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Autonomia militar y democracias
emergentes en América del Sur*

David Pion-Berlin**

La influencia de las fuerzas armadas sobre las democra-
cias emergentes de Ameérica del Sur sigue concitando
atencién dentro de la comunidad académica. La conclu-
sion de la transicién a los gobiernos democraticos cambié
necesariamente el centro del enfoque, que pasé de los re-
gimenes castrenses a las relaciones civico-militares.l Si
bien las relaciones entre soldados y ciudadanos fueron
durante mucho tiempo del interés de los cientificos socia-
les, los cambios politicos que abarcaron la region sudame-
ricana plantean al analista politico-militar cuestiones es-
pecialmente seductoras e interrelacionadas. ¢En qué me-
dida las relaciones contemporaneas entre los militares y el
gobierno trascienden los patrones ciclicos y autodestructi-
vos largamente observados en América Latina? 4Coémo po-
driamos saber si la transicién ya ha pregonado una nueva
era en las relaciones civico-militares o si prefigura mera-
mente una regresién al pasado? Expresado de una mane-
ra diferente, ¢como deberiamos evaluar el comportamien-

* El presente trabajo es una version revisada de un articulo publicado
originariamente en Comparative Politics, t. 15, octubre de 1992 [traduc-
cion: Horacio Pons).

** Departamento de Ciencia Politica, Universidad de California, Riverside.
! Pueden encontrarse pruebas de este cambio en Varas, Augusto (comp.),
Democracy under Siege: New Military Power in Latin America, Nueva York,
Greenwood Press, 1989; Goodman, Louis W., Johanna S. R. Mendelson
y Juan Rial (comps.). The Military and Democracy: The Future of Civil-Mi-
litary Relations in Latin America, Lexington, Lexington Boaoks, 1990; Ste-
pan, Alfred, Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern Cone,
Princeton, Princeton University Press, 1987; Welch. Claude Jr., No Fare-
well to Arms?, Boulder, Westview Press, 1987.
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to y los motivos de las fuerzas armadas situadas dentro de
estas nuevas sociedades democraticas?

Tanto los términos de acuerdo con los cuales se trans-
firi6 el poder de los militares a los civiles como los aconte-
cimientos que siguieron a la transferencia despertaron an-
siedad entre los investigadores en torno a la capacidad de
estas nuevas y fragiles democracias para controlar a las
fuerzas armadas.? En ciertos casos, las coacciones funda-
cionales impuestas por las herencias autoritarias y el pro-
ceso de transicion otorgaron a las fuerzas armadas una
influencia sustancial sobre los nacientes gobiernos demo-
craticos, Tales indicadores fortalecen la opinién de que en
el comportamiento militar hay mas continuidad que dis-
continuidad entre los periodos pre y posautoritarios. Si las
fuerzas armadas dejaron el gobierno pero no abandonaron
sus centros de poder, se deduce entonces que Ila transfe-
rencia de la autoridad a manos civiles es mas superficial
que real.3 En el peor de los casos, la partida formal de los
militares del poder podria representar, no ¢l fin de un ci-
clo politico, sino mas bien su continuacion. En el mejor, el
régimen democratico estaria gravemente limitado, sujeto a
la supervision, la moderacion o el arbitraje castrenses.

Sin embargo, la evidencia empirica (como se demostra-
ra) no siempre respaldé a los defensores de la continuidad.
Las fuerzas armadas no prevalecieron en todas las instan-
cias. Si bien el temor a un golpe de estado atn subsiste,
los militares no siempre fueron capaces de convertirlo en

2 Para un panorama general de las condiciones limitantes en América del
Sur en su conjunto, véase Agiiero, Felipe, “The Military and the Limits to
Democratization in South America”, en O’Donnell, Guillermo, et al.
(comps.), The New Latin American Democracies: Problems in Transition
and Consolidation, Notre Dame, University of Notre Dame Press, de pro-
xima aparicién. Sobre Brasil, véase O'Donnell. Guillermo, “Challenges to
Democratization in Brazil”, World Policy, 5. primavera de 1988, pp. 281-
300, Sobre los obstaculos al cambio en el Pera. véase Rubio Correa, Mar-
cial, “The Armed Forces in Peruvian Politics™. en Varas (comp.), op. cit..
pp. 35-45.

3 Quicn mcjor expresa esta posicién es Alain Rouqui¢, “Demilitarization
and the Institutionalization of Militayy-Dominated Polities in Latin Ame-
rica”, en Lowenthal, Abraham F. y Fitch, J. Samuel (comps.), Armies and
Politics in Latin America, ed. rev., Nueva York, Holmes & Meier, 1986,
pp-444-477.
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una convincente arma de intimidacion contra los nuevos
regimenes. Por otra parte, no es en modo alguno evidente
que, si tuvieran la oportunidad, los militares preferirian
asumir la carga del manejo politico como lo hicieron en las
décadas pasadas.

Pocos pondrian en duda la afirmacion de que las fuer-
zas armadas aun conservan poder a pesar de haber cedi-
do el control del estado a las fuerzas democraticas. Pero el
poder sigue siendo un fenémeno tan elusivo como siem-
pre. Es innegable que esta alli, pero, ¢cOmo se expresa, y
con qué gbjetivo? La agresividad militar es enganosa. Aun-
que provocadora, intimidante y tal vez desorganizadora,
no es necesariamente destructiva. Tendencias recientes
sugieren que los militares pueden estar mas interesados
en ahondar un nicho politico respetado dentro del orden
democratico que en derrocarlo. En ciertas instancias, la
accion militar parece concebida principalmente para res-
taurar el orgullo y la integridad profesionales antes que
para buscar la dominacion politica.4 En otras, parece pre-
toriana, rompiendo las reglas democraiticas de conducta
para usurpar la autoridad civil. En suma, el poder y los
objetivos ultimos de las fuerzas armadas de América del
Sur varian, oscilando desde una modesta defensa de los
intereses corporativos en un extremo, a confrontaciones
agresivas con el estado en el otro.

Este estudio se concentrara en un aspecto particular
del poder militar: la autonomia castrense. Segun se la en-
tiende en esta investigacion, la autonomia se refiere a una
autoridad con capacidad de toma de decisiones en la ins-
titucion.5 En primer lugar se sostendra que las generaliza-

4 Las rebeliones militares de la Argentina entre 1987 y 1990 son cjem-
plos que vienen al caso. Por mas desestabilizadoras que pusdan haber si-
do. en general estaban motivadas no tanto por un desco de socavar ¢l or-
den constitucional como de resolver las crisis profesionales que afligian
a su institucion. Véase Pion-Berlin, David y Lopez, Ernesto, “A House
Divided: Crisis, Cleavage and Conflict in the Argentine Army”, en Eps-
tein, Edward C. (comp.), The New Argentine Democracy. The Search for a
Successful Formula, Nueva York, Praeger, Newport, 1992,

5 La literatura sobre la autonomia militar en particular es escasa. Véase
Agiiero, Felipe, "Autonomy of the Military in Chile: From Democracy to
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ciones acerca de las fuerzas armadas en el orden posauto-
ritario enmascaran con seguridad diferencias criticas en el
grado hasta el cual los militares estan dispuestos a, y son
capaces de, defender prerrogativas percibidas como tales.
Para especificar los factores que podrian contribuir al sur-
gimiento de estas diferencias organizaremos los datos so-
bre la autonomia militar por pais y por ambito de decisién.
Los paises estudiados son la Argentina, el Brasil, Chile, el
Uruguay y el Peri. Los ambitos de decisiéon van desde la
educacion militar a los derechos humanos, pasando por la
recolecciéon de informacion de inteligencia. Suponemos
que la autonomia sera alguna funcién del contexto politi-
co nacional y de la ubicacion de un ambito de decision a
lo largo del continuo profesional-politico. En teoria, las
fuerzas armadas deberian poder ejercer un mayor control
sobre sus decisiones internas y uno menor sobre las os-
tensiblemente politicas. Aun asi, habra excepciones a es-
ta regla, dado que por motivos de percepcion e interés pro-
pio los limites profesionales-politicos son violados a menu-
do por ambos lados.

También se formula la hipétesis de que las fuerzas ar-
madas intentaran fortalecer su discrecionalidad con una
diversidad de finalidades. En algunos casos, sus motivos
son defensivos, dirigidos a proteger a la institucién militar
de las intromisiones politicas. En otros son ofensivas, con-
cebidos para extender sus prerrogativas al mismo tiempo
que se limitan las del gobierno. Los proyectos defensivos y
ofensivos deberian tener diferentes implicaciones para el
control civil, que seran examinadas en la conclusion.

