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Resumen: La naturaleza de la influencia politica de los militares en los paises de América Latina cambio
con el advenimiento de la tercera ola de la democratizacion. Actualmente el peso politico de las FF.AA.
se ubica en los procesos de elaboracion de las politicas publicas de defensa nacional particularmente en la
definicion de la doctrina militar. Este articulo explica el tipo de control civil sobre la doctrina
contraterrorista del Ejército Nacional, basado en la teoria agente-principal. Asimismo, a partir de la critica
de los supuestos de la teoria de Feaver (1996) y de su reformulacion, se presenta un modelo analitico
basado en la perspectiva tedrica del principal - agente que permite analizar el comportamiento de los
actores en los procesos de hechura de politicas publicas.
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Abstract: The nature of the political influence of the militaries over the American Latin countries has
changed with the advent of the third wave of democratization. Currently, the political weight of the
Armed Forces is located in the formulation processes of public defense policies, particularly in the
definition of the military doctrine. This article explains the type of civilian control over the National
Army counterterrorist doctrine based on the principal agent theory. Furthermore, beginning with a critic
of Feaver’s (1996) theoretical assumptions and the reformulation of his theory, an analytical model based
on the principal agent approach is presented which allows analyzing the behavior of the different actors in
the public policy-making processes.
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Introduccion

Desde mediados de la década del 60, en el marco de la Guerra Fria, la mayor parte de
los paises de América latina sufrieron golpes de estado'. Las FF.AA. se convirtieron en
verdaderos “partido politicos sustitutos” (Rial 1988). A fines de la década del 70,
principios de los 80°, se produjo la tercera ola de democratizaciéon (Diamond 1999;
Huntington 1991), alcanzando importantes avances relativos en relacion a la calidad
democratica (PNUD 2004). Sin embargo, el peso politico de las FF.AA. continua
vigente en América Latina (Diamond 1999, Krujit y Koonings 2002; Garzéon 2003). En
esta linea de pensamiento, Krujit y Koonings afirman que el grado de control civil sobre
los militares es muy heterogéneo en nuestro continente, ubicando a Uruguay entre los
paises donde, a pesar de la situacion de institucionalizacion democratica exitosa, la
influencia militar se da “tras bambalinas”, particularmente en lo que respecta a la
elaboracion y aplicacion de doctrina, ambito en el que los militares contintan
poseyendo grandes margenes de autonomia.

* Docente e investigadora del Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad
de la Republica. E-mail: domirumeau@fcs.edu.uy
Las dictaduras de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, El Salvador, Honduras, Guatemala, Paraguay, Pert1 y
Uruguay encontraron su sustento ideoldgico en la Doctrina de la Seguridad Nacional y la materializacion
de su enemigo interno en el comunismo.
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En dicho marco el presente articulo analiza el control civil sobre el proceso de
elaboracion y aprobacion del marco doctrinario del Ejército Nacional’ (E.N) y las
consecuencias de dicho proceso sobre los principios que rigen al estado democratico de
derecho. El andlisis se encuentra sustentado, por una parte, en la critica y reformulacion
de los supuestos tedricos de Peter Feaver (1996) sobre el control civil y por otra, en la
teoria del principal - agente (TPA) a partir de la cual se elabora un modelo de analisis de
politicas publicas que centra su atencion en los conceptos de accountability y
responsiveness.

Aqui se demostrard que la ausencia de (i) un marco legal adecuado, (ii) un
sistema de monitoreo institucionalizado, (iii) controles politicos informales y (iv)
lineamientos politicos sobre los asuntos de la defensa, generan una predisposicion del
agente -E.N- a traspasar el limite de sus responsabilidades, asumiendo potestades sobre
la toma de decisiones de politica publica correspondientes al principal -Ejecutivo y
Parlamento-. Ello, explica los déficits de control civil sobre el proceso de formulacion e
implementacion de la politica de defensa configurando un escenario de autonomia
militar y desgobierno civil sobre la hechura de la politica de defensa, lo cual, a su vez,
incide negativamente en el adecuado funcionamiento de los principios de accountability
vertical electoral y responsiveness del estado democratico de derecho.

En la siguiente secciéon se presentan los conceptos de accountability y
responsiveness como principios del estado democratico de derecho y las criticas y
reformulaciones a la teoria de Feaver. En la segunda seccion se presenta la construccion
del modelo analitico para la determinacion del comportamiento del principal agente; en
la tercera se ofrece evidencia empirica que demuestra el tipo de influencia politica de las
FF.AA. sobre la hechura de la politica de defensa nacional. Finalmente, la cuarta
seccion discute los resultados y conclusiones del estudio.

1. Estado democratico de derecho: Accountability, Responsiveness y burocracia
gobernada democraticamente

Un estado democratico de derecho se constituye como tal, cuando, el sistema legal del
estado sea democratico en los siguientes sentidos: “Uno, defiende las libertades
politicas y las garantias de la democracia politica. Dos, defiende los derechos civiles de
todo el conjunto de la poblacion. Y tres, establece redes de responsabilidad y rendicion
de cuentas que comportan que todos los agentes, privados y publicos, incluyendo los
cargos mas altos del régimen, estén sujetos a controles apropiados y legalmente
establecidos sobre la legalidad de sus actos” (O’Donnell 2001). El estado democratico
de derecho, para cumplir con la provision de bienes publicos fundamentales -como lo es
la defensa nacional- y para garantizar las relaciones burocraticas y sociales, somete a
todos sus integrantes a la autoridad legal de alguna institucion, conformando asimismo
un entramado de sistemas de rendicion de cuentas. En este sentido, los gobernantes de
una democracia se encuentran sometidos a tres tipos de accountability: 1)
Accountability vertical electoral, ‘“como resultado de elecciones limpias e
institucionalizadas ”, a través de las cuales los ciudadanos pueden “castigar o premiar a
los gobernantes votando a favor o en contra de ellos en la proxima eleccion” de forma
indirecta el control de las politicas llevadas a cabo por el gobierno de turno; ii)
Accountability vertical societal, “ejercida por grupos y aun por individuos con el
proposito de movilizar el sistema legal para plantear demandas al estado y al gobierno
con el fin de prevenir, compensar y/o condenar acciones (o0 inacciones)

2 Marco doctrinario: “Procedimientos para enfrentar acciones del terrorismo internacional”.



presumiblemente ilegales perpetradas por funcionarios publicos™; iii) Accountability
horizontal, que “resulta cuando algunas instituciones debidamente autorizadas del
estado actian para prevenir, compensar y/o condenar acciones o inacciones
presumiblemente ilegales de otras instituciones del estado o funcionarios” (O’Donnell
1998a, 1998b, 2004).

