el
surgimiento de una comunidad de seguridad a nivel regional. En la profundizacion del proceso
de integracién regional ganan significacion aquellas estructuras cognitivas que resultan de la
percepcién comin y que luego desembocan en un accionar concertado. Como senala Puchala
(1984: 198), las percepciones comunes y la construccion de identidades colectivas favorecen
la sensacion de interdependencia y responsabilidad mutua entre los Estados, y funcionan como
agentes de un cambio pacifico. En cambio, el hecho de que haya opiniones, actitudes y valores
contrapuestos en las elites de los respectivos paises puede interpretarse como un indicio de la
persistente fragmentacion regional y como un obstéculo para el desarrollo de una comunidad de
seguridad. Las percepciones muy diferentes sobre las relaciones civico-militares, el futuro papel
de las Fuerzas Armadas, las metas estratégicas o las hipétesis de conflicto, promueven politicas
de seguridad aislacionistas y generan un efecto centrifugo sobre una comunidad incipiente.

Las elites politicas manifiestan sus valores y toman decisiones en las instituciones parlamen-
tarias y presidenciales del Estado. Si bien se ha senalado que la politica de seguridad es, por
excelencia, una politica presidencial (Zegart, 1999), el poder legislativo también participa de
distintas maneras en su disefio y su definicién®. Quizas la mas importante y mas sensible de ellas
corresponde a la aprobacion del presupuesto y del gasto militar, aunque existen otros tipos de
intervencion mediante el sistema de nombramientos y ascensos y a través de mecanismos de
control parlamentario®. Aun mas, la profundizacion de la cooperacion regional y |a politica exterior
dependen del apoyo de las mayorias parlamentarias, ya que el Congreso ratifica los tratados y
acuerdos internacionales negociados por el poder ejecutivo. Este Gltimo debe estar en contacto
con legisladores para discutir sobre cuestiones de seguridad y sobre las prioridades del proceso
de integracion. La elite parlamentaria es, entonces, un actor relevante en la cooperacion regional,

Desde luego, el comportamiento de las elites esta condicionado por la estructura de oportunidades politicas que
ofrece el entramado institucional. Influyen en el proceso de integracion, entre otros factores, el marco legal-institu-
cional y las relaciones civico-militares, el nivel de cooperacién interestatal y el grado de integracién subregional, asi
como el orden hegeménico y los nuevos desafios para la politica de seguridad (terrorismo internacional, criminalidad
organizada, narcotréfico, riesgos ambientales o flujos migratorios).

Follietti (2002) presenta las facultades constitucionales que el Parlamento tiene en materia de defensa en Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay.

9 Como sefala Robson Pereira Neiva (2004), las Camaras Altas disponen —especialmente en los sistemas presidencia-
listas— de instrumentos efectivos para contribuir a disehar y definir la politica de seguridad y relaciones exteriores:
por ejemplo, las declaraciones de guerra deben contar con su autorizacién y, en la mayoria de los casos, el poder
ejecutivo también necesita su aprobacion para el ascenso de militares y para la presencia de tropas extranjeras en
el pai's. En Brasil se ha notado, ademas, un creciente interés del Congreso en controlar la politica del poder ejecutivo
en materia de seguridad y defensa (De Castro Santos, 2005).
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y sus actitudesy valores merecen ser analizados. Por otra parte, los politicos circulan por diversos
cargos e instituciones, y es habitual observar que durante su carrera una misma persona ocupa
puestos tanto en el poder legislativo como en el ejecutivo. En otras palabras, el estudio de la
elite parlamentaria abarca mucho mas de lo que se suele pensar.

Con este trasfondo, el presente articulo analiza, desde una perspectiva comparada, las percepcio-
nes de los senadores y diputados de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, los cuatro miembros
fundadores del MERCOSUR, y de Chile, como miembro asociado, sobre cuestiones de seguridad
y defensal®. Para ello aborda una serie de temas que actGan como importantes variables en el
proceso de creacion de un espacio de seguridad y se estructura en cuatro secciones: el grado
de adhesion de los legisladores al MERCOSUR, su posicion frente al sistema democratico, su
percepcion respecto a las relaciones civico-militares y, finalmente, su opinién sobre el futuro papel
de las Fuerzas Armadas. Como estudio exploratorio, el trabajo reline datos inéditos sobre la vision
de los senadores y los diputados de los cinco paises mencionados acerca de temas relacionados con
las Fuerzas Armadas y la politica de seguridad!’. Se consideran los resultados de cuestionarios
realizados de forma aleatoria entre los diputados de Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay,
y entre los senadores de Argentina, Brasil, Chile y Uruguay2.

Se discuten, por un lado, el grado de adhesion de las elites parlamentarias al MERCOSUR y sus
opiniones y percepciones acerca de la democraciay las relaciones civico-militares en su pais, ya
que el proceso de integracion regional constituye una base importante para la creacién de una
comunidad de seguridad. Se parte de la idea de que la estabilidad del sistema democréaticoy una

10 El 4 de julio de 2006 se formalizé la entrada de Venezuela como miembro pleno al MERCOSUR. El caso venezolano
no forma parte del presente estudio.

1 El trabajo se basa en los resultados de dos proyectos de investigacion empiricos: por un lado, un proyecto iniciado
por el Equipo de Investigacion de Elites Parlamentarias del Instituto de Estudios de Iberoamérica y Portugal de la
Universidad de Salamanca (“Elites parlamentarias en América Latina”, dirigido por Manuel Alcantara Séez y financiado
por el Programa Nacional de Estudios Sociales, Economicosy Culturales del Plan Nacional de I+D. Ref. SEC95-0845);
por el otro, un proyecto sobre la funcién y el funcionamiento de los Senados en los paises del Cono Sur, llevado a cabo
por el Instituto de Estudios Iberoamericanos de Hamburgo, dirigido por Detlef Nolte y financiado por la Fundacion
Alemana de Investigacion (Deutsche Forschungsgemeinschaft).

12 Estamos conscientes de que este tipo de encuestas tiene sus puntos débiles. Sin embargo, se decidio trabajar con
ellas, porque permiten obtener indicadores similares y comparables para todos los paises. Para mejorar el célculo
de las frecuencias, se utilizaron factores de ponderacion en los casos pertinentes (los porcentajes no
siempre suman el ciento por ciento, porque se han redondeado valores al recortar décimas). Las preguntas
fueron formuladas en entrevistas personales, llevadas a cabo en las oficinas de los legisladores de los
distintos paises incluidos en el estudio. Si bien la base de datos tiene ciertas limitaciones, ya que no se realizaron
entrevistas en la Camara de Diputados de Brasil ni en el Senado de Paraguay y, ademas, algunas de las preguntas
no se aplicaron en la totalidad de los paises aqui estudiados, creemos que sirve como una primera aproximacion al
tema.

Fechas de realizacién y tamafio de la muestra:

Camara de Diputados de Argentina: agosto-septiembre de 1996 (68 casos), mayo-junio de 1998 (129 casos), abril-
junio de 2004 (105); Camara de Diputados de Chile: septiembre-diciembre de 1994 (93 casos), abril-julio de 1998
(89 casos), agosto-septiembre de 2002 (88 casos); Camara de Diputados de Paraguay: agosto-septiembre de 1996
(47 casos), agosto-septiembre de 1998 (65 casos), agosto-septiembre de 2003 (56 casos); Camara de Diputados
de Uruguay: agosto-septiembre de 1996 (73 casos), abril-julio de 2001 (68 casos).