Authoritarianism”, en Varas (comp.), cit., pp. 83-96. Hay mayor abun-
dancia de materiales sobre la autonomia militar estatal. Por ejemplo, Ste-
pan. Alfred, The State and Society: Peru in Comparative Perspective,
Princeton, Princeton University Press, 1978: Trimberger, Ellen Kay, Re-
volution from Above: Military Bureaucrats and Development in Japan, Tur-
key, Egypt and Peru, New Brunswick, Transaction Books, 1978; y Clea-
ves. Peter S. y Pease Garcia, Henry, “State Autonomy and Military Policy
Making". en Lowenthal y Fitch (comps.), op. cit., pp. 335-366.
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Perspectivas tebricas e histéricas
sobre la autonomia militar

El término “autonomia militar” no ha sido utilizado con
gran claridad. Si bien se refiere en general a la indepen-
dencia relativa con que actiian las fuerzas armadas, a me-
nudo pasa inadvertido el hecho de que en el comporta-
miento castrense hay tanto dimensiones instiucionales
como politicas. La distincién se dejé en la sombra, lo que
resulté en la confusion acerca de los objetivos ultimos del
poder militar.6 La autonomia institucional se refiere a la
independencia y la exclusividad profesionales de los mili-
tares. En interés de su propio desarrollo profesional, éstos
afirman su autonomia corporativa manteniendo un “sen-
tido de unidad y conciencia organicas” que los apartan de
las instituciones laicas.? El estatus especial de las fuerzas
armadas como expertas en el manejo de la violencia, su
ingreso restringido y el rigor de su entrenamiento, su je-
rarquia y sus reglas de conducta las distinguen de quie-
nes estan fuera de su campo. Barros y Coelho han soste-
nido que la autonomizacién es una consecuencia natural
de la evolucién profesional de cualquier organizaciéon, in-
cluyendo a las fuerzas armadas. Agregan:

Es posible pensar, entonces, en especial en el caso de las or-
ganizaciones castrenses, en grados de autonomia de la orga-
nizacién antes que en niveles de profesionalizacion de la ocu-
pacién militar.8

6 El uso que hace Augusto Varas del término csti escasamente especi-
ficado. Supone incorrectamente que todas las expresiones de autonomia
profesional militar son perjudiciales para ¢l control civil porque indican
incrementos del poder politico de las fuerzas armadas. Véase Varas
(comp.). op. cit., p. 3.

7 Huntington. Samuel, The Soldier and the State: The Theory and Politics
of Civil-Military Kelatlons, Cambridge. Mass., Harvard University Press,
1957.

8 Barros, Alexandre de S, C. y Coelho, Edmundo C., “Military Interven-
tion and Withdrawal in South America”, en Lowenthal y Fitch (comps.),
op. cit.. p. 439.
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A medida que se hace mas agudamente consciente de
sus facultades profesionales, la organizacién derriba ba-
rreras y aumenta su distancia y aislamiento relativos con
respecto al mundo exterior. En este aspecto, el manteni-
miento de los limites €es un componente normal e incluso
deseable del avance profesional militar. Son los militares
profesionalmente subdesarrollados cuyos limites son per-
meables quienes a menudo son presa de influencias socia-
les o politicas destructivas. Tales condiciones correspon-
den a los ambientes pretorianos de las sociedades inesta-
bles del Tercer Mundo.

La autonomia politica militar, por otro lado, se refiere a
la aversion y hasta el desafio castrense al control civil.9 Si
bien son parte del estado, los militares acttian con f[re-
cuencia como si estuvieran por encima y mas alla de la
autoridad constitucional del gobierno. El grado de la auto-
nomia politica es una medida de su determinacién para
despojar a los civiles de sus prerrogativas politicas y recla-
marlas para si mismos. A medida que las fuerzas armadas
acumulan poder, protegen cada vez mas sus logros. Cuan-
to mas valiosos y atrincherados son sus intereses, mas vi-
gorosamente resistiran la transferencia del control de los
mismos a los dirigentes democraticos. América Latina no
ofrece confirmaciones de la afirmacién de Huntington de
que hay una identidad automatica entre la autonomia cor-
porativa y la subordinacién politica.l0 Por el contrario, la
autonomia corporativa y la sumisién al control civil pue-
den tener una relacién reciproca inversa.

Expresado de otra manera, la autonomia puede ser un
arma tanto ofensiva como defensiva en manos de los mili-
tares. Ofensivamente, su propésito es ostensiblemente po-
litico: limitar las prerrogativas del gobierno fortaleciendo

¢ Abrahamsson, Bengt, Military Professionalism and Political Power, Be-
verly Hills, Sage, 1972; y O'Donnell. Guillermo, “Modernization and Mili-
tary Coups: Theory, Comparisons and the Argentine Casc”, cn Lowenthal
y Fitch (comps.), op. cit.. pp. 96-133.

10 Véase Huntington, Samuel. “The Professional Military Ethic”, en Perl-
mutter, Amos y Plave Bennett. Valerie (comps.). The Political Influence of
the Military: A Comparative Reader, New Haven. Yale University Press,
1980, pp. 47-51.
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sus propias facultades de toma de decisiones. Mas que
perder de vista sus fronteras profesionales, los militares
ponen a prueba sus limites exteriores rivalizando con el
gobierno por la influencia y hasta el control sobre algunas
cuestiones politicas. Defensivamente, su meta es mas ins-
titucional, un medio por el cual protegen el nacleo de sus
funciones profesionales contra la indeseada interferencia
de “forasteros”. Se preservan a si mismos de una intromi-
sién politica “excesiva”, la que, segin creen, puede inter-
ferir en las metas de profesionalizacién y modernizacién.11

Los proyectos ofensivos son conocidos en Ameérica Lati-
na. En vez de relegarse a si mismos a posiciones subordi-
nadas dentro de la estructura politica, los "nuevos milita-
res profesionales” de las décadas del sesenta y del setenta
expandieron sus esferas de influencia hasta absorber fun-
ciones previamente desempenadas por los que se perci-
bian como gobiernos civiles menos capaces.!2 A medida
que el ejército fortalecia con su rol expansivo las fronteras
institucionales entre si mismo y la sociedad civil, también
extendia los limites de su influencia politica, hasta llegar
a incluir la conquista del poder estatal.13 Este doble movi-
miento de aislamiento autorreforzado y ampliaciéon de la
influencia politica evoca hoy temores hacia la autonomia
corporativa.

Si bien concebidos para proteger intereses y valores
centrales, los proyectos defensivos pueden promover la
agresion o la insularidad. A fines del siglo pasado, la au-

11 Esto es similar al concepto de autonomia interna. donde los militares
tratan de impedir la interferencia politica de los gobiernos en sus asun-
tos internos. Véase Barros y Coelho, op. cit.. p. 440.

12 Stepan, Alfred, “The New Professionalism of Internal Warfare and Mi-
litary Role Expansion”, en Stepan, Alfred (comp.). Authoritarian Brazil:
Origins, Policies and Future, New Haven, Yale University Press. 1973. pp.
47-68

13 Los ejércitos con concepciones que abogan por la expansién de su rol
definen sus funciones dentro del marco de accién mas amplio permisi-
ble. desdibujando los limites legitimos entre las actividades militares y
las no militares a fin de justificar la intervencién politica. Véase Fitch., J.
Samuel, “Military Professionalism, National Security and Democracy:
Lessons from the Latin American Experience”, Pacific Focus, No. 6, 1989,
pp- 99-147.
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tonomia permiti¢ que las fuerzas armadas latinoamerica-
nas se volvieran hacia adentro, preocupadas como esta-
ban por los retos de la profesionalizacion. Se hicieron pro-
gresos en el reclutamiento, el entrenamiento, las adquisi-
ciones y el desarrollo de un sistema jerarquico de grados
y ascensos, todo lo cual contribuy6 a la creacién de una
imagen propia mas segura de los militares. Se imaginaron
una sociedad como un microcosmos: el modelo ideal de
eficiencia, igualdad (de oportunidades) y sofisticacion tec-
noldgica y organizativa. En contraposicién, el sistema po-
litico parecia subdesarrollado: desgarrado por conflictos,
ineficiente, incompetente e incapaz de resolver los grandes
problemas que afligian a la sociedad.!4 Si bien la natura-
leza contenciosa y partidista del proceso democratico era
odiosa para una institucién que se concebia a si misma
como bien ordenada y de caracter verdaderamente nacio-
nal, en general las fuerzas armadas se mantuvieron apar-
tadas de la politica durante las primeras décadas del siglo
XX. Hacia los anos treinta, sin embargo, los militares se
habian vuelto mas agresivos y atacaban ferozmente a los
gobiernos civiles por su supuesta interferencia en sus
asuntos internos y la subversion de las normas profesio-
nales de conducta con fines partidistas. En esta época, la
intervencién militar fue en general de una naturaleza co-
rrectiva, concebida para remplazar a politicos “entrometi-
dos” por aquellos que respetaran las fronteras profesiona-
les, después de lo cual las fuerzas armadas volvian a los
cuarteles. En este aspecto, el golpe militar era una medi-
da de corto plazo, interina y defensiva.