Por otra parte, tal como sefialan Manin, Prezeworski y Stokes (1999) los
gobiernos son responsive en la medida en que adopten las politicas sefialadas como
preferidas por la ciudadania. Los autores destacan que, el concepto de responsiveness
toma sentido, a partir de la emision por parte del ciudadano de sus preferencias a través
de mensajes o sefiales. Estas pueden provenir directamente de la ciudadania, caso en el
que el gobierno puede captarlas a través de sondeos de opinioén publica, o provenir de
los propios partidos politicos en la medida en que durante el periodo de campana
electoral se comprometan a la realizacion de determinadas politicas publicas. En ambos
casos sefialan los autores, el “mensaje” viene primero; siendo los gobernantes
responsive en la medida en que sigan las preferencias marcadas por los ciudadanos en el
primer caso y mandate -responsive en el segundo caso, en tanto los gobernantes realicen
las politicas prometidas en su campaia politico-electoral.

Partiendo de los conceptos de accountability y responsiveness, se deduce que los
gobiernos seran representativos en diferentes grados, en la medida en que sean
responsive, accountable o ambas cosas frente a la ciudadania.

En este mismo sentido, el gobierno electo cuya funcién radica en la conduccioén
politica de los asuntos publicos, debe en forma analoga al funcionamiento de la logica
de accountability y de responsiveness respecto de la ciudadania, lograr que las
burocracias cuya funcion radica en la implementacion de las decisiones politicas sean
accountables y mandate- responsive frente a los gobernantes y asi indirectamente frente
a la ciudadania.

Ahora bien, el eje central del control civil radica en como se produce el control
politico por parte de la dirigencia politica sobre los militares de un estado nacion. En
este sentido es que la problematica del control civil es condiciéon necesaria de la
consolidacion democratica. A ello se agrega que las autoridades politicas deben
perseguir la gobernabilidad politica de la defensa®, haciendo que las FF.AA., como
burocracias sean mandate-responsive 'y accountable ante las autoridades. Ello implica,
por una parte, que los gobernantes estipulen claros lineamientos sobre la politica de
defensa, de modo tal que las FF.AA. sean responsables de cumplir dichos mandatos. Por
otra, implica que mediante sistemas formales de controles, las autoridades sean capaces
de detectar posibles acciones de las FF.AA. que contradigan las ordenes politicas,
habilitando la posibilidad de sancion. Asi la institucion castrense es pasible de ser
accountable ante las autoridades. El logro de unas FF.AA. gobernadas
democraticamente debe entenderse como un proceso de construccion historica que
como tal estd sujeto a avances y retrocesos en todos o en algunos de los elementos
mencionados.

El problema del control civil: ;Quién controla a los controladores?

Feaver (1996:2) define el problema de las relaciones civiles militares -RCM- como una
simple paradoja: “[...porque tememos a otros creamos instituciones de violencia para

* La responsabilidad de las tareas de disefio, implementacion y formulacion de los modelos de defensa
recae sobre los gobernantes ¢ implica que el estado posera las capacidades institucionales para llevar
adelante la politica de defensa (Sain 2006)

3



protegernos, pero luego tememos a las propias instituciones que creamos para ello...]™.

De ello se derivan dos conflictos en relacion al problema civil-militar. Por una parte,
las FF.AA. deben estar listas para enfrentar las amenazas o realizar las tareas que desde
la esfera politica se determinen. Para ello, la institucion castrense debe ser fuerte para
proveer seguridad al Estado que protegen y poseer los recursos, organizacion y poder
bélico suficientes para ganar la guerra frente al enemigo. Por otra, las FF.AA. deben
proteger a la sociedad sin volverse contra la misma. Este es, de acuerdo a la teoria de
Feaver, el punto neurdlgico del problema de las RCM. El autor destaca que aun
logrando que los militares sean capaces de realizar las tareas ordenadas por los civiles
asegurando niveles adecuados de seguridad contra enemigos externos asegurando que
los militares no den golpes de estado, el problema general del control civil no queda
resuelto, debido a que aquellos, pueden igualmente minarlo. Més concretamente, para
Feaver el problema de las RCM es un problema de agencia que parte de la delegacion
de responsabilidades desde el ambito civil al militar. Se trata del grado de alcance de la
delegacion y control o monitoreo del comportamiento militar en el contexto de la
misma, asi como también del tipo de respuesta de los militares hacia la delegacion
realizada por los civiles. Desde esta perspectiva, la teoria y modelos analiticos de las
RCM deberan basarse en una categoria tedrica que refleje el control efectivo o assertive
control de modo tal que contemple aquellos casos en los que existe mediacion civil y
profesionalismo militar simultdneamente. Ello es, una teoria que separe analiticamente
las esferas civiles y militares, que explique los factores que modifican cémo los civiles
ejercen el control sobre los militares y que trascienda tedricamente el concepto de
profesionalismo sobre el que han girado los desarrollos tedricos de las RCM
tradicionalmente (Janowitz 1960; Huntington 1964, 1985).

El abordaje tedrico propuesto por Feaver (1998) sobre el control civil y las RCM
estd centrado en el modelo de agencia, en el que para identificar como operan las
condiciones, formas y respuestas de la delegacion incorpora factores basados en el
comportamiento racional de los actores en juego. Asi los conflictos entre el principal
-civil- y el agente —militar- comienza cuando los civiles delegan funciones a un cuerpo
especializado buscando un equilibrio del frade off entre las ventajas de la
especializacion y las desventajas del problema de agencia. La principal ventaja de la
relacion de agencia, desde la oOptica de los civiles, reside por una parte, en que el
cumplimiento de la necesidad de la seguridad estatal requerida por la sociedad estara a
cargo de expertos y por otra, en que los civiles poseeran mas tiempo para dedicarse a
otros asuntos. La desventaja, es el principal problema de las relaciones de agencia en
una democracia, esto es, como el principal puede asegurar el comportamiento adecuado
del agente y como lograr que el agente sirva al principal sin buscar la consecucion de
sus propios objetivos o intereses.

El objeto de la TPA, surgida en el campo de la economia a mediados de la
década del 70, es el estudio de la relacion entre dos actores en la cual uno le solicita al
otro la realizacion de una tarea que el primero no realizaria a cambio de un pago
(Spence y Zeckhauser 1971). Utilizada en particular en los estudios sobre seguros, afos
mas tarde dicha perspectiva tedrica ha sido adoptada como herramienta tedrica por la
ciencia politica (Moe 1984; Eisenhardt 1989; Tirole 1994). Los supuestos basicos de la
teoria principal-agente pueden resumirse del siguiente modo (Miller 2005):

1) El agente toma acciones que determinan un pago al principal y ambos actores
buscan la maximizacion de sus beneficios en el intercambio

* Traduccion propia.



i1) Existe asimetria de informacion entre las partes. El principal puede observar
el producto o resultado del agente pero no la accion del agente, con el
subsecuente problema conocido como riesgo moral del principal o problema de
la accion oculta, que puede traducirse en un comportamiento oportunista por
parte del agente. En este sentido, se destaca que el monitoreo de las acciones del
agente es posible de realizar, punto de fundamental importancia para el caso aqui
estudiado.

1i1) Existe asimetria en las preferencias entre agente y principal.

iv) El principal y el agente comparten conocimiento sobre la estructura y costos
del juego asi como de las probabilidades en torno a la distribucion de los
productos de la relacion.

v) Se presume que el principal se encuentra en condiciéon de imponer una
solucion al agente.