Senado de Argentina: marzo-abril y octubre-noviembre de 2002 (52 casos); Senado de Brasil: febrero-mayo de 2002
(35 casos); Senado de Chile: julio-agosto de 2002 (37 casos); Senado de Uruguay: abril-marzo de 2002 (23 casos).
Entre las publicaciones basadas en estos datos empiricos se destacan Alcantara (2000; 2001) y Sanchez, Nolte y
Llanos (2005).
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“normalizacion” de las relaciones civico-militares son prerrequisitos para una mayor cooperacion
en materia de seguridad: “Las comunidades de seguridad sélo tienen sentido (...) en sociedades
democréticas que mantienen intercambios sobre la base de reglas de juego estipuladas y una
abundante informacién compartida, y esa informacion sélo puede estar disponible en sociedades
donde impera el derecho” (Diamint, 2001). Por otro lado, sobre la base de un andlisis de las
opiniones de los legisladores acerca del futuro papel de las Fuerzas Armadas y el gasto militar, se
intenta identificar semejanzas y discrepancias entre los diferentes paises, buscando elementos
que a la larga puedan facilitar o dificultar la construccién de consensos regionales de seguridad.
Si las percepciones y los valores de las elites parlamentarias tienden a coincidir, puede verse
favorecido el surgimiento de una comunidad de seguridad, que sélo emerge “(...) cuando la ciu-
dadania de diferentes naciones tiene concepciones similares acerca de la realidad social, y éstas
conducen a acciones medianamente semejantes en la arena internacional” (ibid).

Il. INTEGRACION REGIONAL

Antes de dedicarnos a las opiniones y convicciones de las elites parlamentarias sudamericanas
respecto a las Fuerzas Armadas y las relaciones civico-militares, vale senalar que en Argentina,
Paraguay y Uruguay los diputados muestran un alto grado de acuerdo con la pertenencia al
MERCOSUR y lo definen como el foro internacional de mayor interés para su pais. EI 100% de
los diputados argentinos (1998) manifiesta su maxima adhesién a esta alianza. El porcentaje
de respaldo en Paraguay y Uruguay también es muy elevado, asciende al 95,4% (1998) y 97,3%
(2001) respectivamentels.

TABLA 1: Grado de adhesién al MERCOSUR, diputados (en porcentaje)

Argentina Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2003 1996 2001
St 100,0 No se 95,4 No se 76,4 97,3
No - aplico 31 aplico 18,4 2,7
NS/NC - 1,5 5,3 -
(N) (128) (65) (73) (68)

Pregunta formulada: ¢Esté usted de acuerdo con que su pais sea miembro del MERCOSUR?

Como puede observarse en la tabla 2, los diputados de Argentina y Uruguay expresan un muy
alto interés en pertenecer al MERCOSUR. Algo parecido sucede en Paraguay, aunque alli existe
una particularidad: si bien la gran mayoria de los diputados paraguayos expresa mucho o bas-
tante interés en pertenecer al MERCOSUR, el anélisis diacrénico revela un aumento del nimero
de legisladores con poco o nulo interés en este proyecto de integracion regional, lo que puede
interpretarse como una muestra de cierto desencanto. Las opiniones de los diputados de Chile,
miembro asociado del MERCOSUR, indican un cuadro diferente: sélo el 44,9% expresa mucho o
bastante interés en una futura pertenencia al MERCOSUR, mientras que el 55,1% tiene poco o

13 Las cifras ligeramente inferiores podrian atribuirse al hecho de que estos dos paises, los mas pequerios de la alianza,
consideran que a veces sus intereses no son suficientemente protegidos.
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ningln interés en pertenecer a él. Esto es perfectamente comprensible si se observa la estrategia
de integracion de Chile, basada en la asociacién comercial con distintos paises y sistemas de
integracion.

TABLA 2: Grado de interés en el MERCOSUR, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay

1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Mucho 92,9 88,8 No se 20,2 89,2 65,5 No se 85,1
Bastante 6,3 8,2 aplico 24,7 9,2 19,3 aplico 12,2
Poco 0,8 3,0 37,7 1,5 11,5 1,3
Ninguno - - 17,4 - 1,6 1,3
NS/NC - - - - 2,0 -
(N) (127) (99) (88) (65) (56) (68)

Pregunta formulada: Si se consideran los distintos foros internacionales de los que su pai's es miembro, ¢cual
es, en su opinion, el grado de interés de su pai's en pertenecer a ellos: mucho, bastante, poco o ninguno?
Aqui sélo “esquema de integracion subregional, es decir, MERCOSUR”".

A pesar de las particularidades senaladas, los datos muestran un alto grado de identificacion
de las elites parlamentarias en tres de los paises miembros del MERCOSUR. Por ende, se podria
pensar que se cuenta con un escenario favorable para ampliar el proceso de integracion a otras
esferas, tales como las politicas de seguridad y defensa.

11l. LA DEMOCRACIA COMO OBJETIVO

Con la suscripcion de la Declaracién Presidencial sobre Compromiso Democratico en el MERCOSUR
(junio de 1996) y del Protocolo de Ushuaia sobre Compromiso Democratico (julio de 1998), la de-
mocracia queda definida como un objetivo politico del MERCOSUR. Ambos documentos establecen
que la vigencia de las instituciones democraticas es condicion indispensable para la existencia
y el desarrollo de los procesos de integracion y que toda alteracién del orden democrético cons-
tituye un obstaculo inaceptable para la continuidad del proceso de integracion regional'®. En tal
sentido se analizaron los puntos de vista de los legisladores acerca de la democracia, dado que,
junto a las dimensiones institucional y de comportamiento (behavioral), la dimension actitudinal
ocupa un lugar central en la consolidacion de los regimenes democréaticos. No se puede hablar
de consolidacion democratica, si la opinién plblica en general y la clase politica en particular
no sostienen la creencia de que la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno
(Linz y Stepan, 1996: 6).

14 Asimismo, los Estados partes del MERCOSUR y las republicas de Bolivia y Chile sientan las bases para un programa
de alertas frente a amenazas externas y de seguridad interna. Véase la version textual de los documentos en http://
WWww.mercosur.org.uy
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1. Apoyo a la democracia

En la década de los setenta, Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay fueron gobernados por
regimenes militares. La duracion de las dictaduras y su base de apoyo en la sociedad fue variada.
Hoy, mas de una década después de la vuelta a la democracia, los diputados chilenos (1998 y
2002) son los Unicos del Cono Sur que no rechazan de plano cualquier forma de gobierno auto-
ritario, tal y como se puede observar en la tabla 3. De los datos se desprende que los diputados
de la Republica Oriental del Uruguay manifiestan en 2001 un apoyo unanime a la democracia: el
100% considera que la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno, independien-
temente del contexto econdmico, social o politico. En Argentina, el grado de apoyo descendid
de 100% en 1998 a 99% en el afio 2004, posiblemente como consecuencia de la grave crisis
econdmicay politica que sufrié el pai's a partir de 2001. Con un porcentaje de 9,3%, Chile tiene el
grupo de legisladores dispuestos a apoyar a un régimen autoritario en contextos de crisis econémica
e inestabilidad politica mas amplio. No obstante, ese valor medio representa una disminucién de
2,1 puntos en comparacién con el resultado de la encuesta de 1998. En Paraguay (2003), un
98,2% considera que la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno.