Si bien en América Latina no puede desecharse una re-
gresion a un régimen autoritario ofensivo y de largo plazo,
parece que el periodo contemporaneo también es testigo
de nuevas formas de actitud defensiva militar. Es posible
que las fuerzas armadas no deseen tanto socavar las ins-
tituciones democraticas como asegurarse ventajas corpo-
rativas dentro de ellas. Como senalé una vez Samuel Fi-

14 Véase Nunn, Frederick, Yesterday's Soldiers: European Military Profes-
stonalism in South America, 1890-1940, Lincoln, University of Nebraska
Press, 1983, p. 250.
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ner, incluso en el caso de que las fuerzas armadas profe-
sen un fuerte sentimiento antirrégimen, el sentimiento no
constituye un programa. Mas que pretender debilitar al ré-
gimen, los militares tal vez estén expresando simplemente
un “deseo de aislamiento, de autonomia y autogobierno
dentro de su esfera”.15

Sin duda, la mayoria de los ejércitos latinoamericanos
estan guiados por objetivos tanto institucionales como po-
liticos. Sin embargo, la suposicion de que todas las presio-
nes, amenazas y desafios militares actuales son movidas
de apertura de una estrategia mas amplia de desestabili-
zacion parece injustificada por dos razones importantes.
En primer lugar, el regreso a un régimen autoritario no es
necesariamente del interés corporativo de las fuerzas ar-
madas. Muchos oficiales militares preferirian disociarse de
la herencia autoritaria. Las politicas fracasadas y las prac-
ticas inmorales de los gobiernos militares de América del
Sur perjudicaron directamente a las mismas instituciones
castrenses. La incompetencia, la autoexaltaciéon y la repre-
sién militares mientras estaban en el poder contribuyeron
no soélo a forjar un repudio sin precedentes hacia la profe-
sioén por parte de la sociedad civil, sino también a la apa-
riciéon de una crisis de identidad en muchos integrantes
del cuerpo de oficiales.16 Consecuentemente, la importan-
cia, la unidad y la autoconfianza de los militares declina-
ron considerablemente en paises como la Argentina, el Pe-
ra y el Uruguay en el momento de la transferencia del po-
der a manos civiles. Ansiosas por protegerse a si mismas
de las influencias divisionistas y corrosivas de la autori-
dad politica, desde entonces las instituciones militares
evitaron la practica de los golpes.

En segundo lugar, las fuerzas armadas ya no se unen
tan facilmente como antano en torno a temas ideologicos

15 Véase Finer, Samuel, The Man on Horseback: The Role of the Military in
Politics, 2a. ed., Boulder, Westview Press, 1988, p. 47.

16 Sobre el repudio publico a los militares en la Argentina, véase Latin
America Weekly Report, 16 de agosto de 1985, p. 10; y Little, Walter, “Ci-
vil-Military Relations in Contemporary Argentina”, en Government and
Opposition, No. 19, primavera de 1984, pp. 207-224.
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comunes. En rigor de verdad, hay una mayor diversidad
de posiciones dentro del cuerpo de oficiales y entre las
fuerzas acerca de la funcion adecuada de las fuerzas ar-
madas en la sociedad, asi como una genuina incertidum-
bre sobre las misiones primordiales de la institucion. Los
anliguos temores sobre la seguridad ante la subversion
comunista, que hasta la fecha sirvieron como un punto fo-
cal para el aglutinamiento militar, han quedado practica-
mente obsoletos luego de los draméticos cambios produci-
dos en la Unién Soviética y Europa oriental. El retroceso
de la amenaza socavé una de las premisas centrales de la
doctrina de la seguridad nacional: que sélo una vigilancia
militar permanente dentro y fuera del gobierno podia ha-
cer que la nacioén fuera impenetrable para su enemigo in-
ternacional. Hoy hay menos justificaciones que en las dé-
cadas pasadas para un retorno al estado guarnicién. Los
oficiales son mas reticentes a asumir el papel dual de sol-
dado y politico y es mas probable que reconozcan que hay
limites entre la conducta profesional y la politica. Esto, sin
embargo, no significa decir que los militares y el gobierno
no disputaron y seguiran disputando sobre esos limites.
Las lineas entre el profesionalismo y la politica se dibujan
en la arena, no en el cemento, y todavia pueden cambiar
de acuerdo con los vientos que prevalezcan. Pero tampoco
deberia decirse que las fuerzas armadas estuvieron unifor-
memente dispuestas a o fueron capaces de alcanzar la au-
tonomia en todas las funciones relacionadas con la Defen-
sa. La influencia real de los militares varia considerable-
mente, como se demostrara a continuacion.

Variaciones en la autonomia militar

Si aceptamos que en la autonomia hay dimensiones profe-
sionales y politicas asi como proyectos militares ofensivos
y defensivos, entonces cualquier investigacion empirica
debe ser sensible a la variacion con que se expresa el po-
der militar. No deberia suponerse, por ejemplo, que las
prerrogativas son constantes a lo largo de los paises o las
funciones. Los militares pueden tener plena autoridad so-
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bre algunas decisiones, autoridad compartida en otras y
poca o ninguna en otras mas. En primer lugar, es nece-
sario desagregar las cuestiones relacionadas con la Defen-
sa y luego disponerlas a lo largo del continuo profesional-
politico para conocer con precision cuales fueron las
variaciones de la autonomia militar durante el periodo
posautoritario.

Se recogieron datos sobre la autonomia militar en cin-
co democracias de América del Sur: la Argentina, el Bra-
sil, el Uruguay, el Pert y Chile. Estos paises fueron elegi-
dos para el estudio precisamente porque emergieron de
largos periodos de régimen autoritario. Comparten los le-
gados de la dictadura militar y las ininterrumpidas luchas
por la reconstruccion de las instituciones, los procesos y
los programas democraticos. Ninguno ha completado este
proceso de reconstruccion. Asi, las comparaciones entre
este conjunto de paises y las democracias més estables de
Venezuela y Colombia estan condenadas al equivoco. Sin
embargo, las realizadas dentro del conjunto pueden reve-
lar el modo en que los factores contextuales modificaron o
no las relaciones entre las élites civiles y militares.

Los datos especificos de cada pais corresponden a am-
bitos de decisiéon diferentes pero que ocasionalmente se
superponen. Se incluyen las areas de decisiones sobre
personal en los niveles de oficiales superiores y subalter-
nos, la dimensién de las fuerzas, la educacién, la doctrina,
la reforma y los presupuestos militares, la produccién y la
adquisicion de armas, la organizaciéon de la Defensa, la re-
coleccién de informaciones, la seguridad interna y los de-
rechos humanos. Se eligieron estas funciones porque son
criticas para la Defensa y/o reflejan puntos de conflicto
entre el gobierno y las fuerzas armadas. Para cada ambi-
to, los niveles de autonomia militar se dispusieron ordinal-
mente en una escala de bajos, medios y altos. Dadas las
limitaciones de las pruebas disponibles, este dispositivo
en escala fue de hecho el mas apropiado para la tarea. Li-
sa y llanamente, no habia equivalentes numéricos para
muchas de las variables, y tampoco seria necesaria una
escala mas sofisticada, en la medida en que sélo se com-
paran cinco paises a lo largo de doce areas tematicas. Las
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siguientes son descripciones y justificaciones de la inclu-
sion de las categorias, asi como de los niveles ordinales de
comparacion.

Decisiones sobre personal: 1os ascensos, los retiros y los
nombramientos ayudan a dar forma a la direccion profe-
sional e ideolégica de las fuerzas armadas. Los niveles de
autonomia corresponden al grado de discrecionalidad de
que disfrutan los militares en la toma de decisiones sobre
personal. En los rangos mas bajos, las facultades discre-
cionales son considerables y varian escasamente de pais
en pais. En los més altos, sin embargo, el control varia. Si
los militares establecen sus propias listas de ascensos y
retiros, sujetas tnicamente a la ratificacion presidencial,
entonces la autonomia es alta. Si postulan a dos o mas ofi-
ciales para cada puesto, sometidos a la eleccion presiden-
cial y la ratificacion por el Senado, la autonomia es enton-
ces mas baja. Si el presidente puede aprobar, rechazar o
recomendar independientemente, la autonomia militar es
aun menor.

Dimension de las fuerzas: en general, las fuerzas armadas
latinoamericanas prefieren una fuerza mas grande a una
mas pequena para justificar mayores cuotas presupuesta-
rias y conservar sus ventajas sobre otros ejércitos de la re-
gion. Los gobiernos democraticos preferirian fuerzas mas
pequenas y menos costosas que reconocieran la prioridad
acordada a las soluciones diplomaticas a las tensiones re-
gionales. Asi, la autonomia es simplemente una medida de
si la dimensién total de las fuerzas aumento, decliné o
permanecié igual durante el periodo democratico.

Educacion y doctring, militares: los militares también quie-
ren un control exclusivo sobre la socializacién de sus re-
clutas. Un adoctrinamiento adecuado asegura un mayor
esprit de corps en la tropa. Las lecciones educativas son
reforzadas por la naturaleza cerrada, disciplinaria y con-
formista de la institucién militar. Las fuerzas armadas for-
talecerian este ambiente enclaustrado de aprendizaje an-
tes que exponer a sus soldados a las influencias imprede-
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cibles y divisionistas de la sociedad y las universidades ci-
viles. La autonomia militar alcanza su nivel mas alto
cuando se trata de impedir que los civiles dicten cursos en
las academias militares o en los colegios superiores de
guerra (o, como minimo, pretenden controlar el contenido
intelectual de los mismos), prohibir el traslado de soldados
de instituciones militares a civiles de mayor nivel educati-
vo e inhibir el manoseo civil de las apreciadas doctrinas de
seguridad. La autonomia militar llega a su nivel mas bajo
donde los civiles pueden desarrollar su propio curriculum,
donde a los oficiales se les exige que hagan cursos fuera
de los limites de los cuarteles y donde los civiles lograron
redefinir las doctrinas centrales de Defensa y seguridad de
los militares.