Asi es que la TPA permitird en este estudio analizar los conflictos asociados a la
delegacion de autoridad partiendo de la base de la existencia de asimetrias de
informacion entre los actores. Que el agente posea informacion a la que el principal no
accederia supone el riesgo de que el agente tome acciones que se encuentren fuera del
ambito de la delegacion inicial. En este sentido, los sistemas de monitoreo constituyen
una herramienta fundamental en la disminucion el riesgo de traicion por parte del
agente, es decir, un mecanismo coadyuvante para la efectividad de la rendicion de
cuentas en sus dos dimensiones: la contestabilidad —answerability- y la capacidad de
hacer cumplir lo pactado entre los actores —enforcement- (Schedler 1999, 2000).

Feaver sostiene que los civiles toman la decision de monitorear o no monitorear
basados en expectativas sobre como los militares responderian ante la presencia o
ausencia de tales controles. Por su parte, los militares decidirdn como actuar, esto es,
tener un comportamiento diligente o no diligente, en funcion de la expectativa de que
su comportamiento sea o no sancionado. Es en este sentido que el acto de controlar o
monitorear el comportamiento de las FF.AA. por parte de los civiles introduce el
conflicto en las RCM, existiendo conflicto cuando la actitud del agente es sancionada, y
atn cuando no es sancionada pero se desnaturaliza la relacion entre el principal y el
agente que debe funcionar en un estado de derecho democrético.

El concepto de control o monitoreo intrusivo se traduce en acciones tales como
investigaciones en el parlamento, la civilinizacion (Baion y Olmeda 1985:317) de
ambitos claves de los Ministerios de Defensa o Secretarias de Defensa para la
administracion de las decisiones que a nivel de la institucion castrense se configuran
como parte del conjunto de la politica de defensa.

Sostiene Feaver que la accion de monitorear por parte de los civiles tiene costos
tales como la dedicacion de tiempo que podrian ser volcados a otras actividades y/o el
riesgo de cometer errores debido a la intromision de civiles inexpertos. Por otra parte, el
acto de no monitorear, podria significar confiar en otras formas de observacion del
comportamiento militar como lo es la prensa en EE.UU.

El autor define dos tipos posibles de comportamiento por parte del agente: el
comportamiento diligente o work que supone que ¢€ste “realiza exactamente lo que los
civiles solicitan, de la forma que ellos lo indican, con diligencia, habilidad y de manera
tal, que refuerza el rol superior del civil en las decisiones” ° (Feaver 1998:3). El
comportamiento no diligente o shirk supone que el agente “no realiza lo ordenado por el
principal, o no lo realiza como le fue ordenado, actuando con insolencia, incompetencia
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o minando las habilidades de los civiles de tomar futuras decisiones™.® La dindmica del
modelo teorico de Feaver, supone que el agente decidira tener un comportamiento work
o shirk en funcion, por una parte, de su percepcion sobre la probabilidad de que el
principal detecte un comportamiento shirk y por otra sobre la probabilidad de ser
castigado. El supuesto implicito detrds de dicha logica es que la deteccion de
comportamientos shirk es funcion positiva del monitoreo intrusivo, por lo que no todos
los comportamientos referidos son pasibles de detectar. Alli radica el principal problema
de la relacion de agencia.

Ahora bien, Feaver elabora su teoria de RCM, al igual que Huntington, a partir
de la realidad norteamericana. Dado el desajuste de su aproximacién tedrica a las
realidades latinoamericanas, es que a su modelo tedrico le cabe la critica etnocentrista.
A continuacion se destacan tres puntos que lo evidencian:

En primer lugar, el autor considera que el costo de monitorear al agente, radica
fundamentalmente en la dedicacion del tiempo del principal, que, eventualmente podria
ser utilizado en otros asuntos. Sin embargo Feaver, no considera que la construccion de
capacidades humanas y materiales que permiten un efectivo monitoreo, supone la
inversion de recursos financieros, que es una de las mayores debilidades de los estados
latinoamericanos. Asimismo, ello significa que da por sentada la existencia de unas
capacidades institucionales instaladas que permiten controlar el comportamiento del
agente. En segundo lugar, Feaver supone que el principal cumplirda con su
responsabilidad de emitir lineamientos politicos sobre los asuntos de la defensa, y que
controlara efectivamente al agente a través del sistema de monitoreo. Ello implica que el
modelo teodrico del autor sélo admite desvios en el comportamiento del agente. Sin
embargo uno de los grandes desafios de los paises de América Latina, radica en
asegurar la gobernabilidad politica de la defensa, concepto que remite
fundamentalmente a la responsabilidad de los gobernantes de disefiar, implementar y
evaluar la politica publica de defensa nacional. En este sentido, el modelo analitico que
aqui se propone internaliza la posibilidad de desvios no solo en el comportamiento del
agente sino también del principal. Por ultimo, el autor parte del principio de que el
agente tendrd un comportamiento shirk o no diligente a través de la realizacion
inadecuada de lo ordenado por el principal, de la no realizaciéon de lo ordenado o de la
realizacion de lo ordenado minando las habilidades del principal de tomar futuras
decisiones. Esta tltima forma de comportamiento shirk -realizacién de lo ordenado por
el principal minando las habilidades de tomar futuras decisiones- supone que el agente
oculta informacion o la desvirtia al tomar una decisién o en su accionar. Sin embargo,
no toma en consideracion la posibilidad de que el agente tome acciones o decisiones que
no hayan tenido previamente el mandato del principal y por tanto que el agente se
comporte de modo no diligente traspasando el limite de sus responsabilidades minando
o haciendo propias las potestades del principal en la toma de decisiones.

2. La construccion de un modelo analitico para el analisis de politicas publicas

A partir de las criticas realizadas a la teoria, se propone un modelo analitico que toma
en cuenta las especificidades de las realidades latinoamericanas de tal modo que permite
evaluar el grado de control civil y los conflictos en las RCM en base a las distintas
actitudes tanto de los civiles —principal- como de los militares -agentes-.

Asi, el modelo analitico que se propone considera los siguientes casos que no se
encuentran integrados en las perspectivas teoricas predominantes de las RCM, a saber:
1) Los casos en que no existiendo un sistema de monitoreo institucionalizado los
controles politicos informales operan enddgenamente como variable alternativa a los
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controles politicos formalmente establecidos -correspondiente a la critica 1; ii) Los
casos de control no efectivo o non assertive control por omision civil -correspondiente a
la critica 2- y iii) Los casos en los cuales, en ausencia de lineamientos politicos del
principal, el agente traspasa el limite de sus potestades, haciendo propias las
responsabilidades del principal sobre la toma de decisiones -correspondiente a la critica
3-. Por tultimo, el modelo propuesto permite distinguir distintas configuraciones de
control civil a partir del analisis simultdneo de los comportamientos del principal y del
agente en funcion de las dimensiones analiticas “control” y “sancion”.