TABLA 3: Apoyo a la democracia, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
La democracia es preferible a No se

cualquier otra forma de gobierno 100,0 99,0 84,1 90,7 93,8 98,2 aplicé 100,0

En contextos de crisis econémica e
inestabilidad politica, un gobierno
autoritario puede ser preferible a

uno democratico - 1,0 11,4 9,3 1,5 - -
N.C./N.S. - - 4,5 - 46 1,8 -
(N) (128) (105) (88) (88) (65) (56) (68)

Pregunta formulada: ¢Con cual de las siguientes frases esta usted mas de acuerdo?

Si se comparan los presentes resultados de la encuesta a diputados con los datos del Latino-
barémetrol®, puede inferirse que en la poblacién en general hay un mayor apoyo hacia los gobiernos
autoritarios. Esto, por un lado, se explica por el mayor nivel de educacion de los legisladores.
Ademas, el podery la influencia de la elite parlamentaria dependen de la continuidad del sistema
democrético; el alto grado de apoyo también reflejaria, entonces, su interés por conservar la po-
sicion social y politica. Aunque en el ano 2004 la mayoria de los ciudadanos argentinos, chilenos
y uruguayos consideraba que la democracia era preferible a cualquier otra forma de gobierno, en
Brasil y Paraguay el apoyo al sistema democratico era de s6lo 41y 39% respectivamentel®. El
andlisis diacronico demuestra que la consolidacion democréatica no constituye un proceso lineal,
ya que en los paises en cuestion, salvo en Chile, el apoyo a la democracia disminuyé durante

15 Veéase Latinobarémetro 1996-2004 (http://www.latinobarometro.org/).

16 Encomparacion, en los paises europeos, el 78% de la poblacion considera a la democracia como la forma preferible
de gobierno (Nohlen, 2004: 87). Si se consideran los casos incluidos en el presente anélisis, solamente Uruguay
llega a un porcentaje similar.



¢HACIA UNA COMUNIDAD REGIONAL DE SEGURIDAD? LAS FUERZAS ARMADAS EN LA PERCEPCION DE LAS ELITES PARLAMENTARIAS

los Gltimos ocho anos. Por ejemplo, en Paraguay bajé 20 puntos porcentuales, en Brasil 9%, en
Argentina 7%y en Uruguay 2%.

TABLA 4: Apoyo a la democracia, Latinobarémetro (en porcentaje)

1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 1996-2004

Argentina 71 75 73 71 58 65 68 64 -7
Brasil 50 50 48 39 30 37 35 41 -9
Chile 54 61 53 57 45 50 51 57 3
Paraguay 59 44 51 48 35 45 40 39 -20
Uruguay 80 86 80 84 79 78 78 78 -2

Pregunta formulada: ¢Con cual de las siguientes frases esta usted mas de acuerdo? La democracia es
preferible a cualquier otra forma de gobierno. En algunas circunstancias, un gobierno autoritario puede ser
preferible a uno democratico. A la gente como uno, nos da lo mismo un régimen democréatico que uno no
democratico. Aqui s6lo “la democracia es preferible a cualquier otra forma de gobierno”.

Una visién aun mas preocupante ofrecen los datos del Latinobarémetro sobre la satisfaccion
de la poblacién con el sistema democratico: en Paraguay y Brasil (2004), sélo el 13y el 28%
respectivamente se muestran muy satisfecho o mas bien satisfecho con el funcionamiento de
la democracia. El grado de satisfaccion en Chile es del 40%, en Argentina del 34% y en Uruguay
del 45%. Esto significa que en ninguno de los paises del Cono Sur el grado de satisfaccion so-
brepasa el 45%.

TABLA 5: Satisfaccion con la democracia, Latinobarémetro (en porcentaje)

1996 1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 1996-2004

Argentina 34 42 49 46 20 8 34 34 0
Brasil 20 23 27 18 21 21 28 28 8
Chile 27 37 32 35 23 27 33 40 13
Paraguay 22 16 24 12 10 7 9 13 -9
Uruguay 52 64 68 69 55 53 43 45 -7

Pregunta formulada: En general, ¢diria usted que esta muy satisfecho, més bien satisfecho, no muy satisfecho
0 nada satisfecho con el funcionamiento de la democracia en su pais? Aqui s6lo “muy satisfecho” y “mas
bien satisfecho”.

Si se tiene en cuenta el desarrollo coyuntural de las economias regionales, puede comprobarse
una alta correlacién estadistica entre la satisfaccion con la democracia y el éxito econémico de
los respectivos gobiernos’. En 2001 y 2002, |a satisfaccion con el sistema llegé al punto mas
bajo desde el inicio de su medicién en 1996. A su vez, estos anos marcan el periodo mas critico
del desarrollo econémico en la regién. Aunque no se sabe a ciencia cierta como influye a la hora
de legitimar la democracia, este grado de insatisfaccion puede, a largo plazo, socavar su imagen

17 véase al respecto Nohlen (2004: 87) y Nolte (2000: 117).
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como mejor forma de gobierno (Nolte, 2000: 108). Otras encuestas reflejan un desarrollo proble-
matico en este sentido: como muestra la tabla 6, en Paraguay y Brasil (2004) sélo el 41y el 56%
de la poblacién respectivamente sefialan que en ninguna circunstancia apoyaria a un gobierno
militar. Nuevamente Uruguay aparece como el pai's mas “democratico”, con el 72%. Argentina y
Chile, con 63y 64% respectivamente, se ubican en una franja media.

TABLA 6: Rechazo a un gobierno militar, Latinobarémetro (en porcentaje)

2004
Argentina 63
Brasil 56
Chile 64
Paraguay 41
Uruguay 72

Pregunta formulada: ¢Apoyaria usted un gobierno militar en reemplazo del gobierno democrético si las cosas
se ponen muy dificiles 0 no apoyaria en ninguna circunstancia un gobierno militar? Aqui s6lo “en ninguna
circunstancia apoyaria a un gobierno militar”.

2. Papel de las Fuerzas Armadas durante el régimen militar

Saber qué piensan los legisladores de los paises miembros del MERCOSUR respecto a las Gltimas
dictaduras y qué tan permisivos son con el autoritarismo puede ser otro indicador del grado real
de apoyo a la democracia. El legado de las dictaduras militares (y su revision a nivel politico y
judicial) sigue siendo un asunto de gran controversia y no ha dejado de agitar la agenda de la
region. En lo que respecta a las posiciones de la elite politica, hay dos claras tendencias. Tanto
los senadores como los diputados de Uruguay y Argentina muestran un firme rechazo al papel
desempenado por las Fuerzas Armadas durante las Ultimas dictaduras. Para evaluar la percep-
cién de los parlamentarios, se les pidi6 que otorgaran una calificacién conforme a una escala
numeérica, en la que el valor minimo representaba un papel muy negativo y el valor méximo, una
vision muy positiva. En la tabla 7 puede observarse que, aunque existe una ligera diferencia,
los diputados argentinos y uruguayos muestran altos niveles de rechazo al papel de las Fuerzas
Armadas. En buena medida, esta posicion debe atribuirse a la brutalidad de las violaciones de
los derechos humanos cometidos durante las dictaduras militares. También influyen aqui la larga
tradicion democratica de los uruguayos y el hecho de que, en Argentina, el fracaso en el ambito
econdémico y en la guerra de las Malvinas contribuyeron a generar un enorme desprestigio de
los sectores castrenses. Si bien hay diferencias entre los partidos politicos, ninguna de estos
actores evalla positivamente el papel de las Fuerzas Armadas durante los regimenes autoritarios
en Argentina y Uruguay?8.