Reforma militar: las fuerzas armadas desean una autori-
dad discrecional en areas como el despliegue de tropas,
las transformaciones operacionales, €l mejoramiento de
los sistermnas armamentisticos y la reorganizacion de las
instituciones de investigacion y los métodos de entrena-
miento. Las reformas en cualquiera de estas areas pueden
alterar con facilidad el equilibrio de poder entre las distin-
tas fuerzas, las unidades operacionales o los diferentes co-
mandantes. Quienes tienen intereses enquistados y mas
para perder a causa de los cambios resistiran vigorosa-
mente cualquier reforma iniciada por el gobierno. Si debe
haber alguna, las fuerzas armadas preferirian ser las due-
nas de sus propios designios. Donde los civiles son inca-
paces de influir en el proceso de reformas, la autonomia
militar alcanza su punto mas alto. Habria una menor au-
tonomia donde civiles y militares elaboran en conjunto
propuestas de reforma y las someten a la consideracion
castrense, y una aun mas baja donde el Ministerio de De-
fensa en manos civiles disena y pone en vigor sus propios
planes reorganizativos.

Presupuestos militares: obviamente, es interés de las fuer-
zas armadas obtener y conservar presupuestos de Defen-
sa mas amplios. Sin embargo, los dirigentes civiles, en-
frentados a la escasez de recursos econdémicos, las restric-
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ciones fiscales que les imponen los prestamistas interna-
cionales y las presiones de los electores que compiten por
cuotas menguantes preferirian reducir los presupuestos
militares cuando fuera posible -y donde un paso semejan-
te mejorara su posicion politica-. De ahi que el presupues-
to de Defensa sea a menudo un punto de conflicto entre
ambos lados. Los desembolsos anuales reales de los fon-
dos para la Defensa y las asignaciones militares como por-
centaje de los gastos del gobierno central proporcionan
una medida de la autonomia militar en esta area.

Produccion y adquisicion de armas: resulta ventajoso para
los militares tener pleno control de la produccién interna
de bienes relacionados con la Defensa. Donde poseen, ad-
ministran y regulan un complejo de industrias armamen-
tisticas subsidiadas por el estado, pueden reducir su de-
pendencia de proveedores extranjeros inseguros y también
de la buena disposicién del gobierno para facilitar transfe-
rencias de armas desde el exterior. Cuanto mas depen-
diente se vuelve la nacién de la produccion interna de ar-
mas para su empleo, mayor influencia pueden lograr los
militares sobre la asignacion de recursos nacionales y el
establecimiento de prioridades de Defensa. Por esta mis-
ma razén, los dirigentes democraticos preferirian privati-
zar la industria armamentistica y/o ponerla bajo control
civil directo. La autonomia esta en niveles mas altos don-
de las industrias de Defensa permanecen en manos de las
fuerzas armadas, y en niveles mas bajos donde se trans-
fiere cierto control al estado o a la sociedad. Si por cual-
quier motivo las fuerzas armadas no establecieron sus
propias industrias para la Defensa, deben comprar enton-
ces sus armas en el exterior. Donde los militares pueden
obtener todos los sistemas armamentisticos que désean,
tienen en consecuencia mayores niveles de autonomia.
Donde el gobierno bloquea efectivamente la compra de
ciertos bienes, la autonomia es menor.

Organizacion de la Defensa: 1a influencia politica a menu-
do se canaliza y mediatiza a través de las instituciones. La
organizacion de las relaciones entre el gobierno y las ins-
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tituciones militares puede afectar la eficacia con que las
fuerzas armadas negocian su influencia con las autorida-
des y, asimismo, modificar la capacidad gubernamental de
resistir esa influencia. Los miembros del Poder Ejecutivo
prefieren que existan estratos burocraticos entre ellos y el
cuerpo de oficiales, a fin de eliminar los canales directos
de acceso de éstos. También prefieren que su autoridad
esté centralizada en un solo Ministerio de Defensa con
control civil, en oposicidon a ministerios separados del
Ejército, la Fuerza Aérea y la Marina, supervisados por los
militares. Donde los civiles controlan un tinico Ministerio
de Defensa, la autonomia militar esta en su nivel mas ba-
jo. Donde existe un Ministerio de Defensa con supervisién
militar o ministerios separados bajo control civil, la auto-
nomia militar es mas elevada, y lo es mas atn donde mi-
nistros militares con rango de miembros del gabinete ma-
nejan sus propias burocracias.

Recoleccién de informaciones: en manos de las fuerzas ar-
madas, la recolecciéon de informaciones se convirtié en un
poderoso componente del aparato de seguridad del esta-
do durante los periodos de régimen autoritario. Si bien los
militares también tienen razones legitimas relacionadas
con la Defensa para reunir informacion, los gobiernos de-
mocraticos preferirian que tales tareas fueran manejadas
y desempenadas por civiles. De hecho, todas las democra-
cias industriales avanzadas tienen agencias de recolec-
cién de inteligencia bajo control gubernamental. La auto-
nomia militar esta limitada, en la medida en que la inte-
ligencia es dirigida y auspiciada por una unica agencia
controlada por el gobierno. Obviamente, la autonomia se
incrementa donde los militares pueden supervisar sus
propias operaciones.

Seguridad interna: en la década del sesenta, las fuerzas
armadas pasaron de la preocupacién por la defensa exter-
na a la inquietud por la subversién y la insurreccion inter-
nas. Aun a pesar de la desaparicién de las guerrillas en
América Latina, los militares siguieron convencidos de que
todavia subsistian amenazas a la seguridad domeéstica y
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que solo ellos podian preservar el “orden institucional de
la republica” contra disturbios publicos. En algunos ca-
so0s, este autoproclamado derecho a la intervencion fue co-
dificado en leyes que desde entonces los gobiernos demo-
craticos procuraron enmendar o derogar. La autonomia
llega a su maximo nivel donde las fuerzas armadas pue-
den determinar el alcance, Ja frecuencia y la intensidad
con que participan de las cuestiones de seguridad interna
de la nacién. Es menor donde los gobiernos pueden poner
ciertos limites a estas actividades, y aiin mas baja donde
la intervencién militar esta proscripta o sélo se acepta co-
mo tGlitimo recurso.

Derechos humanos: bajo el régimen autoritario, los tribu-
nales militares reclamaban jurisdiccion sobre todos los in-
fractores, tanto soldados como civiles. Con el retorno de la
demacracia, la cuestion fue si los oficiaies podian ser de-
mandados en tribunales civiles por haber cometido delitos
contra los derechos humanos durante tiempos de paz. Si
bien en ciertos casos tales transgresiones violan codigos
de conducta militar, los fiscales civiles argumentaron que
los oficiales son en primer lugar ciudadanos y, por lo tan-
to, estan sujetos a leyes superiores del pais y de la comu-
nidad internacional. Las fuerzas armadas estan en desa-
cuerdo. Sostienen que si se produjeron violaciones, éstas
tuvieron lugar durante guerras de contrainsurgencia, y de
ahi que deban caer bajo su jurisdiccion. En la medida en
que los militares consiguieron mantenerse inmunes a to-
do procesamiento judicial, se deduce entonces que su au-
tonomia es mayor. Donde las fuerzas armadas fueron so-
metidas inicialmente al procesamiento civil pero luego se
derogaron las decisiones judiciales, la autonomia es me-
nor, y alcanza su nivel mas bajo donde los militares fue-
ron obligados a cumplir plenamente las leyes civiles.

Hallazgos e interpretacion

Promedios nacionales
El Cuadro 1 presenta los hallazgos sobre autonomia mili-
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tar para los cinco paises investigados. Los datos son reve-
ladores en varios aspectos. En primer lugar, indican que el
poder militar en la era posautoritaria no es en modo algu-
no uniforme, sino que varia segin el pais y el area tema-
tica. Las fuerzas armadas son més débiles en la Argenti-
na, el Uruguay y el Pera que en el Brasil y Chile. Una vez
desagregada por funcién, queda también claro que la au-
tonomia e€s mayor en ciertas areas y menor en otras. Por
un lado, las fuerzas armadas exhiben un firme control so-
bre la educacién, las doctrinas y la reforma. Por €l otro,
tienen mucho menos control sobre presupuestos, dimen-
sion de las fuerzas y organizacion de la Defensa. En se-
gundo lugar, es evidente que hay patrones de las variacio-
nes. Primero consideraremos las explicaciones para las di-
ferencias en los promedios nacionales, seguidas por una
apreciacién de las variaciones especificas de cada
cuestion,

Los promedios nacionales corresponden bastante bien
a tres variables interrelacionadas: el desempeno del régi-
men militar, la cohesion militar y el camino de transicion
al régimen democratico.17 Los regimenes burocratico-au-
toritarios que se desempenaron bien tuvieron mas capaci-
dad de preservar a los militares del divisionismo politico.
Si bien existian rivalidades ideolégicas y personales, se
mantenian bajo la superficie y no demostraron ser espe-
cialmente perjudiciales para la institucién. Fortalecido su
prestigio relativo como consecuencia de los éxitos politi-

17 El argumento de que las graves dificultades econémicas provocaron o
reforzaron la desunion de los militares y que estos factores apresuraron
la transicion a la democracia es presentado por Epstein, Edward. “Legiti-
macy. Institutionalization and Opposition in Exclusionary Bureaucratic-
Authoritarian Regimes: The Situation of the 1980s", en Comparative Poli-
ties, No. 17, octubre de 1984, pp. 37-54. Sobre los caminos de transicion
y sus presuntos efectos sobre las democracias emergentes. véase Stepan,
Alfred. “Path toward Redemocratization: Theoretical and Comparative
Considerations”, en O'Donnell, Guillermo, et al. (comps.). Transitions from
Authoritarian Rule: Comparative Perspectives, Baltimore, The Johns Hop-
kins University Press, pp. 64-84. La influencia mas general del régimen
autoritario sobre las democracias emergentes se explica en Remmer, Ka-
ren L., “Redemocratization and the Impact of Authoritarian Rule in Latin
America”, en Comparative Politics, No. 17, abril de 1985, pp. 253-275.
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CUADRO 1. Autonomia militar por pais y por tema