Comportamiento y predisposicion del agente

De acuerdo a las anteriores criticas, aqui se entendera que el agente tendrd un
comportamiento no diligente o shirk cuando: el agente realice lo solicitado por el
principal con insolencia, incompetencia, no haga lo requerido o traspase el limite de sus
responsabilidades minando o haciendo propias las potestades del principal en la toma de
decisiones. Este el comportamiento del agente supone la utilizacion del virtual
monopolio de la informacion y el know-how en los temas de defensa en beneficio
propio. El comportamiento diligente, se constituye como categoria opuesta al
comportamiento no diligente. Por tanto, el agente tendra un comportamiento diligente o
work en tanto: realice exactamente lo solicitado por las autoridades politicas, de la
forma que ellos lo indiquen, con diligencia, habilidad y de manera tal que refuerza el rol
de las autoridades legitimas en la toma de decisiones, sin traspasar sus potestades y sin
utilizar sus conocimientos para su propio beneficio. Asimismo, ésta categoria implica
que en caso de que el principal no emita mandatos politicos, el agente no debera cubrir
los eventuales vacios.

Ahora bien, la deteccion por parte del principal de comportamientos no
diligentes son una funcion positiva del sistema de monitoreo. Esto es, cuanto mejor sea
el sistema de monitoreo, mayores seran las probabilidades de detectar eventuales
comportamientos no diligentes. Detectado ello, el principal podrd sancionar o no
sancionar al agente. Sin embargo, el sistema de monitoreo, supone que los controles son
formales. Por ello de acuerdo a las criticas realizadas a Feaver, es que aqui se incluye el
analisis de los controles politicos informales como posible forma alternativa de
deteccion comportamientos no diligentes.

Los escenarios representados en los cuadrantes A y D del Cuadro 1, supone que
el agente tendra una predisposicion a tener comportamientos no diligentes. En el primer
caso debido a que el sistema de premios y castigos no es aplicado y en el segundo
debido a que la no deteccion del shirk puede provocar en el agente un comportamiento
oportunista. El resultado contrario, esto es, la predisposicion del agente a comportarse
de modo diligente representada en el cuadrante B, se fundamenta en la deteccion y
sancion del comportamiento shirk. Por ltimo, el cuadrante C presenta un escenario
inexistente o inconsistente desde los principios de racionalidad legal, generando en el
agente una predisposicion indeterminada’.

Cuadro 1
Comportamiento del agente
Sancion
No sanciona | Sanciona

7 Una sancién del principal sin deteccion de comportamientos shirk puede interpretarse como abuso del
poder por parte del principal. Si la sancion existe independientemente del comportamiento diligente o no
diligente, ¢l sistema de premios y castigos deja de funcionar bajo los principios de racionalidad legal.
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Deteccion del
comportamiento
no diligente

(A) Predisposicion del
agente a accionar de
modo no diligente

(B) Predisposicion
del agente a accionar
de modo diligente

No deteccion del
comportamiento
no diligente

(D) Predisposicion del
agente a accionar de
modo no diligente

(C) Predisposicion
indeterminada o
inconsistencia logica

Fuente: elaboracion propia

Comportamiento del principal

Para evaluar el comportamiento del principal, se tienen en cuenta dos elementos: 1) La
capacidad del principal de hacer accountable al agente: el agente sera accountable en la
medida en que el principal sea capaz de controlar la accion del agente y sancionarlo en
la medida en que éste no acate sus ordenes o tome acciones que sobrepasen sus
responsabilidades; ii) La capacidad de constituir al agente como responsive de los
lineamientos del principal: se entenderd que éste cumple con la obligacion de la
conduccioén politica de la defensa, en la medida en que el mismo dote a las FF.AA. de
lineamientos politicos claros, que llamaremos mandatos. Asi, el agente serd mandate-
responsive en la medida en que cumpla adecuadamente las directivas del principal,
implica que la accion de éste ultimo se categorice diligente.

Ahora bien, el agente solo puede ser mandate — responsive la medida en que el
principal emita directivas politicas formales o informales explicitas. Si no existieran
lineamientos, el agente debe exigirlos, de lo contrario no deberia tomar decisiones. En
caso de que el agente reciba lineamientos politicos el principal deberd atn sin existir un
sistema de monitoreo formal controlar al agente mediante mecanismos de control
informales. En este sentido, y desde el punto de vista teorico, el agente tenderia a tomar
acciones diligentes cuando se convierte en mandate - responsive, en accountable o
ambas.

Cuadro 2
Comportamiento del principal
Sancion

No sanciona Sanciona

(A) Incumplimiento del
principal en
relacion a  sus
deberes de control
(accountability)

(B) Cumplimiento del
principal en relacion a
sus deberes de control
(accountability)

Deteccion del
comportamiento
no diligente

~
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(D) Incumplimiento del
principal en relacion a
sus deberes de control
(accountability)

(C) Abuso de poder por
parte del principal o
inconsistencia logica

No deteccion del
comportamiento
no diligente




Fuente: elaboracion propia

Los escenarios representados en los cuadrantes A y D del Cuadro 2, supone que
el principal incumple con su deber de constituir al agente como accountable. En el
primer caso debido a que el principal no sanciona el comportamiento shirk del agente,
mientras en el segundo caso el comportamiento no es detectado debido a la inexistencia
o mala calidad del sistema de monitoreo. Contrariamente, el cuadrante B refleja el
cumplimiento del principal en relacion a sus deberes de accountability efectivizando la
sancion frente a comportamientos no diligentes del agente. Por ultimo, el cuadrante C
representa un escenario de abuso de potestades legales del principal o de inconsistencia
con los principios de racionalidad legal.

Configuraciones de control civil
A partir de la yuxtaposicion de los resultados de los cuadros de doble entrada

presentados anteriormente se deriva la siguiente tipologia cuatripartita que muestra las
posibles configuraciones de control civil de las FF.AA.

Cuadro 3
Configuraciones de control civil
Sancion
No sanciona Sanciona

1

Controil

(A) Inadecuado (B) Efectivo control

PDeteccion del control civil en funcién o
. L civil sobre el
comportamiento | de los principios del L del
no diligente Estado de Derecho mal;?c.zger(;z er(zi fe a
Democratico politica de detensa.

No deteccion del
comportamiento
no diligente

(D) Autonomia militar | (C) Indeterminacion
y/o desgobierno civil logica

Fuente: elaboracion propia

En el Cuadro 3 se observan cuatro escenarios finales de control civil. En primer
lugar, existira un control civil serd inadecuado en la medida en que el principal no
sanciona al agente frente a un comportamiento no diligente. En segundo lugar, existira
un efectivo control civil cuando el principal detecte un comportamiento shirk y sancione
al agente, cumpliendo con sus responsabilidades de gobernante. En tercer lugar, existira
un escenario de indeterminacion, en tanto que las sefiales del principal en relacion a las
sanciones no son claras.® Por 0ltimo, se distingue un escenario de autonomia militar o
desgobierno civil en la medida en que el principal no detecta comportamientos no
diligentes, debido a la ausencia de un sistema de monitoreo que genera en el agente
mayor predisposicion a comportarse de modo shirk.

3. El modelo en funcionamiento: El proceso de elaboracion de la doctrina
contraterrorista del Ejército Nacional

® Este escenario podria responder a un manejo particularista y fuera de la ley por parte del principal.