18 En Argentina, los partidos provinciales exhiben una media de 3,5 y muestran asi la evaluacién menos negativa del
papel de las Fuerzas Armadas durante el gobierno autoritario, seguidos por los diputados del Partido Justicialista
(1,6), de la Unién Civica Radical (1,2) y del FREPASO (1,1). En Uruguay, el Partido Nacional alcanza una media de
2,4, seguido por el Partido Colorado (2,0), el Encuentro Progresista/Frente Amplio (1,1) y el Nuevo Espacio (1,0).
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En los otros paises analizados, las elites parlamentarias no presentan una visién tan negativa
del papel de las Fuerzas Armadas durante las dictaduras. En los partidos de derecha chilenos,
hay sectores que reivindican algunos de los hechos ocurridos. Incluso muchos de sus militantes
ocuparon altos cargos durante la dictadura, lo que eleva la media de toda la camara hasta 4,3, a
pesar de que los partidos de orientacién mas izquierdista muestran un claro rechazo al régimen
de Pinochet. Con una media de 8,1, los diputados de la Renovacion Nacional (RN) son los que
mas positivamente eval(an el desempeno de las Fuerzas Armadas durante la dictadura, seguidos
por los legisladores de la Unién Demécrata Independiente (UDI) que llegan a una media de 7,8.
En cambio, los diputados del Partido Demdcrata Cristiano (PDC), del Partido por la Democracia
(PPD) y del Partido Socialista (PS) ofrecen una evaluacion bastante negativa de la dictadura, con
valores medios de 2,0, 1,8 y 1,1, respectivamente.

La mas alta valoracién del papel de las Fuerzas Armadas durante el Gltimo gobierno autoritario
corresponde a los diputados paraguayos, con una media de 5,7. Esto guarda una clara relacién
con el tipo de dictadura instaurada por el general Alfredo Stroessner, quien mantenia en funcio-
namiento una serie de instituciones pseudo-representativas y “compartia” el poder con el Partido
Colorado, el mismo que hasta hoy sigue siendo la fuerza mayoritarial®.

TABLA 7: Evaluacién de la actuacién de las Fuerzas Armadas durante el régimen militar, dipu-
tados (media)

Media Desv. tip. N
Argentina (1998) 1,62 1,13 127
Chile (1998) 4,29 3,30 89
Paraguay (1998) 5,72 1,95 65
Uruguay (2001) 1,69 1,17 68

Pregunta formulada: En esta tarjeta hay una serie de casillas que van de “1” (muy negativo) a “10” (muy positivo).
¢En qué valor de la escala situaria el papel de las Fuerzas Armadas durante el régimen autoritario?

La misma pregunta fue formulada en las Camaras de Senadores de Argentina, Chile, Uruguay y Brasil.
Como puede observarse en la tabla 8, las respuestas muestran también aqui una divisién entre
aquellos paises que rechazan de plano los gobiernos militares y los que son mas indulgentes. Dentro
del primer grupo se inscriben nuevamente Argentina y Uruguay, mientras que en el segundo aparece
Brasil. Cabe destacar que la dictadura brasilena se ocup6 de conservar una fachada “constitucional”,
para lo cual dejé en manos civiles los gobiernos locales y estatales, manteniendo un sistema de
elecciones para los miembros del Legislativo. En el caso de Chile, una vez mas, surge una diferencia
considerable entre los senadores de los distintos partidos: mientras las fuerzas de la Concertacion
de Partidos por la Democracia (CPPD) y algunos legisladores institucionales valoran negativamente
el rol de las Fuerzas Armadas durante el periodo 1973-1989, los representantes de RN y de la UDI,
junto al otro grupo de senadores institucionales (muchos de los cuales formaron parte del gobierno

19 Comparado con Chile, las diferencias entre la posicion de los diputados de diferentes partidos politicos en Paraguay
son menores.
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autoritario), realizan una evaluacién mucho mas positiva°. En los restantes paises, las diferencias
entre las posiciones de los legisladores de distintos partidos no son tan significativas.

TABLA 8: Evaluacion de la actuacion de las Fuerzas Armadas durante el régimen militar, sena-
dores (media)

Media Desv. tip. N
Argentina 1,77 1,41 51
Brasil 4,53 2,62 33
Chile 5,07 3,35 37
Uruguay 1,83 1,25 21

Pregunta formulada: ¢En qué lugar situaria el papel de las Fuerzas Armadas durante el periodo autoritario?

La valoracién heterogénea que genera el desempeno de las Fuerzas Armadas durante las dictaduras
y el respectivo grado de apoyo a la democracia marcan el escenario de partida para un analisis
mas amplio relacionado con los diputados y senadores y sus puntos de vista sobre cuestiones
militares. Al mismo tiempo que existe un alto grado de insatisfaccién en la poblacién en general,
las elites parlamentarias muestran un nivel bastante elevado de apoyo al sistema democratico.

IV. LAS RELACIONES CiVICO-MILITARES

1. Las Fuerzas Armadas y la consolidacion de la democracia

Durante los procesos de transicién a la democracia en el Cono Sur, una de las principales preocu-
paciones estaba relacionada con la necesidad de establecer mecanismos de control civil sobre
las Fuerzas Armadas. En Brasil, Chile y Uruguay, las transiciones fueron el resultado de un pacto
entre civiles y militares, y dejaron un considerable poder de negociacién en estos Gltimos. En
Brasil y Chile, la situacion condujo a la institucionalizacion de una serie de enclaves autoritarios
y preservo la influencia politica de las Fuerzas Armadas. En Uruguay, las salvaguardias institucio-
nales impuestas por los sectores castrenses no llegaron a concretarse?!. En Argentina, por su
parte, y a pesar de la débil posicion inicial tras la derrota en la Guerra de Malvinas, los militares
lograron avanzar nuevamente en la segunda mitad de los anos ochenta hasta convertirse en un
factor perturbador con fuerte incidencia politica.

Comenzado el siglo XXI, la situacion ha cambiado en la mayoria de estos paises. Desde la pers-
pectiva de las elites parlamentarias, el control civil de las Fuerzas Armadas ya no es una variable
de tanta importancia para la consolidacion de la democracia. En Argentina, donde este control hoy

20 La media del PS es 1,0, del PDC 1,8, del PPD 3,7 y del primer grupo de senadores institucionales 3,8, mientras que
RNy la UDI llegan a 7,4y 8,0 respectivamente. Con 9,5, el segundo grupo de senadores institucionales muestra la
evaluacién més positiva del régimen militar. Puede observarse una relacion bastante lineal entre la posicion ideolégica
y la valoracién del papel de las Fuerzas Armadas durante la dictadura. Véase al respecto Nolte/Sanchez (2004).