Nivel superior

Argentina Brasil Uruguay Peru Chile

Decisiones sobre personal B A M B M
Nivel subalterno

Decisiones sobre personal A A A A A
Dimension de las fuerzas B A B B A
Educacion militar A A A M A
Doctrina militar A A A M A
Reforma militar M A M A A
Presupuesto militar B A B M A
Produccién o adquisiciones

militares M A M M A
Organizacion de la Defensa B A M M-A B
Recoleccion de inteligencia B M M A A
Seguridad interna B M A M A
Derechos humanos M A A A A
Promedios comparablesa B A M M A

a Se trata de cifras relativas y no absolutas, concebidas para mostrar los niveles de au-
tonomia para cada pais en relacién con los demas.

cos, las fuerzas armadas estaban en condiciones de guiar
la transferencia del poder a manos civiles y asegurarse
ventajas importantes una vez que estuvieran instaladas
las nuevas administraciones democraticas.!® En contra-
posicién, los ejércitos que no lograron gobernar efectiva-
mente sufrieron también reveses profesionales. Los fraca-
sos politicos dejaron al cuerpo de oficiales herido, desga-
rrado por los conflictos y desmoralizado. El agotamiento
por el pobre papel cumplido en el poder debilité la capaci-
dad militar para controlar la transicién o los aconteci-
mienios que ia siguieron.

18 Mainwaring. Scott y Share, Donald, “Transitions through Transaction:
Democratization in Brazil and Spain”, en Selcher, Wayne (comp.), Political
Liberalization in Brazil, Boulder, Westview Press, 1986, pp. [75-215.
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Los generales brasilenos tienen el crédito de haber diri-
gido un experimento enormemente exitoso de desarrollo
capitalista conducido por el estado entre 1968 y 1979. La
légica del éxito econdémico implicé que los cimientos del
cambio politico pudieran ponerse confiadamente por anti-
cipado, y asi se hizo. La liberalizacion precedi6 a la demo-
cratizacién por mas de una década. Si bien la sustancia,
el ritmo y la intensidad de los cambios fueron afectados
por presiones desde abajo, las fuerzas armadas manejaron
bastante bien la transicion.l9 Asi, las fuerzas armadas
brasilenas se mantuvieron como un poder politico signifi-
cativo mucho después de las elecciones de marzo de 1985
y conservaron altos niveles de autonomia.

En Chile, los “Chicago boys” se las ingeniaron para re-
ducir la inflacion a un solo digito y lograr tasas de creci-
miento consistentemente altas entre 1976 y 1980 y 1984
y 1989. Lo dnico que impidié que este programa -la apli-
cacién mas pura de la doctrina del libre mercado en Ameé-
rica del Sur- llegara a ser como el “milagro” brasileno fue
la crisis economica de 1981-1983. No obstante, el éxito se
evidencia en el hecho de que el programa y los principios
econémicos de los militares fueron mantenidos virtual-
mente intactos por sus sucesores democraticos. La cohe-
sion militar se beneficio, sin duda, a causa de su desem-
perio en el gobierno. Ademas, el general Pinochet mantu-
vo disciplinados a sus soldados gracias a su diestra mani-
pulacion de las reglamentaciones de ascensos y retiros.20
Una dirigencia militar muy confiada reformé en 1980 la
constitucion chilena, haciendo que sus facultades para
fiscalizar la transicion se mantuvieran virtualmente inal-
terables. Sin embargo, si bien las fuerzas armadas chile-
nas establecieron las reglas de su retiro del gobierno, no
pudieron controlar plenamente el ritmo o el desenlace de
la transicion. La pasmosa derrota del referéndum de Pino-
chet en noviembre de 1988, seguida un ano mas tarde por

19 Moreiva Alves. Maria Helena, State and Opposition in Military Brazil,
Austin, University of Texas Press, 1985.
20 Véase Arriagada Hervera, Genaro, The Politics of Power: Pinochet, Bos-
ton. Unwin Hyman. 1988, pp. 102-169.
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la victoria de la oposicion en las elecciones presidenciales,
propind golpes inesperados a la estrategia pinochetista.
Empero, ni siquiera la derrota fue suficiente para impedir
que los militares obtuvieran amplios margenes de influen-
cia dentro del nuevo orden democratico.

El Uruguay y el Peru, los dos paises que experimentan
niveles moderados de autonomia militar, compartieron he-
rencias autoritarias y una transicion simifares. En ambos
casos, los anteriores gobiernos militares sufrieron las con-
secuencias de un pobre desempefo econémico y una legi-
timacién declinante, La recesion peruana de 1974-1977,
combinada con el rechazo popular de las politicas mas
conservadoras del segundo gobierno revolucionario, deja-
ron a las fuerzas armadas aisladas, debilitadas y dividi-
das. Afortunamente para ellas, sin embargo, reconocieron
con rapidez el aprieto en que se encontraban y se prepa-
raron para retirarse con el tiempo suficiente para salva-
guardar cierto grado de respeto en su retorno a los cuar-
teles.21 En el Uruguay, los militares fueron heridos pero
ne vencidos por el rechazo popular a su constitucién, pro-
puesta en 1980. Aun se las arreglaron para disputar con
los civiles sobre los términos de la transicion, al mismo
tiempo que promulgaban un conjunto de enmiendas cons-
titucionales de nltimo momento concebidas para preser-
var sus prerrogativas de seguridad en el nuevo orden
democratico.22 Los militares tampoco pudieron controlar
solitariamente la transicién, pero la coadministraron,
preservando con ello cierta influencia sobre los nuevos
gobiernos.

Por 1ltimo, los niveles mas bajos de autonomia militar
en la Argentina pueden atribuirse a los efectos combina-

21 Véase Cotler, Julio. “Military Intervention and “Transfer to Civilians’ in
Peru”, en O'Donnell, Guillermo, Philippe Schmitter y Laurence White-
head (comps.), Transitions from Authoritarian Rule: Latin America, Balti-
more, The Johns Hopkins University Press, 1986, p. 171.

22 Véase Gonzialez, Luis. “Uruguay. 1980-81: An Unexpected Opening”,
en Latin American Research Review, No. 18, 1983, pp. 63-76; Weinstcin.
Martin, Uruguay: Democracy at the Crossroads, Boulder, Westview Press.
1988, pp. 74~112; Gillespie. Charles G., “Uruguay’s Transition from Co-
llegial Military-Technocratie Rules™, en O'Donnell, Schmitter y Whitchead
lcomps.), Laliri Amurica. ¢it., pp. 173-195,
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dos de los [racasos en el desempenio de la junta, la devas-
tacion de la moral militar luego de la derrota de Malvinas
y la pérdida resultante de todas las facultades para esta-
blecer el ritmo y los términos de la transicién al régimen
civil. El desempeno habia resultado insatisfactorio aun
dentro del estrecho conjunto de indicadores elegido por el
régimen mismo. Esto debilité la confianza del gobierno
del Proceso de Reorganizacion Nacional y promovié divi-
siones internas dentro de las filas castrenses. Fatalmen-
te dividido hacia 1981, el régimen no pudo acordar una
estrategia, ya fuera de renovacion de la represion o de li-
beralizacion politica. Enfrentado por primera vez a una
oposicion vocinglera y movilizada, el gobierno de Galtieri
buscé un nuevo tema unificador en la invasién de las
Malvinas. Gracias a la derrota en esa guerra, las fuerzas
armadas argentinas quedaron como una organizacién
enormemente debilitada, incapaz de hablar con una sola
voz o de ejercer alguna influencia real sobre el proceso de
redemocratizacion.23

Si bien las coacciones fundacionales antes menciona-
das contribuyen en mucho a dar cuenta de las diferencias
en los niveles promedio de autonomia militar segin los
paises, no explican adecuadamente las variaciones dentro
de cada uno por area tematica. En el Cuadro 2, las doce
areas tematicas se dispusieron por niveles de autonomia y
a lo largo de un continuo de ambitos de decision, desde el
mas profesional al mas politico. Organizado de este modo,
se advierte claramente que existe alguna asociacion entre
autonomia, por un lado, y la posicion de un tema en el
continuo profesional-politico por el otro. Las explicaciones
siguientes reconocen la influencia general de los ambitos
de decision profesionales y politicos pero van mas alla de
ellos, para sugerir razones mas especificas de las variacio-
nes en la autonomia.

23 Fontana, Andrés, “Fuerzas armadas. partidos politicos y transicién a
fa democracia en Argentina”, Kellogg Institute Working, Paper 28, julio de
1984, pp. 1-38; Pion-Berlin, David. "The Fall of Military Rule in Argenti-
na, 1976-1983", Journal of Interamerican Studies and World Affairs, No.
27, verano de 1985, pp. 55-76.
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Temas de Defensa, autonomia militar y el continuo profesional-politico

Profesional Profesional Politico
politico
Decisiones
sobre
personal
en nivel
subalterno
Alto Doctrina Derechos
militar humanos
Educaciéon
Niveles militar
de Reforma
militar
autonomia Seguridad
interna
Medio Produccion/ Recoleccion
adquisicién de
de armas informacion
de
Presupuesto 1nte]lgen(:la
militar
Organizacion
de Defensa
Bajo Dimensiéon Decisiones
de fuerzas sobre
personal
en nivel

superior
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La esfera militar profesional de influencia

El control militar sobre las funciones profesionales inter-
nas o centrales es, en general, considerable. Las reformas
institucionales y la socializacion y el ascenso de los ofi-
ciales subalternos son prerrogativas que se han preserva-
do y protegido de la interferencia exterior.24 Esto es asi
incluso donde los militares salieron de la transicién en
una posicién debilitada (la Argentina), lo que indica que
cuanto mas cerca del “centro” profesional de la institucion
esta ubicada una prerrogativa, mas vigorosamente se la
defendera.