Utilizando el modelo anteriormente presentado se analiza el proceso de hechura de la
doctrina contraterrorista del E.N. Aqui se muestra concretamente el proceso de
elaboracién y aprobacion del marco doctrinario Procedimientos para enfrentar
acciones del terrorismo internacional del Comando General del Ejército (C.G.E)’.

Es necesario destacar que las FF.AA. uruguayas no poseen una doctrina nacional
establecida por ley, ni comparten una doctrina conjunta. Cada Fuerza mediante
directivas internas elabora y actualiza su doctrina de empleo'’, en las que se establecen
las formas operativas para enfrentar las amenazas definidas, asi como las tareas
esenciales y accesorias de cada Fuerza. Debido a ello es que las misiones y tareas de
cada Fuerza se fijan a través de normas tales como reglamentos aprobados por decretos
del P.E. y/o directivas -tanto internas como particulares- emanadas del Cte. en Jefe que
no requieren la anuencia formal del PE. Estas directivas se constituyen como mandatos
dentro de la estructura militar, sin embargo el proceso de aprobacion de las mismas no
requiere controles formales por parte de las autoridades politicas del MDN o el P.E. sino
que los mismos en caso de existir son de caracter informal''. En este sentido, la
relevancia de analizar la doctrina contraterrorista radica tal como se afirmo6 al inicio de
este trabajo, en que el peso politico de las FF.AA. latinoamericanas se refleja
particularmente en la elaboracion y aplicacion de doctrina (Krujit y Koonings 2002)

Tomando en cuenta que la Ley Organica de las Fuerzas Armadas estipula que
los Comandantes en Jefe, deberan “establecer la doctrina de empleo de acuerdo a las
directivas del Mando Superior” y “asesorar y asistir a éste en materia de comando y
empleo de de las FF.AA.” el comportamiento del agente s6lo podra calificarse como
shirk si traspasé sus potestades, tomandose atribuciones que corresponden al mando
superior de las FF.AA., lo que demostraria la influencia politica de los militares en la
elaboracion de la politica publica de defensa.

Concretamente en el proceso de elaboracidon y aprobacion del marco doctrinario
aqui analizado, el agente tuvo un comportamiento no diligente, sobrepasando el limite
de sus responsabilidades como asesor del mando superior de las FF.AA., puesto que
definié conceptos doctrinarios considerados de caracter politico sin la anuencia de las
autoridades ministeriales. Esta afirmacion se sustenta en las entrevistas realizadas tanto
a los ex Ministros de Defensa Nacional, Prof. Yamanda Fau -2000-2005 y Dr. Bayardi
-2005-2010- como a los miembros de las CDN de ambas cdmaras del parlamento'?. De
forma unanime los entrevistados respondieron que el ambito sobre el que recae la
responsabilidad de definir qué acciones seran comprehendidas dentro de los conceptos
de terrorismo e insurgencia es sin dudas el politico gubernamental. En el mismo sentido,
varios de los legisladores entrevistados sostuvieron que la definicion de las amenazas y

° La doctrina del E.N, estd compuesta por las siguientes Directivas: 29-36, Directiva Interna 33-01, y
Directiva Internal2-01. Sobre ésta ultima recae el analisis de elaboracion y aprobacion.
19 “La doctrina de empleo es el conjunto de principios, normas, definiciones, concepciones y lineamientos
que tienen como finalidad establecer patrones o modelos de referencia al momento de disponerse la
participacion de los Medios de las FF.AA. en cumplimiento de su mision. (Directiva 29 — 36, Ejercito
Nacional, 2003:10)
"Unicamente para los casos de documentos elaborados por las Fuerzas que tengan por objetivo
convertirse en Reglamentos a través de Decretos del Poder Ejecutivo, éstos pasan por el control de la
Asesoria Juridica de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto (OPP).
12 Walter Vener Carboni, ex Diputado del Partido Colorado, integrante de la CDN de la Camara de
Diputados 1995 y 2005; Juan Adolfo Singer, ex Senador del Partido Colorado, integrante de la CDN del
Senado 2000-2005; Dr. Luis Alberto Lacalle Pou, Diputado del Partido Nacional, integrante de la CDN
del la Camara de Diputados en 2003; Dr. José Korzeniak, ex Senador del Frente Amplio, miembro de la
CDN en 2003; Carlos Garat, ex Senador del Partido Nacional, Integrante de la CDN del Senado 2000 y
2005; Dr. Gustavo Penadés Senador del Partido Nacional y ex Vicepresidente de la CDN del Senado; y
Jorge Saravia Senador del Frente Amplio, integrante de la CDN del Senado 2005-2007.
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estrategias de defensa también debe ser una responsabilidad politica. Asimismo y
contrariando la opinidn mayoritaria de los miembros de las Comisiones de Defensa
Nacional de ambas cémaras, el contenido de la doctrina establece que, en caso de
ocurrir un ataque terrorista o eventuales acciones de movimientos insurgentes, son las
FF.AA. las responsables del control de dicha situacion. En este sentido, cuatro de los
cinco miembros de las CDN opinaron que deberia de ser el Ministerio del Interior quién
en primera instancia tomara acciones contraterroristas.

Ahora bien, las discrepancias mostradas entre las opiniones del principal en
relacion al contenido doctrinario que fue elaborado por el agente muestran una auto-
atribucion de responsabilidades en la definicion de la politica por parte de los militares.
Este comportamiento shirk del agente se vio reafirmado por el comportamiento del
principal, dado que éste no ejercid su autoridad sobre el agente. Por una parte, debido a
que el principal no elevd directivas politicas respecto del contenido de la doctrina y por
otra, a que ni el Ministro de Defensa de aquel entonces -Prof. Yamandu Fau-, ni los
miembros de las CDN se encontraban en conocimiento del contenido de la doctrina
analizada. Esto se traduce en que el principal no cumplié con sus deberes de constituir
al agente en accountable y/o mandate-responsive.

La hipotesis que aqui se sostiene es que la ausencia o carencia de (i) un marco
legal adecuado para la regulacion de la doctrina, (ii) de un sistema de monitoreo formal
e institucionalizado, (iii) de controles politicos informales y (iv) de lineamientos
politicos sobre los asuntos de la defensa, explican que el agente —Ejército Nacional-
posea una predisposicion a traspasar el limite de sus responsabilidades, asumiendo
potestades sobre la toma de decisiones correspondientes al principal —Ejecutivo y
Parlamento-". Ello a su vez, determina en funcidén del modelo planteado, un escenario
de control civil en el que predomina la autonomia militar y el desgobierno civil sobre el
management de la politica de defensa, lo cual, a su vez, incide negativamente en el
adecuado funcionamiento de los principios de accountability vertical electoral y
responsiveness del estado democratico de derecho.

A continuacion se presenta evidencia de cada una de las variables explicativas
del comportamiento del agente y principal.

Marco legal referido al Terrorismo Internacional

Siguiendo a Rhodes (1997) se entiende por marco legal o marco institucional la
estructura politica de tipo formal - legal, esto es el sistema constituido por el contenido
de leyes, decretos, directivas y competencias formales que  demarcan el
comportamiento de los actores involucrados que participan de la elaboracion y
aprobacion  del marco doctrinario para combatir las acciones de terrorismo
internacional.