21 No obstante, los militares conservaron un considerable poder de intimidacién. Prueba de ello es el referéndum de
1989, en el que la mayoria de los uruguayos apoy6 una amnistia por las violaciones de los derechos humanos come-
tidas durante la dictadura.
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demuestra ser alto tanto de jure como de facto (Acunay Smulovitz, 1996; Radseck, 2002), sélo
el 2,9% de los diputados considera el aspecto como el mas relevante para la consolidacion de
la democracia, y ninguno lo menciona como el segundo en orden de importancia. Como muestra
la tabla 9, el valor asignado por las elites parlamentarias argentinas y paraguayas al control civil
de las Fuerzas Armadas disminuy6 en los Gltimos anos. En 1998, para el 13,8% de los diputados
paraguayos era el aspecto mas relevante y para el 15,4%, el segundo mas relevante; en 2003,
el porcentaje bajé al 3,7 y 6,0% respectivamente. En Uruguay (2001), el 8,3% de los diputados
menciona el control civil en primer lugar y el 4,3% en segundo término. Los diputados chilenos
(2002) son los mas preocupados por el tema de la subordinacién militar, con valores que alcanzan
el 17,9y el 4,5% respectivamente. En general, el consenso sobre la Constituciony las instituciones
basicas es considerado méas importante que el control civil de las Fuerzas Armadas en el proceso
de consolidacién democréatica: en Chile, el 46,6% de los diputados nombra este factor en primer
lugar (Uruguay: 31,2%; Paraguay: 16,1%).

TABLA 9: Importancia del control civil de las Fuerzas Armadas para la consolidacién de la
democracia, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Primer lugar 3,9 2,9 17,0 17,9 13,8 3,7 No se 8,3
Segundo lugar 31 - 11,2 4,5 15,4 6,0 aplico 4,3
(N) (128) (103) (88/89)  (88) (65) (56) (68/67)

Pregunta formulada: De las siguientes caracteristicas, ¢cuél es, en su opinién, la mas relevante para la
consolidacion de la democracia en su pais? ¢Y en segundo lugar? Aqui s6lo “el control civil de las FF.AA”"..

La percepcion de que la relacién civico-militar habia mejorado y ya no constituia una amenaza a la
democracia se refleja también en la respuesta dada a otra de las preguntas. En todos los paises
analizados, mas de un 75% de la elite parlamentaria considera que el vinculo entre las Fuerzas
Armadas y el Gobierno es poco 0 nada amenazante. Con el 96,6%, Paraguay muestra la menor
preocupacion por este tema, seguido por Argentina (93,3%), Chile (87,5%) y Uruguay (76,2%). Si
bien los sectores castrenses continuaron actuando con relativa autonomia durante los primeros
anos del regreso a la democracia, Paraguay es hoy el pai's que, a la hora de analizar este proceso
de consolidacion, menos riesgos percibe en las relaciones civico-militares: sélo el 3,4% de los
diputados considera que este factor entrana mucho o bastante peligro. Ultimamente, |a influencia
de las Fuerzas Armadas paraguayas y el riesgo de una intervencion politica han disminuido consi-
derablemente. En cambio, resulta sorprendente que en Uruguay, donde se supone un mayor grado
de subordinacién de las Fuerzas Armadas, el 22,7% de los diputados considera que las relaciones
civico-militares generan mucho o bastante peligro para la consolidacion de la democracia.

El anélisis diacrénico revela que en los Gltimos anos ha disminuido el porcentaje de diputados
argentinos, chilenos y paraguayos que perciben a las relaciones entre las Fuerzas Armadas y el
Gobierno como una amenaza para la consolidaciéon democratica. Este hecho puede ser interpre-
tado como indicador de una creciente “consolidacién negativa” (Pridham, 1995) en el Cono Sur,
es decir, de la paulatina contencién de fuerzas antidemocraticas que podrian representar una
amenaza directa para el sistema.
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TABLA 10: Amenaza de las relaciones civico-militares, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Mucho 2,3 1,0 2,2 1,1 10,8 1,8 No se 1,3
Bastante 5,5 5,7 146 115 18,5 1,6 aplico 21,4
Poco 50,0 44,9 46,1 43,8 41,5 22,9 38,8
Nada 42,2 48,4 37,1 43,7 29,2 73,7 38,5
(N) (128) (104) (89) (88) (65) (56) (68)

Pregunta formulada: En la actualidad, hay una serie de temas que pueden representar una amenaza o un riesgo
para la consolidacion de la democracia en su pai's. De los siguientes temas que le voy a mencionar, ¢hasta
qué punto (mucho, bastante, poco o nada) cree usted que resultan hoy una amenaza para la democracia?
Aqui s6lo “relaciones entre las Fuerzas Armadas y el Gobierno”.

En general, dentro de los cuatro paises, las relaciones civico-militares son percibidas como un
problema de poca o ninguna relevancia, aunque es en Uruguay donde los diputados atribuyen la
mayor importancia al tema. En Paraguay, s6lo un 8,7% de los diputados considera que las rela-
ciones civico-militares tienen mucha o bastante importancia en la actualidad, mientras que los
porcentajes en Argentina, Chile y Uruguay ascienden a 11,7, 15,9y 29,2 respectivamente.

TABLA 11: Importancia de las relaciones civico-militares en la actualidad, diputados (en
porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Mucha 2,3 31 79 4,5 16,9 1,8 No se 8,3
Bastante 12,5 8,6 270 11,4 33,8 6,9 aplico 20,9
Poca 55,5 62,5 52,8 62,5 40,0 29,5 47,4
Ninguna 29,7 25,8 12,4 21,6 9,2 61,9 23,3
(N) (128) (104) (89) (88) (65) (56) (68)

Pregunta formulada: A continuacion le voy a mencionar una serie de problemas comunes a muchos paises:
¢Podria indicarme qué grado de importancia (mucha, bastante, poca o ninguna) tiene hoy cada uno de ellos
en su pais? Aqui sélo “relaciones con las Fuerzas Armadas”.

2. Confianza en las Fuerzas Armadas como institucion

La escasa confianza en las instituciones de la democracia constituye un problema pendiente
en la region y un desafio para el desarrollo del sistema (Nohlen, 2004). Segln los datos del
Latinobarémetro, son los ciudadanos de Brasil quienes tienen la mejor imagen de las Fuerzas
Armadas como institucion: el 61% confia mucho o algo en los militares, a pesar de la larga dictadura
que vivi6 el pais?2. Los argentinos y los paraguayos se muestran mas escépticos: sélo un 30%
considera que sus Fuerzas Armadas son muy/algo confiables. Con el 50y el 47% respectivamente,
Chile y Uruguay se ubican en una posicién intermedia.

22 La elevada confianza en los militares guarda relacién con la evaluacion positiva de su desempefio realizada por un

alto porcentaje de los senadores brasilefios. Véase tabla 8.
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TABLA 12: Confianza en las Fuerzas Armadas, Latinobarémetro (en porcentaje)

2001 2002
Argentina 32 30
Brasil 53 61
Chile 46 50
Paraguay 48 30
Uruguay 44 47

Pregunta formulada: ¢Cuénta confianza tiene usted en las Fuerzas Armadas? Aqui s6lo “mucha” mas
“algo”.

Si se comparan los datos del Latinobarémetro con las entrevistas a las elites parlamentarias,
estas (ltimas muestran —a excepcion de Paraguay— un mayor grado de confianza en las Fuerzas
Armadas como institucion. En Argentina, el 36,1% de los diputados dice confiar mucho o bastante
en los militares; en Uruguay, la cifra asciende al 50,2 y en Chile, al 69,3%. Sélo en el caso de
Paraguay, la confianza de las elites parlamentarias baja a un 29,2% y, por consiguiente, es algo
inferior a la que expresan los ciudadanos en general. EI 66,7% de los diputados paraguayos senala
que tiene poca o ninguna confianza en las Fuerzas Armadas.