Se ha demostrado particularmente dificil anular los
efectos del adoctrinamiento a largo plazo dentro del cerra-
do ambiente de los cuarteles. Mientras la educacion se li-
mite exclusivamente a las academias militares, es impro-
bable que los soldados se expongan a puntos de vista alter-
nativos o desarrollen una mayor tolerancia hacia el debate
y el disenso intelectuales, Pero con muy pocas excepciones
los gobiernos democraticos de América Latina han sido in-
capaces de imponer a los oficiales la asistencia a las uni-
versidades civiles. En la Argentina, nunca se implemento
una recomendacién gubernamental en el sentido de que
los oficiales con grado de capitan o més altos hicieran cur-
sos de posgrado civiles, lo mismo que las sugerencias de
que se reformaran los curricula de los colegios militares.
En el Peru, el Brasil y la Argentina, hay civiles que asisten
o dan cursos en los colegios superiores de guerra. Pero el
contenido intelectual de esos cursos es cuidadosamente
controlado por las fuerzas armadas, y el proceso de selec-
cion asegura que los profesores elegidos sean a menudo
tan conservadores como sus pares militares, si no mas.25

24 Nordlinger clasificé como asuntos internos de la corporacién militar ¢l
curriculum educativo y de entrenamiento, los deberes y ascensos de to-
dos los oficiales excepto los mas antiguos, y las estrategias de Defensa.
Véase Nordlinger, Eric, Soldiers in Politics: Military Coups and Govern-
ments, Englewood Cliffs, Prentice-Hall, 1977, p. 71.

25 El autor tiene conocimiento directo del funcionamiento de la Escucla
Superior de Guerra de la Argentina como resultado de varias visitas he-
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No sorprende el control castrense de los ascensos en
los niveles inferiores (definidos aqui como los que estan
por debajo del grado de coronel). Los criterios para el
avance estan bien establecidos y dictaminan que los
ascensos deben realizarse de acuerdo con la antigiiedad y
el mérito. Cuando los militares se apartan de estas forma-
lidades, lo hacen segin su propia voluntad. Tras haber
aprendido de los errores fatales de anteriores presidentes
que trataron de politizar a las bases militares, los di-
rigentes politicos prefieren no comprometerse en tales
decisiones.26

La reforma militar, sin embargo, es un asunto diferen-
te. A los gobiernos les gustaria que las fuerzas armadas
emprendieran ciertas reformas que mejoraran la eficacia
en términos de costo de las operaciones defensivas y faci-
litaran una mayor cooperacion interfuerzas con la politica
de Defensa nacional. Pero han sido completamente inca-
paces de superar la inercia y la oposicién instituciona-
les.27 Reformar es convocar a las fuerzas armadas a aban-
donar patrones innatos de comportamiento que durante
décadas fueron utiles a sus miembros en el nivel indivi-
dual, independientemente de cuan irracionales puedan
haber sido en el nivel institucional. Las rivalidades perso-

chas en agosto de 1989. Frank McCann Jr. suministré al autor informa-
cioén sobre la Escurela de Comando y Estado Mayor del Brasil. Sobre la
educacion militar peruana, véase Villanueva. Victor, El CAEM y la Revolu-
cién de la Fuerza Armada. Lima, Campodénico Ediciones, 1972.

26 Tal vez las dos mas grandes tragedias de interferencia civil se produ-
jeron durante las presidencias de Hipdlito Yrigoyen en la Argentina
(1928-1930) y Jodo Goulart en el Brasil (1961-1964). La intromisién in-
cansable y abierta en los asuntos institucionales de las fuerzas armadas
resulté en el derrocamiento de sus respectivas administraciones.

27 Los ministros de Defensa argentinos Raul Borrds y Roque Carranza
hicieron repetidos lamamicntos a la unificacion y coordinacion de las
cperaciones militares para superar los problemas experimentados en la
guerra de las Malvinas. En general, estas propuestas fueron bien recibi-
das por los jefes de Estado Mayor, pero chocaron can la resistencia de
otros oficiales de la estructura de mandos. Véase Foreign Broadcast Infor-
mation Service-Latin America (FBIS-LAT), 5 de marzo de 1984, pp. B2-BS3;
2 de octubre de 1985. pp. B2-B3; Latin America Weekly Report, 25 de oc-
tubre de 1985, p. 1.
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nales y de arma por recursos escasos complicaron la bus-
queda de )a unificacién y racionalizacién de Jas funciones
militares. Los sistemas armamentisticos, las agencias de
inteligencia y los centros de investigacion eran activos que
debian ser celosamente conservados y preservados en sus
formas histéricas, y no entregados al Ministerio de Defen-
sa para que los eliminara, transformara, fusionara o rea-
signara en beneficio del conjunto. La disposicién de las
tres fuerzas para adaptarse a nuevos patrones de interac-
cion cooperativa quedo rezagada con respecto a los deseos
civiles de transformacién militar.

El inico descubrimiento sorprendente en Ia esfera pro-
fesional fue la aptitud de los gobiernos civiles para redu-
cir la dimensién de las fuerzas. En la Argentina, la dismi-
nucién de personal militar, considerando todas las fuer-
zas, fue equivalente al 49% entre 1983 y 1987. En el Pe-
ra, el conjunto de las fuerzas de Defensa se redujo de
135.000 miembros en 1983 a 113.000 en 1987 (16,7%) y
en el Uruguay el 11% en el mismo periodo.28 Las reduccio-
nes de la dimension de las fuerzas castrenses se justifica-
ron con argumentos politicos, econémicos y militares. Po-
liticamente, las tensiones intrarregionales han menguado
notablemente desde el retorno al régimen democratico,
Las iniciativas diplomaticas reemplazaron al equilibrio mi-
litar como el principal mecanismo para evitar conflictos
entre estados vecinos. Econémicamente, estas sociedades
subdesarrolladas mal pueden afrontar el sostenimiento de
grandes ejércitos. Y militarmente, las nuevas formas de
combate tecnoldgicamente superiores exigen la integra-
cion y la modernizacion de las unidades de combate.

Muchos oficiales celosos de sus carreras, persuadidas
por estas nuevas realidades, no impugnaron el cambio.
Otros ofrecieron resistencia, temiendo la pérdida de poder
y de los privilegios personales. Esa resistencia pudo expli-
car por qué las fuerzas armadas brasilefias se expandie-

28 Las cifras sobre la dimension de las fuerzas han sido extraidas de In-
ternational Institute for Strategic Studies, The Military Balance, 1983-
1984. p. 127, y 1988-1989. p. 227.
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ron durante el periodo democratico. Que otros gobiernos
hayan prevalecido a pesar de tal resistencia hace que es-
tas reducciones de las fuerzas aparezcan como mucho
mas impresionantes.

La zona gris profesional-politica

La zona gris define el oscuro terreno intermedio entre los
militares y la autoridad civil, donde las cuestiones tienen
un contenido tanto profesional como politico. Si bien en
este ambito de decision todas las funciones se relacionan
con la Defensa, lo que esta en cuestion es quién tendra la
facultad de tomar las decisiones. El descubrimiento (véa-
se Cuadro 2) de que desde la transicion al régimen demo-
cratico los niveles de autonomia militar en la zona gris no
han sido especialmente altos es tranquilizante para los go-
biernos que luchan por establecer esferas de influencia
mas amplias.

Las decisiones acerca de la asignacion de los recursos
gubernamentales tienen necesariamente un contenido po-
litico. Por esta razon, la produccion y la adquisicion de ar-
mas y los presupuestos militares se incluyeron en la zona
gris. Los dos paises con establecimientos industriales mi-
litares de dimension considerable son la Argsntina y el
Brasil. Las fuerzas armadas brasilenas desarrollaron la
mayor y mas sofisticada industria armamentistica del Ter-
cer Mundo, equipandose no sélo a si mismas sino también
a otras naciones. Esta industria es supervisada por IMBEL,
una empresa estatal administrada por el Ministerio del
Ejército. Las fuerzas armadas del Brasil tienen también su
propio programa de investigacion y produccién nucleares.
En la Argentina, las fuerzas armadas tuvieron durante
anos una participacion mayoritaria en Fabricaciones Mili-
tares, un gran conglomerado subsidiado por el estado con
trece complejos industriales independientes que fabrican
por si solos o en colaboracién con otros, entre otras cosas,
vehiculos blindados, misiles antiaéreos y submarinos. Sin
embargo, muchas de estas empresas fueron privatizadas
por la administraciéon del presidente Carlos Menem. Por
consiguiente, los militares han perdido parte de su con-
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trol.29 La industria de armas es considerablemente mas
pequena en Chile, pero no obstante sigue siendo auspicia-
da por los militares. Los paises que no fabrican sus pro-
pios armamentaos se basan en las adquisiciones. En el
Uruguay, el Ejército pudo comprar la que quiso, no asi la
Marina y la Fuerza Aérea, por lo que estan mal provistas
de pertrechos.30 En el Perq, las importaciones de armas
fueron restringidas por el gobierno de Alan Garcia.