En tanto las FF.AA. no poseen una doctrina nacional establecida mediante la ley,
ni comparten una doctrina conjunta. Si bien la aprobacion de la Ley marco de Defensa
Nacional, N° 18.650 del 19 de febrero de 2010 constituye un hito en relacion al contexto

3 La posibilidad de analizar al principal —Parlamento y Ejecutivo- como actor unitario se justifica debido
a que: 1) tanto el Ejecutivo como el Parlamento poseen derecho de exigir rendicion de cuentas al Ejercito
Nacional, 2) si bien podrian existir divergencias de intereses entre los principales en torno a la direccion
de la politica de defensa nacional , ambos actores poseen la obligacion y el interés compartido de velar
por el cumplimiento de los principios del estado democratico de derecho para efectivizar los
compromisos asumidos de la relacion entre el electorado y los representantes politicos; y 3) ambos
principales poseen los dispositivos procedimentales institucionales para la rendicion de cuentas (Mayston
1993; Humphrey et al. 1993; Holmstrom 1991, Moe 1984 Pratt y Zeckhauser 1985)
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historico uruguayo en esta materia, los desafios en materia de armonizacion legal,
reglamentaciéon y construccion de las capacidades institucionales para su efectiva
implementacion ain son muy grandes.

Las principales normas que habilitan al E.N. a tomar acciones contra el
terrorismo internacional son las siguientes: La Ley Organica del Ejército Nacional, N°
15.688, art. 4, establece entre las tareas fundamentales del E.N: “Formular la doctrina,
las tacticas, las normas y los procedimientos para la organizacion, equipamiento,
instruccion, entrenamiento, administracion y empleo de sus fuerzas en las funciones
operacionales y administrativas ”. Dichas tareas deben realizarse de acuerdo a las
directivas del Mando Superior, esto es, el Poder Ejecutivo. A través de la resolucion
del Poder Ejecutivo N° 1519, entre otras normas'®, designd como autoridad competente
en materia de terrorismo al MDN, debiendo éste, establecer mecanismos de
coordinacion con otras entidades nacionales e internacionales.

Como fue adelantado al inicio de este apartado, la doctrina aqui analizada
Procedimientos para enfrentar acciones del terrorismo internacional es producto de
directivas internas del E.N. que no requieren aprobacion legal formal por parte de las
autoridades del Ejecutivo. Concretamente las etapas de elaboracion y aprobacion de este
marco doctrinario son': en primer lugar la iniciativa de la creacion, modificacion o
actualizacion, de alguno de los componentes de la doctrina; en segundo lugar la emision
de directivas particulares del Cte. en Jefe ordenando la creacion de una comision con
miembros designados para la redaccion del documento; en tercer lugar la elaboracion
del documento doctrinario; en cuarto lugar los controles del Jefe de Estado Mayor del
Ejército; en quinto lugar el control y asesoria del Estado Mayor del Cte. en Jefe; y por
ultimo de la aprobacion del documento redactado por parte del C.G. de la Fuerza con la
firma del respectivo Cte. en Jefe. En este sentido, es que en caso de existir controles de
las autoridades politicas del MDN y el P.E. los mismo son de caracter informal
demostrando la insuficiencia del marco legal para asegurar el control politico.

De las etapas mencionadas, las que deben ser sometidas a mecanismos de
monitoreo son la emision de directivas particulares que ordenan la redaccion de
documentos; la elaboracion del documento y la aprobacion del documento por parte del
C.G de la Fuerza. Ello debido a que son las autoridades politicas quienes deben definir o
eventualmente aprobar la necesidad de crear, modificar o actualizar los componentes de
la doctrina de empleo, asi como también de definir las competencias de las Fuerzas en
todos los ambitos de la seguridad y de responsabilizarse mediante la aprobacion expresa
de las doctrinas, de los contenidos de las mismas!®.

Sistema de monitoreo institucionalizado

1 Decretos del Poder Ejecutivo: 103/995; 377/98; 466/00 y 489/003.
© Las etapas de elaboracion fueron construidas en base a entrevistas debido a la carencia de
reglamentacion que dé cuenta de los procedimientos concretos. Este procedimiento es utilizado para la
creacion o modificacion de la mayoria de los documentos oficiales de las Fuerzas.
¢ Se aclara que dentro de las etapas que ameritan los mecanismos de monitoreo no fue incluida la
“Iniciativa”, debido a que la misma tomando en cuenta la expertise militar, podria provenir del ambito
castrense, sin embargo las autoridades politicas deberian responsabilizarse y dar legitimidad a dicha
iniciativa, mediante la autorizacion formal al Cte. en Jefe para la emision de la Directiva particular.
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El sistema de monitoreo refiere al conjunto de mecanismos de control formalmente
establecidos, que permiten detectar eventuales desajustes entre el mandato del principal
y el comportamiento del agente. Se recuerda que la deteccion de comportamientos shirk
por parte del agente es funcion positiva del sistema de monitoreo. En funcioén de las
competencias formalmente establecidas del principal sobre el agente aqui se analizan
los siguientes mecanismos de control: Investigaciones por parte de las Comisiones
parlamentarias de Defensa Nacional (CDN); Control de las autoridades politicas del
MDN y Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica, Ministro y Subsecretario de
Defensa Nacional); Grado de insercion de técnicos y funcionarios no militares
encargados del control del management de la politica de defensa en ambitos claves del
MDN.

En primer lugar y respecto a los contralores por parte de las Comisiones se
destaca que las competencias se encuentran formalmente establecidas en los
reglamentos de las camaras. El reglamento del Senado establece en el Art. 30 que la
CDN entendera en “Asuntos relacionados con la defensa nacional, leyes organicas de
las Fuerzas Armadas y venias para ascensos militares ”. Asimismo, las funciones de la
CDN de la Camara de Representantes se encuentran definidas en el Art. 115 del
reglamento respectivo y establece que ésta entendera en los “Asuntos relativos a la
defensa nacional, fijacion de efectivos militares, autorizacion para el ingreso al pais de
efectivos militares y extranjeros y salida del pais de efectivos militares nacionales;
convocatorias a milicias; Ley organica Militar; Ley Organica del Ejército; Ley Organica
de la Armada y Ley Orgénica de la Fuerza Aérea”. Si bien los reglamentos no hacen
referencia explicita al control de la doctrina de las FF.AA., los miembros de las
comisiones se encuentran habilitados a ejercer su funcion de fiscalizacion, haciendo uso
de la amplitud de sus competencias y a través de los Arts. 118 y 119 de la Constitucion
de la Republica. Estos articulos, habilitan a las Comisiones a solicitar a los Ministros de
Estado los datos e informes que estimen necesarios a su cometido y a llamar a Sala los
Ministros de Estado para solicitar y recibir informes con fines legislativos o de
fiscalizacion, respectivamente.