TABLA 13: Confianza en las Fuerzas Armadas, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay

1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Mucha 4.7 4,3 9,0 20,6 9,2 7,1 No se 6,3
Bastante 35,2 31,8 44,9 48,7 29,2 22,1 aplico 43,9
Poca 50,8 50,3 42,7 23,9 47,7 45,7 38,8
Ninguna 8,6 12,8 34 6,8 12,3 21,0 11,0
N.C./N.S. 0,8 0,8 - - 15 4,0 -
(N) (128) (103) (89) (88) (65) (56) (68)

Pregunta: En relacion con las siguientes personas, grupos e instituciones, ¢qué grado de confianza (mucha, bastante,
poca o ninguna) le merece la actuacion en la vida pablica de su pais? Aqui s6lo “las Fuerzas Armadas”.

Si se analizan las posiciones de los diferentes partidos, el caso de Chile otra vez presenta las
asimetrias mas llamativas. El 93,8% de los diputados de RN y el 88,0% de los diputados de la
UDI expresan bastante o mucha confianza en las Fuerzas Armadas, mientras que sélo sostiene
esa postura un 55,6% de la bancada del PDC y del PS, y un 33,4% del PPD23,

Al ser consultados sobre este mismo tema, los senadores del Cono Sur revelaron una mayor con-
fianza en las Fuerzas Armadas que los integrantes de las Camaras de Diputados. En Argentina, la
diferencia es de un 10,5, en Chile de un 13,2y en Uruguay de un 7,7%. Con un apoyo del 76,6%,

23 Una tendencia parecida se registra en la encuesta a los senadores chilenos. El 100% de los representantes de

Renovacion Nacional y de la UDI expresan bastante o mucha confianza en las Fuerzas Armadas, mientras que en las
otras bancadas, el 87,0% del PDC, el 33,3% del PPD y el 25,0% del PS considera a los militares como muy o bastante
confiables. Vease al respecto Nolte y Sdnchez (2004).
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los senadores de Brasil muestran junto a Chile (82,5%) el nivel méas alto de confianza en las
Fuerzas Armadas como institucion?4.

TABLA 14: Confianza en las Fuerzas Armadas, senadores (en porcentaje)

Argentina Brasil Chile Uruguay
Mucha - 20,4 23,5 9,0
Bastante 46,6 56,2 59,0 48,9
Poca 44.8 13,4 15,4 38,9
Ninguna 6,9 1,5 2,1 3,2
N.C. 1,7 8,4 - -
(N) (52) (36) (37) (23)

Pregunta formulada: En relacion con las siguientes personas, grupos e instituciones, ¢qué grado de confianza
(mucha, bastante, poca o ninguna) le merece la actuacion en la vida pdblica de su pais? Aqui sélo “las
Fuerzas Armadas”.

3. Evaluacion de las Fuerzas Armadas en la actualidad

En lo que respecta al desempeno de las Fuerzas Armadas en la actualidad, las elites parlamentarias
realizan una evaluacion positiva. En una escala de 1 a 10, en la que 1 significa “muy negativo” y
10, “muy positivo”, los resultados oscilan entre una media de 5,4 en Paraguay y de 7,2 en Chile.
Es aqui donde los militares obtienen la més alta calificacion de la region. Argentinay Uruguay se
sitGan en una franja intermedia, con valores de 6,1y 6,0 respectivamente. Un analisis diacrénico
revela que en Argentina y Chile la imagen de las Fuerzas Armadas mejoré a lo largo de los anos
de democracia. En cambio, la evolucién temporal en Paraguay refleja un empeoramiento de esta
valoracion.

TABLA 15: Evaluacion de las Fuerzas Armadas en la actualidad, diputados (media)

Argentina Chile Paraguay Uruguay
1998 2004 1998 2002 1998 2003 1996 2001
Media 599 6,11 618 7,20 658 537 ose 5,98
aplico
(N) (128) (98) (88) (88) (65) (52) (68)

Pregunta formulada: En esta tarjeta hay una serie de casillas que van de “1” (muy negativo) a “10” (muy positivo).
¢Con qué valor de esta escala calificaria usted el papel de las Fuerzas Armadas en la actualidad?

24 En el caso de Chile se incluye a los cuatro senadores institucionales.
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V. LAS FUERZAS ARMADAS EN EL FUTURO

1. El papel de las Fuerzas Armadas

Con el objeto de conocer la opinion de los diputados respecto al futuro papel de las Fuerzas
Armadas, se les solicité elegir la opcién méas cercana a sus preferencias entre las siguientes
seis tareas: defender el territorio nacional de una agresion extranjera, contribuir a los procesos
de pacificacion internacional, contribuir a las tareas de desarrollo econémico y social a nivel
nacional, intervenir en caso de catastrofes o desastres nacionales, velar por el orden interno y
combatir el narcotrafico. Los diputados expresan un alto grado de consenso cuando consideran
que “defender el territorio nacional de una agresion extranjera” debe ser el principal papel de las
Fuerzas Armadas en el siglo XXI. Sin embargo, hay diferencias: en Chile y Argentina, un 81,2y
un 75,0%, respectivamente, mencionan esta tarea en primer lugar, mientras que en Uruguay sélo
se alcanza el 55,6 y en Paraguay, el 46,7%.

En lo que respecta a los resultados de la encuesta en Paraguay, cabe destacar que los diputados
otorgan cada vez méas importancia a la tarea de “velar por el orden interno”. Las menciones en
primer término aumentaron de 3,8% en 1996 a 22% en el ano 2003. La evolucion paraguaya
también muestra un mayor apoyo a las tareas de lucha contra el narcotrafico, un problema que
en los demas paises no tiene demasiada trascendencia. En ninguno de los casos analizados se
considera que “contribuir a los procesos de pacificacion internacional” sea un elemento central
dentro del futuro papel de las Fuerzas Armadas. Incluso, a lo largo del tiempo, ha disminuido la
importancia asignada por los diputados de Argentina, Chile y Paraguay a dicha tarea, a pesar
de que hay experiencias concretas de militares del Cono Sur sirviendo bajo la bandera de las
Naciones Unidas.

TABLA 16: Papel de las Fuerzas Armadas, diputados, Argentina (en porcentaje)

1998 2004
Primer  Segundo Primer  Segundo
lugar lugar lugar lugar
Defender el territorio nacional de una agresion
extranjera 60,9 10,2 75,0 17
Contribuir a los procesos de pacificacion
internacional 20,3 30,5 5,8 26,1
Contribuir a las tareas de desarrollo econémico y
social a nivel nacional 10,9 10,2 5,2 17,0
Intervenir en caso de catastrofes o desastres
nacionales (epidemias, terremotos, inundaciones) 55 35,9 4,8 32,8
Velar por el orden interno 2,3 7,8 51 4,1
Combatir el narcotréfico - 4,7 3,0 11,6
Ninguna de las anteriores - - 1,1 -
N.C. - 0,8 - 0,8
(N) (128) (128) (100) (99)

Pregunta formulada: Con respecto a las Fuerzas Armadas en la actualidad, ¢cuél considera usted que debe
ser, en primer lugar, su papel? ¢Y en segundo lugar?