El patron general parece consistir en que donde las in-
dustrias armamentisticas nacionales han sido eficientes,
mas o menos autosustentables € importantes proveedoras
de divisas, los militares conservaron altos niveles de auto-
nomia. Donde esas industrias son deficientermente admi-
nistradas y gravosamente subsidiadas, los gobiernos so-
metidos a las presiones fiscales redujeron ¢l peso de sus
gastos de Defensa, asumiendo ¢l control de esas empresas
o vendiéndolas.

En tres de los cinco casos estudiados, los gastos del go-
bierno central en Defensa declinaron. En la Argentina ca-
yeron abruptamente un 40% entre 1983 y 1986, lo que re-
presentd la mayor reduccion mundial en gastos militares
entre los paises cuyo presupuesto total de Defensa supe-
rara los cien millones de délares. En el Uruguay, el perso-
nal militar de todos los grados sufrio descensos reales en
sus salarios entre 1985 y 1989, mientras el presupuesto
global de Defensa cay6 del 4,38% al 2,01% del psI en el
mismo periodo. En el Peru, el gobierno de Belatinde Terry
concedid una mayor participacion presupuestaria a las
fuerzas armadas, sé6lo para ver cémo Alan Garcia revertia
su politica. Unicamente en ¢l Brasil pudieron las fuerzas
armadas preservar aumentos consistentes (aunque mo-
destos) en su presupuesto. Esta tendencia fue especial-
mente perturbadora para los oficiales argentinos, que se
quejaban de estar perdiendo las veniajas con respecto a

29 La informacién sobre las industrias armamentisticas brasilenas y ar-
gentinas puede encontrarse en Keegan, John, World Armies, 2a. ed., Lon-
dres, Macmillan, 1983, pp. 24-25 y 76-79.

30 English, Adrian, Regional Defense Profile Number 1: Latin America,
Londres, Jane's Publishers. 1988, p. 270.
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sus perennes adversarios. Es significativo el hecho de que
durante casi cuatro anos Alfonsin insistié con los cortes
en Defensa pese a la considerable oposicién militar.31

La batalla por la produccion, la adquisicién y las asig-
naciones presupuestarias subraya la importancia de la
transicion al régimen democratico, la determinacion de los
gobiernos democréaticos para establecer sus propias agen-
das y los sacrificios que la depresién econémica y la aus-
teridad fiscal impusieron a todas las partes interesadas.
La retirada de las fuerzas armadas del poder redujo su
control sobre las cuotas presupuestarias. Hoy, los dirigen-
tes civiles asumen la alternativa de sopesar las asignacio-
nes de Defensa con respecto a otras prioridades. Si bien
no hay duda de que la elevacién de los salarios militares
ocasionara un mayor acatamiento castrense al régimen ci-
vil, esto puede suceder a expensas de déficits que reducen
la confianza de los prestamistas internacionales. Los pro-
blemas estructurales del estancamiento econémico, la in-
flaciéon y las deudas trabajaron, ironicamente, en favor del
control civil al forzar a los lideres militares a aceptar las
duras opciones econémicas. En décadas pasadas, el temor
a las represalias militares habria sido suficiente para mo-
dificar las prioridades de provision de fondos en favor de
Ia Defensa. Ya no sucede asi.

Los civiles han tenido un éxito atin mas grande en la res-
tructuracién de las organizaciones de Defensa que vinculan
al gobierno con las fuerzas armadas. Los ministerios separa-
dos de cada arma (Ejército, Armada, Fuerza Aérea) fueron
remplazados por ministerios tinicos en la Argentina, Chile, el
Uruguay y el Per(; al frente de los mismos fueron designa-
dos civiles en la Argentina y Chile y los comandantes en jefe

31 Los datos sobre los gastos de Defensa como porcentaje del PBIy los de-
sembolsos del gobierno central para estos cinco paises se encuentran en
Wilkie, James W. (comp.). The Statistical Abstract of Latin America. Los
Angeles, UCLA. 1989, p. 262. Informacion complementaria sobre la Ar-
gentina en Gargiulo, Gerardo P., "Gasto militar y politica de Defensa”, De-
sarrolio Econdmico. No. 28, abril-jurio de 1988, p. 96. La informacién sa-
larial sobre las fuerzas de Defensa uruguayas es citada por Rial, Juan,
“Las Fuerzas Armadas en los Anos 90: Una Agenda de Discusion”, Socic-
dad de Analisis Politico, Montevideo, 1990, pp. 39-40.
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militares fueron rebajados a jefes de Estado Mayor de sus
respectivas fuerzas en la Argentina. Al insertar un estrato
burocratico adicional entre el Poder Ejecutivo y las fuerzas
armadas, tales cambios limitaron al menos formalmente el
acceso directo de los militares al presidente.

En algunos casos no queda claro hasta ahora si la reor-
ganizacién modificé realmente los modos tradicionales de
conducta. Por ejemplo, Italo Luder, ex ministro de Defen-
sa argentino del gobierno de Carlos Menem, renuncié co-
mo protesta ante el hecho de que oficiales superiores lo ex-
cluyeran de sus reuniones privadas con el presidente. En
el Perti, cada una de las fuerzas se resistié a ceder poder
al Ministerio de Defensa tinico creado en 1987.32 Aunque
legalmente los civiles pueden estar al frente de los nuevos
ministerios de Defensa en el Uruguay y en el Peru, en la
practica estos puestos fueron ofrecidos a oficiales milita-
res retirados y en actividad. De todas maneras, estas re-
formas burocraticas combinadas no deben desecharse,
dado que ponen los cimientos institucionales de un mayor
control civil.

¢Por qué pudieron los civiles alcanzar reorganizaciones
institucionales de este tipo? En primer lugar, en general es
prerrogativa constitucional del presidente reordenar sus
ministerios como le parezca adecuado, si bien ocasional-
mente debe contar con la aprobacién parlamentaria. Se-
gundo, las reorganizaciones de este tipo en la “zona gris”
son menos riesgosas y costosas para las fuerzas armadas
que las reformas internas. Los ministerios de Defensa, por
ejemplo, no requieren la eliminacion de instalaciones o de
personal militar. Tercero, los oficiales preocupados por
sus carreras que abogan por la modernizacion dan la
bienvenida a la mayor centralizacion del poder que carac-
teriza al Ministerio de Defensa tinico y creen que éste fa-
cilitara la integracion y la coordinacion de las unidades
militares.

Las decisiones que gobiernan los ascensos y retiros de
los oficiales superiores también se toman a lo largo de la

32 E] autor agradece a Dan Masterson esta observacion sobre los milita-
res peruanos.
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delgada linea entre lo profesional y lo politico. En teoria,
las reglas se conciben como un sistema de controles y
equilibrios para impedir que alguno de los lados abuse de
sus poderes a expensas del otro. Idealmente, estas reglas
deberian permitir la coparticipacién de oficiales y del pri-
mer mandatario en este tipo de decisiones personales, La
distribucién real de la autoridad, sin embargo, varia de ca-
SO en caso. -

Los lideres civiles tuvieron una discrecionalidad maxi-
ma en los primeros momentos de sus mandatos. Casi sin
excepciones, pudieron eliminar a los obstruccionistas de
linea dura y remplazarlos por aperturistas* blandos cuya
lealtad mas firme al proceso democratico contribuyé a es-
tabilizar los nuevos gobiernos. En la Argentina, a un ano
de asumir su cargo, el presidente Alfonsin habia expulsa-
do a todo el cuerpo de oficiales con el grado de generales
que habian servido durante la dictadura del Proceso de
Reorganizacion Nacional. No obstante las quejas y los ges-
tos desafiantes de los militares mismos, el presidente uru-
guayo Sanguinetti reemplazé al general de linea dura Julio
César Bonelli, jefe de la estratégica primera regiéon militar,
devolviendo el estatus militar 2 una serie de oficiales de li-
nea blanda que habian sufrido las purgas de la dictadura
por sus opiniones politicas. En el Peru, Alan Garcia retirod
al jefe del comando conjunto de las fuerzas armadas en
septiembre de 1985 por su complicidad en una masacre
de campesinos, y también despidi6 a los mandos superio-
res del Ejército y la Armada por su deslealtad.33

Aparentemente, para el Poder Ejecutivo es menos ries-
goso tomar decisiones personales de este tipo durante la
fase inmediatamente posautoritaria de gobierno. En esa
coyuntura, es posible argumentar legitimamente que la
nueva administracién debe poder completar la transicion

* En castellano en el original (n. dei t.).