La evidencia empirica recogida muestra que entre el 2003 y 2007, ninguna de
esas competencias fue ejercida sobre el marco doctrinario estudiado'’. Por una parte, se
constatd que durante el periodo estudiado, ambas cadmaras solicitaron un total de 157
pedidos de informe al MDN, de los cuales 14 se iniciaron en la Camara de Senadores
(CSS) y el resto por la Camara de Representantes (CRR). De los 157 pedidos de
informe, 31 no fueron contestados por el MDN -26 de los cuales corresponden al
periodo del Prof. Yamandi Fau como Ministro de Defensa Nacional-. Pero lo principal
es que ninguno de los pedidos de informe versé sobre temas doctrinarios de las FF.AA.
La mayor parte de los pedidos refiere a temas presupuestales, control de inversiones y
asuntos relacionados con los ingresos internacionales por la participacion de tropas
uruguayas en misiones de paz. Por otra parte, la participacion de las autoridades
ministeriales del MDN a las comisiones parlamentarias en las que las CDN se
encontraba representada fue de un total de 10 durante periodo estudiado'. De dichas
participaciones ninguna estuvo relacionada a temas doctrinarios de las FF.AA., sino que
los temas predominantes fueron ascensos militares y participacion de las Fuerzas en
misiones de paz.

Esta carencia de control por parte de las comisiones no puede justificarse en la
ambigiiedad de las competencias establecidas en los reglamentos, ya que son los propios

7 Base de Datos Legislativa Del ICP — FCS — UdelaR. -Atn no publicada en la web oficial.
'8 El nimero de participaciones refiere al ministro y subsecretario. 10 puede suponer 5 visitas.
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parlamentarios quienes definen el reglamento de cada una de la Comisiones -Art. 105
Constitucion de la Republica-.

En segundo lugar y en relacion al control de las autoridades politicas del MDN y
P.E., tal como se dijo en el apartado anterior, el proceso de elaboracion de la doctrina
no requiere formalmente de ninguna instancia en la cual las autoridades politicas deban
establecer de forma explicita y documentada su aprobacién. Recordemos que la doctrina
contraterrorista al tomar la forma de directiva interna del EN se convierte en mandato
para la institucion castrense con la firma del Cte. en Jefe de la Fuerza. Asimismo,
tampoco existe un marco legal donde se establezca que la elaboracion de la doctrina
deba provenir desde las autoridades politicas, constatdndose un vacio en relacion a la
obligacion del gobierno de dirigir y determinar lineamientos politicos sobre la iniciativa
y contenido de la doctrina del EN. En este sentido recordamos que una de las criticas
centrales realizadas en el apartado N° 3 a la teoria de Feaver radica en que el autor
supone por un lado, la existencia de un sistema de monitoreo institucionalizado que
obliga a controlar al agente y por otra que el principal cumplira con sus obligaciones de
controlar y dirigir la politica de defensa. En este sentido, tal como se mostro para el caso
analizado, no existe un sistema de monitoreo formal que coloque al principal en la
obligacion de controlar ni dictar lineamientos politicos. Es por ello que el analisis de
eventuales controles informales se torna de fundamental importancia para los casos en
los que las capacidades institucionales de los Ministerios son fragiles o insuficientes.
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Por ultimo, y en relacion al grado de insercion de técnicos y funcionarios no
militares encargados del control del management de la politica de defensa en ambitos
claves del MDN", debe tomarse en consideracion que las huellas de las practicas
particularistas y el tipo de gestion patrimonialista a nivel de toda la Administracion
Central, llevadas adelante durante el S.XX, aln permanecen en la estructura,
organizacion y administraciéon del Estado. EI MDN no escapa de dicha situacion,
evidenciando grandes carencias en la conduccion politica de la defensa nacional. La
elaboracion y control de dicha politica “ha reposado largamente en las capacidades
técnico-profesionales propias de las Fuerzas” (Gonzalez 2002:88). Asimismo, el hecho
de que el MDN se haya constituido a lo largo de la historia en una institucion
militarizada se reafirma sobre el marco legal existente. Al Ministro de Defensa
Nacional, le compete la conduccion politica de la defensa, y de ¢l dependen
directamente la Junta de Comandantes en Jefes, y los Comandantes en Jefe del Ejército,
Armada y Fuerza Aérea. Ahora bien, las autoridades deben contar con los recursos
humanos, financieros y técnicos, para cumplir con la funcion de elaboracion y control
de las politicas deseadas. Sin embargo, al analizar las areas claves para la ejecucion de
las responsabilidades politicas del Ministro de Defensa Nacional, se evidencian las
debilidades institucionales. En primer lugar debido a que no fue sino hasta el afio 2005,
a través de la aprobacion de la Ley N° 17.921 y de la Ley de Presupuesto Nacional N°
17.930 que se habilité al Poder Ejecutivo a designar funcionarios de confianza politica,
-ademas de los ya contemplados, Ministro y Subsecretario de Defensa Nacional- para
ocupar los cargos de Director General de Recursos Financieros; Director General de
Recursos Humanos; Director General de Servicios Sociales; Asistente de Sanidad;
Asistente Letrado Adjunto y Consejero de Institutos de Formacion Militar. A pesar de la
existencia de estas unidades organizativas tendientes a la civilinizacion del MDN, la
elaboracion y aprobacion de la doctrina no es controlada por dichas unidades. En
segundo lugar, con la aprobacion de la Ley marco de Defensa Nacional fueron creados,
entre otros, organos como el Consejo de Defensa Nacional y el Estado Mayor de la
Defensa que una vez reglamentado su funcionamiento y puesto en marcha podran
coadyuvar al proceso de asesoramiento, control y evaluacion de la politica de defensa.
Sin embargo, los esfuerzos realizados hasta el momento en la construccion de la
civilinizacion del staff del MDN no son suficientes para asegurar el control politico y
una efectiva gobernabilidad de la defensa.

De lo antedicho, se aprecia que la mayor parte de los controles
institucionalizados existentes sobre el proceso de elaboracion de la doctrina, no son
controles politicos, sino que son realizados por organismos de caracter y composicion
militar. Estos controles, son necesarios pero no suficientes. Necesarios, en tanto la
expertise militar no debe dejar de tenerse en consideracion; no suficientes, en tanto que
los mismos no pueden sustituir los controles politicos, ni convertirse en ambitos de
decision politica®. Tal como se expuso en el desarrollo del modelo analitico, las

¥ Ello supone funcionarios no militares, expertos en los temas de defensa, entre los que se incluyen los
funcionarios de confianza politica. Asimismo, éstos deberan ser autonomos de al menos algunas
caracteristicas de funcionamiento de la institucién militar, como por ej. de encontrarse subordinados a
cargos militares o bajo los codigos de conducta de la institucion. Ello para asegurar en parte, un
asesoramiento a las autoridades libre de influencias o presiones por parte de los miembros de la
institucion castrense.