RUTH FUCHS

46

TABLA 17: Papel de las Fuerzas Armadas, diputados, Chile (en porcentaje)

1994 1998 2002
Primer Segundo  Primer Segundo  Primer Segundo
lugar  lugar lugar  lugar lugar  lugar
Defender el territorio nacional de
una agresion extranjera 62,7 13,3 76,1 6,7 81,2 7,6
Contribuir a las tareas de desarrollo
econdmico y social a nivel nacional 19,2 46,6 9,1 30,3 10,1 25,1
Intervenir en caso de catéastrofes o
desastres nacionales (epidemias,
terremotos, inundaciones) / defender
la Constitucion2> 9,5 9,2 - 36,0 20 474
Contribuir a los procesos de
pacificacion internacional 6,5 20,5 14,8 12,4 2,2 10,4
Velar por el orden interno 2,2 5,8 - 5,6 3,4 4,7
Combatir el narcotrafico - 1,2 - 1,1 - 3,6
Ninguna de las anteriores - - - 2,2 - -
N.C. - 3,4 - 5,6 1,2 1,2
(N) (93) (89) (88) (89) (88) (88)

Pregunta formulada: Con respecto a las Fuerzas Armadas en la actualidad, ¢cuél considera usted que debe
ser, en primer lugar, su papel? ¢Y en segundo lugar?

TABLA 18: Papel de las Fuerzas Armadas, diputados, Paraguay (en porcentaje)

1996 1998 2003
Primer Segundo  Primer Segundo  Primer Segundo
lugar  lugar lugar  lugar lugar  lugar
Defender el territorio nacional de una
agresion extranjera 42,5 14,8 46,2 6,3 46,7 6,9
Velar por el orden interno 3,8 12,9 9,2 6,3 22,0 26,0
Contribuir a las tareas de desarrollo
econdémico y social a nivel nacional 4,3 8,7 21,5 18,8 18,2 25,5
Combatir el narcotrafico 4,3 23,2 1,7 17,2 11,1 22,0
Contribuir a los procesos de
pacificacion internacional 2,0 14,9 6,2 3,1 - 3,3
Intervenir en caso de catastrofes o
desastres nacionales (epidemias,
terremotos, inundaciones) / defender
la Constitucion 43,1 25,5 6,2 46,9 2,0 14,6
Ninguna de las anteriores - - - - - -
N.C. - - 3,1 1,6 - 1,8
(N) (4r)  (47) (65)  (64) (56)  (36)

Pregunta formulada: Con respecto a las Fuerzas Armadas en la actualidad, ¢cudl considera usted que debe
ser, en primer lugar, su papel? ¢Y en segundo lugar?

2 Cambio de cuestionario: en la primera serie de encuestas (Chile 1994, Paraguay 1996), la opcién no fue “intervenir
en caso de catastrofes..”., sino “defender la Constitucién”.
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TABLA 19: Papel de las Fuerzas Armadas, diputados, Uruguay 2001 (en porcentaje)

Primer Segundo

lugar lugar
Defender el territorio nacional de una agresion extranjera 55,3 5,9
Velar por el orden interno 7,9 10,9
Contribuir a las tareas de desarrollo econémico y social a nivel nacional 20,5 11,7
Combatir el narcotréfico - 3,2
Contribuir a los procesos de pacificacion internacional 2,7 20,5
Intervenir en caso de catastrofes o desastres nacionales (epidemias, 13,6 47,8
terremotos, inundaciones)
Ninguna de las anteriores - -
N.C. - -
(N) (68) (68)

Pregunta formulada: Con respecto a las Fuerzas Armadas en la actualidad, ¢cual considera usted que debe
ser, en primer lugar, su papel? Y en segundo lugar?

Si se comparan los resultados de la encuesta a diputados con los datos arrojados por los sena-
dores de los respectivos paises, puede inferirse que los miembros de la Camara Alta atribuyen una
importancia preponderante a la defensa del territorio nacional frente a agresiones extranjeras.

TABLA 20: Papel de las Fuerzas Armadas, senadores (porcentaje)

Argentina Brasil Chile Uruguay
Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo Primer Segundo
lugar  lugar lugar  lugar lugar  lugar lugar  lugar
Defender el territorio 84,8 1,7 65,7 2,5 85,2 59 73,7 4,3
nacional de una agresion
extranjera
Intervenir en caso de - 31,2 6,8 33,8 - 36,6 13,0 51,9

catastrofes o desastres

nacionales (epidemias,

terremotos, inundaciones)

Contribuir a las tareas de 55 175 4,7 9,7 9,7 332 4,4 129
desarrollo econémico y

social a nivel nacional

Contribuir a los procesos de 80 301 - 17,0 26 144 - 17,6
pacificacion internacional

Velar por el orden interno - 2,1 - 5,9 2,5 2,6 - 9,0
Combatir el narcotrafico - 9,7 - 2,8 - 4.6 8,8 -
Ninguna de las anteriores - - 2,5 - - - -
N.C. 1,7 7,6 22,7 258 - 2,6 - 4.4
(N) (52) (36) (37) (23)

Pregunta formulada: Con respecto a las Fuerzas Armadas en la actualidad, ¢cuél considera usted que debe
ser, en primer lugar, su papel en el futuro inmediato? ¢Y en segundo lugar?

47



RUTH FUCHS

48

2. Presupuesto militar

A lahora de analizar las erogaciones publicas en Defensay en las Fuerzas Armadas, la gran mayoria
de los diputados se opone a un aumento del gasto. No obstante, los resultados obtenidos son
disimiles. En Uruguay, ningin diputado apoya la idea de elevar el presupuesto militar, mientras
que en Argentina, un 12,3% avala esa propuesta. En Chile y Paraguay, el 60,8y el 89,1% respec-
tivamente opinan que se debe gastar menos en Defensa y en las Fuerzas Armadas26.

TABLA 21: Presupuesto militar, diputados (en porcentaje)

Argentina Chile Paraguay Uruguay

1998 2004 1998 2002 1998 2003 2001
Gastar mas 8,7 12,3 1,1 71 - 5,4 -
Gastar lo mismo que 48,4 48,4 26,1 321 1,5 5,4 26,5
ahora
Gastar menos 39,7 39,2 72,7 60,8 98,5 89,1 73,5
N.C./N.S. 3,2
(N) (126) (104) (88) (88) (65) (56) (68)

Pregunta formulada: Dadas las siguientes partidas del gasto pablico, ¢cree usted que es mejor para su pai's
que se gaste mas 0 menos en cada una de ellas? Aqui sélo “defensay Fuerzas Armadas”.