*° En ese sentido y en concordancia con el marco tedrico propuesto, recordamos la frase de Robert Dahl
(1985): “Civilian are morally and politically competent to make the decision even if they do not possess
the relevant expertise technical competence”. Sobre este mismo punto Huntington (1964:29-30) sostiene:
“La responsabilidad del oficial es asegurar la seguridad militar a su cliente: la sociedad” En este sentido
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probabilidades de deteccion del shirk son funcidn positiva del, por lo tanto se espera que
para el caso analizado, la inexistencia de un sistema de monitoreo institucional,
determine, la no deteccion de acciones del tipo no diligentes en caso de que ellas
ocurran.

Lineamientos politicos y controles politicos informales

Tomando en cuenta que el sistema de monitoreo formal es inexistente, en este apartado
se describe el proceso de iniciativa de creacion, elaboracion y aprobacion de la misma, a
efectos de detectar la existencia de directivas politicas. Conjuntamente, se dard cuenta
de la existencia o inexistencia de controles politicos informales.

De la informacién obtenida a partir de las entrevistas realizadas a militares, la
iniciativa de creacion del marco doctrinario, provino del Sistema Nacional de
Emergencia y surgid, debido a que fue detectado desde el ambito castrense un vacio
doctrinario en materia de terrorismo. Dicha iniciativa fue comunicada al en ese
entonces Cte. en Jefe del Ejército, Tte. Gral. Carlos G. Daners, de modo verbal, porque
lo que no existe registro probatorio de ello. Con la anuencia del Cte. en Jefe respecto
de la necesidad prever la accion del E.N. en caso de ataque terrorista, éste elevo una
directiva particular mediante la cual ordend la redaccion del marco doctrinario. Al
respecto, se recalca que para la emision de directivas particulares, no es necesaria la
aprobacion de las autoridades del MDN. En el trabajo concreto de redaccion de la
doctrina, participaron tres Coroneles del E.N. pertenecientes al Estado Mayor que de
diversos modos han estado involucrados con la tematica. La metodologia utilizada para
la redaccion, radico en la elaboracion de planes operativos que sistematicamente fueron
discutidos con todas las areas militares involucradas en el tema y que de acuerdo a las
observaciones de éstas, iban siendo ajustados. Concomitantemente, el documento se
sometiod al control y supervision del Jefe de Estado Mayor del E.N. hasta su aprobacion,
para luego ser sometido a los controles de la Asesoria Juridica del Estado Mayor del
E.N. para finalmente ser firmado por el Cte. en Jefe, adquiriendo el caracter de
directiva interna y por tanto, de documento oficial del E.N. El proceso descrito muestra
que los mandatos u ordenes realizadas por las autoridades del MDN en relacion al
contenido de la doctrina estudiada no tuvieron lugar, de lo que se desprende que el
principal no cumplié con su responsabilidad de dirigir la politica contraterrorista.

En relaciéon a los controles politicos informales, esto es, aquellos mecanismos
de control que se realizan por fuera de lo legalmente establecido y que dependen de la
voluntad de las autoridades politicas del momento, se desataca que el Prof. Yamandu
Fau, Ministro de Defensa del momento -2000-2005- afirm6 que, sobre la base de que el
Estado deposita las “garantias”” en los temas de defensa en el E.N., éste debe realizar las
actualizaciones que correspondan. En ese sentido, sostuvo que era al E.N. al que le
correspondia establecer normas que regularan el tema y que dicha “circular” se
enmarca en ese contexto. Asimismo, sostuvo que, ni desde el Ministerio, ni por parte
del ex Presidente de la Republica, Dr. Jorge Batlle, se realizaron modificaciones a la
doctrina. Sin embargo, afirm6 que cuando el Comando elabora documentos, es porque
previamente ha habido intercambios de opiniones sobre los temas involucrados o
considerados en ellas. Por otra parte, sostuvo que la evaluacion politica muchas veces
no llega a niveles muy profundos debido a los problemas de la cotidianeidad del

se destaca que el oficial profesional “no puede imponer a su cliente decisiones que tengan implicaciones
mas alla del campo especial de su competencia. Solo puede explicar a su cliente sus necesidades en el ésta
area, asesorarlo sobre como satisfacerlas, y luego, cuando su cliente ha tomado resolucion, auxiliarlo en
su ejecucion”.
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gobierno, agregando: “La voragine de los hechos no te permite meterte en todo esto ™.
Aclar6 que hubo visitas a las unidades que actuarian en caso de ataque terrorista y que
en ese sentido existi6 conocimiento mas o menos permanente del tema, con una cuota
de confianza en que el Ministro posee la direccion politica y a los militares les
corresponden los temas militares. Por ultimo, sostuvo que desde el Parlamento no se
requirid informacioén, como tampoco las comisiones de defensa convocaron a las
autoridades del MDN para informar al respecto. Asimismo, uno de las entrevistas
realizadas a militares involucrados en la elaboracion de la doctrina sostuvieron que ni el
Ejecutivo, ni los Parlamentarios se interesaron en el tema y que tampoco solicitaron el
documento doctrinario. Lo expuesto, demuestra que no existieron controles politicos
informales durante la elaboracion de la doctrina; que la iniciativa no provino de las
autoridades politicas y que éstas no establecieron lineamientos politicos claros al
respecto dejando a las FFAA ambitos de autonomia para la definicion del management
de la politica de defensa.

4. Conclusiones

Este articulo brinda una explicacion sobre el tipo de control civil predominante en el
Uruguay, tomando como unidad de analisis la doctrina contraterrorista del Ejercito
Nacional. A partir de la critica de los supuestos de la teoria de Feaver y de su
reformulacion, adaptandolos a las realidades latinoamericanas, se presenté un modelo
basado en la perspectiva tedrica del agente principal que permite analizar el
comportamiento los actores en los procesos de hechura de politicas publicas.

Por un lado, se mostr6 que el comportamiento shirk o no diligente del agente
-EN- se explica debido a la carencia de un marco legal adecuado que regule el proceso
de elaboracion de la doctrina de las Fuerzas; la carencia de un sistema de monitoreo
formal institucionalizado y la carencia de lineamientos y controles politicos informales.
Asimismo, el comportamiento del EN se vio reforzado por el comportamiento de los
gobernantes, quienes no cumplieron con su obligacion de constituir al agente en
accountable, controlando su accionar, ni mandate-responsive, emitiendo lineamientos
politicos sobre el contenido de la doctrina militar. Esta interaccion entre agente y
principal explica el escenario de autonomia militar y desgobierno civil en materia de
control civil. Por otro, el hecho de que el principal no cumpla con sus obligaciones de
gobernante, afecta negativamente los principios del estado democratico de derecho,
debido a que para el efectivo funcionamiento del principio de accountability vertical
electoral y del cumplimiento del principio de resposiveness frente a la ciudadania es
esencial el control y la direccion sobre los cuerpos burocraticos y las politicas publicas.

Por otra parte, se destaca que el rasgo de autonomia sobre los temas de
doctrinarios, son generalizables a otras areas de formulacion de las politicas de defensa
cuando las mismas no requieren la elaboracion de leyes. Los déficits del MDN
mostrados en este trabajo, constituyen un nudo critico sobre el que los futuros gobiernos
deberan concentrar sus esfuerzos para generar capacidades institucionales que permitan
asegurar una efectiva gobernabilidad sobre la defensa y las FF.AA.
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