VI. CONSIDERACIONES FINALES

El analisis de las convicciones, los valores y las actitudes de los diputados y senadores respecto
a cuestiones militares, a la politica de defensa y al proceso de integracién regional revela tanto
similitudes como diferencias significativas entre los paises miembros del “MERCOSUR ampliado”.
En parte, las diferencias tienen su origen en las caracteristicas propias de los sistemas politicos y
en el grado de consolidacion democréatica logrado en cada uno de los paises. Es en este contexto
que la actuacion de las Fuerzas Armadas durante los gobiernos autoritarios y el modo de transicion
ala democracia pueden ser considerados como factores explicativos importantes. Uruguay aparece
como el pais con la mayor difusién de valores democraticos entre la poblacién y los legisladores.
La poblacion y las elites de Brasil y Paraguay evidencian un mayor nivel de convicciones antide-
mocraticas, que se refleja al observar c6mo evallan los legisladores el papel de las Fuerzas
Armadas durante los regimenes militares o cual es el nivel de rechazo que presenta la poblacion
en general frente a un sistema autoritario. Aunque los datos de Chile revelan cierta predileccion
hacia gobiernos no democréticos (que se manifiesta en la tolerancia a este tipo de regimenes en
contextos de crisis), la observacion del conjunto de indicadores, tanto a nivel de elites como de

% En este contexto, es importante tener en cuenta las diferencias respecto al presupuesto militar en los paises que son
objeto de consideracion. Seglin datos del International Institute for Strategic Studies (11SS), en el afno 2002 Chile era
el pai's del Cono Sur que invertia el mayor porcentaje del PBI en las Fuerzas Armadas. Con un 4,1% del PBI (2.600
millones de délares EE.UU.) supera a Brasil (2,3% del PBI o 9.700 millones de délares EE.UU.), Uruguay (1,8% del
PBI 0 200 millones de délares EE.UU.), Argentina (1,4% o 1.400 millones de délares EE.UU.), y Paraguay (1% del PBI
0 500 millones de délares EE.UU.). Para una discusion sobre las dificultades que aparecen a la hora de calcular los
gastos de Defensa, véase Radseck (2004).
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la poblacién en general, muestran un crecimiento de los valores democraticos. A pesar de que
aln existe un ndcleo de partidarios del régimen anterior, no parece ser una amenaza inminente
para las instituciones democraticas?’. En comparacion con Argentina, donde el régimen militar
(1976-1983) no soblo fracas6 politica y econémicamente, sino que, ademas, llevé al pais a una
guerray fue responsable de masivas violaciones de los derechos humanos, la dictadura paraguaya
—no obstante sus practicas represivas- ofrecié un mayor grado de estabilidad politicay econémica.
Sin embargo, durante el periodo en que se llevaron a cabo las encuestas, Paraguay vivia inmerso
en una serie de crisis, que habia sido desencadenada por las Fuerzas Armadas y que culminaria
en 1999 con el asesinato del vicepresidente Luis Maria Argana. La dictadura paraguaya, por lo
tanto, puede ser recordada por algunos parlamentarios como un periodo de relativa estabilidad,
mientras que las Fuerzas Armadas en democracia son consideradas como una institucién poco
confiable. Todo indica que la evaluacion del papel de éstas durante las Gltimas dictaduras y el
apoyo al sistema democratico guardan una estrecha relacién con el éxito atribuido a la politica
econdémica de los gobiernos de facto. Los paises cuyos sistemas autoritarios conllevaron un periodo
de crisisy decadencia (Argentina, Uruguay) reflejan un mayor apoyo a la democracia que aquellos
con dictaduras caracterizadas por cierto grado de estabilidad econémica (Chile, Paraguay). También
influyen en este aspecto las diferencias en cuanto a la base de apoyo de las Fuerzas Armadas y
el grado de respaldo expresado por la poblacién hacia su toma del poder.

En todos los paises analizados, la mayoria de las elites parlamentarias dej6 de percibir las rela-
ciones civico-militares como una amenaza a la consolidacion del sistema democratico. Puede
observarse, en este sentido, una nocién de profundizacién democratica: la continuidad de dominios
reservados y la falta de subordinacion militar al poder civil ya no se consideran como un problema
central de la regi6n. Sin embargo, hay grandes diferencias en cuanto al nivel de confianza que
generan las Fuerzas Armadas como actor politico. En Chile, el 69,3% de los diputados expresa
mucha o bastante confianza en las Fuerzas Armadas como institucion, mientras que en Paraguay
s6lo lo hace el 29,2%. Transcurrida ya mas de una década desde que los Gltimos militares deja-
ron el poder para regresar a sus cuarteles, la region observa ahora cémo las Fuerzas Armadas
tienden a alejarse de la “politica activa” —dejandola para los civiles— y se concentran mas en
sus funciones especificas. Como bien senala Rojas Aravena (2002), la aplicacion incremental de
medidas de confianza mutua ha permitido, ademas, un proceso de acercamiento y cooperacion
entre las instituciones armadas, a partir de valores compartidos y visiones similares sobre la
llamada nueva agenda de seguridad internacional.

Como producto de este cambio de percepciones, se abren nuevos espacios para un diélogo politico
y un nuevo tipo de liderazgo civil en materia de seguridad y defensa. La region esta atravesando
un momento histérico: los datos aqui presentados subrayan las condiciones favorables que se han
creado no s6lo para una participacion mas activa de los Congresos en la formulacién y el control
de la politica de seguridad, sino también para una mayor colaboracién interparlamentaria. En este
contexto, cabe destacar el desafio que enfrentan los legisladores para trascender la dimension
nacional y pensar a nivel regional?8.

21 Véanse al respecto Linz y Stepan (1996) y Valenzuela (1999).
28 Vgase al respecto Follietti y Tibiletti (2004: 10).
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Si se retoma la pregunta inicial del presente trabajo, relacionada con las percepcionesy convic-
ciones de las elites parlamentarias, surge una serie de elementos que parecen indicar un avance
en la construccion de una comunidad de seguridad en el Cono Sur. En primer lugar, el alto grado
de apoyo al MERCOSUR expresado por los sectores politicos puede contribuir a profundizar este
proyecto de integracion regional. Asimismo, la evaluacion positiva del sistema democratico por
parte de los legisladores y el paulatino desvanecimiento de la amenaza generada a partir de
las relaciones civico-militares crean un fundamento necesario para avanzar en forma conjunta
en el area de defensa. También constituye una base el importante consenso respecto al papel
principal de las Fuerzas Armadas en el futuro inmediato: sélo unos pocos legisladores consideran
la intervencion en la politica interna, en tanto que la gran mayoria define a la defensa del terri-
torio nacional como principal tarea de las Fuerzas Armadas. Ademas, el hecho de que la gran
mayoria de los diputados de Argentina, Chile, Paraguay y Uruguay se pronuncie en contra de un
aumento del gasto militar, y opte mas bien por reducir el nivel de erogaciones para destinar esa
partida a gastos sociales, puede ser un incentivo para buscar como compartir algunos costos
en la responsabilidad de las futuras politicas de seguridad. Las limitaciones impuestas por los
procesos de ajuste de las finanzas plblicas podrian convertirse asi en un factor importante para
la transformacion de la politica de seguridad en la region.

Quedaria como tarea pendiente, para complementar los datos aqui presentados, un anélisis de las
percepciones de otros actores que influyen en el proceso de cooperacién en materia de seguridad,
especialmente el Poder Ejecutivo y las Fuerzas Armadas, asi como una investigacion més profunda de
los factores que han incidido en el cambio de las percepciones de las elites politicas. Las conclusio-
nes pueden ser paraddjicas: hemos senalado que la normalizacion de las relaciones civico-militares
alienta la cooperacion en materia de seguridad. Pero la percepcion de una mayor subordinacién
de las Fuerzas Armadas a la larga también podria traducirse en una menor preocupacién por los
asuntos militares y un menor interés en desarrollar politicas pablicas sobre el tema.
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