33 Los cambios del personal argentino se describen en Latin America
Weekly Report. 15 de marzs de 1985, p. 9; los datos sobre el Pert se han
extraido de FBIS-LAT. 16 de septiembre de 1985, p. vi; los cambios en el
Uruguay figuran en Latin American Southern Cone Report, 24 de mayo de
1985, p. 1.
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al nuevo orden, y s6lo puede hacerlo eliminando los vesti-
gios del viejo. Segundo, el presidente esta en la caspide de
sus facultades, por haber surgido recién de una victoria
electoral y disfrutar de una legitimidad generalizada. No
obstante, las reglas de ascensos y retiros en la era posau-
toritaria preservaron para las cabezas civiles del estado
margenes importantes de autoridad a lo largo de toda su
permanencia en el poder. Por ejemplo, todos los presiden-
tes de los estados democratizados eligieron a sus coman-
dantes superiores de las fuerzas armadas. Mientras en el
Brasil esto es sé6lo una mera formalidad, dado que el pre-
sidente s6lo puede aprobar nombres preseleccionados por
las mismas fuerzas armadas, no sucede asi en el resto. En
la Argentina, el presidente puede rechazar a los postulan-
tes militares o recomendar sus propias alternativas. En
Chile, el presidente tiene la facultad de rechazar las norni-
naciones militares pero no de proponer las propias. Y en el
Uruguay puede elegir entre dos candidatos para cada car-
go de maximo nivel. La autoridad civil también se extendio
al Poder Legislativo. Excepto en el Brasil y en Chile, el Se-
nado tiene la facultad de aprobar o rechazar a los coman-
dantes en jefe seleccionados por el presidente y a los ofi-
ciales de grados medios seleccionados por las fuerzas ar-
madas. Los vetos presidenciales a las decisiones senatoria-
les estan sujetos a la ratificacion o al rechazo legislativo.

La esfera politica de influencia

Es dificil aislar cuestiones que tengan un caracter pura-
mente politico. Se incluyen aqui las que tal vez tengan el
contenido politico mas fuerte. La primera concierne a los
derechos humanos y el sistema judicial. En cuatro de los
cinco casos, los militares aislaron a su cuerpo de oficiales
de los procesamientos judiciales por delitos contra los de-
rechos humanos en el pasado. En el Uruguay, la presion
militar obligé al gobierno a otorgar una amnistia a los ofi-
ciales de todos los grados por cualquier fechoria que hu-
bieran cometido. Una poblacién intimidada ratificé la me-
dida dos anos mas tarde. En el Brasil y en Chile se impu-
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sieron autoamnistias, y las fuerzas armadas se han rehu-
sado a permitir que ninguno de sus subordinados se pre-
sente ante magistrados civiles.

Lo tipico es que los militares sostengan que los tribu-
nales civiles no tienen jurisdiccion sobre las infracciones
cometidas durante tiempos de “guerra”. Limites legales al
margen, los militares sudamnericanos opusieron una feroz
resistencia a los tribunales porque en ultima instancia te-
men que el procesamiento de aunque sea un punado de
oficiales pueda implicar con facilidad a otros a lo largo de
la cadena de mandos, arrastrando a toda la institucién en
el proceso.31 Desde este punto de vista, los juicios por vio-
laciones a los derechos humanos constituyen ataques a la
integridad corporativa castrense. También representan un
repudio de la practica militar, dado que los oficiales consi-
deran que sus campanas de contrainsurgencia fueron jus-
tas y honorables y en favor de los mejores intereses de la
nacién. La inmunidad a los procesamientos que las fuer-
zas armadas se autoconcedieron ha debilitado las faculta-
des independientes del Poder Judicial y colocado al perso-
nal de aquéllas por encima de la ley. El fracaso de los go-
biernos en llevar a los oficiales a la justicia por violaciones
a los derechos humanos es tal vez el obstaculo mas grave
a la plena consolidacion democratica, porque inmuniza
efectivamente a los soldados contra los procesamientos,
reduciendo con ello los costos de la represion en el futuro.

Los niveles de la autonomia militar con respecto a la se-
guridad interna han sido de moderados a altos. Aqui debe
hacerse una distincion entre la ley y la practica. De acuer-
do con el articulo 142 de la nueva constitucién brasilena,
un objetivo de los militares es “mantener la ley y el orden”
con la autorizacion del gobierno. Legalmente, esto marca
un progreso sobre anteriores constituciones, que otorga-
ban a los militares una discrecionalidad exclusiva. En la
practica, sin embargo, las fuerzas armadas sancionaron

34 Este temor se deduce naturalmente del hecho de que las atrocidades
se cometieron a menudo colectivamente, lo que motivé que los soldados
suscribieran pactos de sangre [en castellano en el original, n. del t.] e hi-
cieran juramentos de silencio sobre sus fechorias.
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su propia intervencién en los asuntos internos para refre-
nar la reforma agraria o aplastar huelgas obreras.35

En el Uruguay, los militares son los principales garan-
tes del buen orden® y se reservan el derecho exclusivo de
destituir al gobierno constitucional cuando ese orden esté
amenazado. El caso peruano plantea la cuestion de la di-
reccion de la influencia. Desde la transicién ai régimen de-
mocratico en 1980, las fuerzas armadas tuvieron la facul-
tad de mantener el orden publico, designar funcionarios y
suspender las garantias constitucionales en mas de una
docena de provincias afectadas por las actividades terro-
ristas de Sendero Luminoso. Con todo, esas facultades les
fueron delegadas por las autoridades constitucionales. Los
militares prosiguieron la guerra contra la guerriiia aguijo-
neados por los gobiernos democraticos y s6lo con gran re-
nuencia. La mayoria de los oficiales peruanos cree que su
principal misiéon fue y sigue siendo proteger las fronteras
de su pais contra las agresiones externas de tropas chile-
nas o ecuatorianas, y no comprometerse en operativos de
contrainsurgencia contra su propio pueblo. El hecho de
que estén enredados en una guerra interna atestigua la
capacidad de los gobiernos de establecer las misiones de
Defensa y seguridad de los militares. Del mismo modo, en
la Argentina el gobierno ha tenido éxito en la redefinicion
de la mision de las fuerzas armadas, aunque en el sentido
de una menor y no una mayor intervencién interna.36 En
Chile, la seguridad interna sigue siendo de incumbencia
de las fuerzas armadas.

Finalmente, en la recoleccién de inteligencia hay un re-
gistro mixto. Por un lado, esta funcién fue centralizada y
colocada bajo supervision civil tanto en la Argentina como
en el Brasil. Si bien las fuerzas armadas siguen reuniendo

35 Véase 1988 Constitution of the Federal Republic of Brazil, reeditado en
FBIS-LAT. 5 de diciembre de 1988, p. 44.

* En castellano en el original (n. del &.}.

36 Las penetrantes observaciones sobre la misién militar peruana fueron
brindadas por Dan Masterson en conversaciones con el autor. Sobre la
exclusion de los militares argentinos de las funciones de seguridad inter-
na, véase Republica Argentina, “Ley de Defensa Nacional”, Boletin Oficial,
Seccién la., mayo de 1988, p. 4.
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informacion, sus operaciones se incluyen bajo el paraguas
de las agencias centrales de inteligencia fiscalizadas por el
gobierno. Por el otro, la Secretaria de Informaciones del
Estado (SIDE) argentina y el Servigo Nacional de Informa-
coes (SNI) brasilefio dependen en muchos casos de perso-
nal militar mas experimentado para desempenar sus fun-
ciones. Los operadores militares pueden oponerse a las or-
denes politicas o incluso usar su situacién para espiar al
propio gobierno. Asi, no siempre es claro de quién son los
intereses que estas organizaciones se dedican a defender.
Por ejemplo, en el Brasil no es seguro que se pueda li-
mitar plenamente a las agencias, durante mucho tiempo
consideradas como “estados dentro del estado”.37 En el Pe-
ra y en Chile, donde la recoleccion de informacion de inte-
ligencia es efectuada por ramas separadas de las fuerzas
armadas, no hay una oficina central de distribucién de la
informacién y por lo tanto tampoco control civil. Esto tam-
bién se aplica al Uruguay, si bien actualmente alli el servi-
cio de inteligencia para la Defensa del Ejército debe infor-
mar dos veces por mes al Ministerio de Defensa. En suma,
debido a deficiencias en la experiencia civil y a las dificul-
tades para desmantelar una infraestructura autoritaria de
inteligencia, quedan vestigios del estado militarizado.

Conclusion

Este estudio revela que la autonomia militar es un fené-
meno complejo que desafia las terminologias o las explica-
ciones simples. Aunque es innegable que las fuerzas ar-
madas siguen siendo actores politicos de importancia en el
periodo posautoritario, su poder no es ni ilimitado ni
uniforme. Parece haber un techo para ¢l mismo, por enci-
ma del cual ellas no quieren o no pueden pasar y por de-
bajo del cual desean extender su influencia dentro del or-
den democratico, con variaciones segun el contexto y el
area tematica.38 Las advertencias agoreras acerca del po-

37 Veéase Stepan, Rethinking Military Politics, cit.. pp. 13-29.
38 La prueba de que existe ese techo al poder militar radica en ¢l hecho
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der militar agregado en la nueva era democratica en Amé-
rica del Sur son erréneas por demasiado generales: disfra-
zan las variaciones en los logros y objetivos probables de
establecimientos militares independientes.

Las fuerzas armadas parecen haber tenido mayor éxito
en la preservacion de las funciones profesionales “centra-
les” que de las que se encuentran mas en la “periferia”. Los
niveles de autonomia militar en las funciones que se con-
sideran claramente como internas de la profesién son mas
elevados; son méas bajos donde las funciones se ubican en
la zona gris entre las esferas profesional y politica de in-
fluencia o dentro de la esfera politica misma. Excepciones
a esta regla son las cuestiones de la dimension de las fuer-
zas, los derechos humanos y la seguridad interna, en las
que la autonomia militar fue mucho mayor o menor que lo
esperado. Si bien el patrén general parece haber justifica-
do la distincidén conceptual entre los campos institucional
y politico de autonomia, deben senalarse otras influencias.

En primer lugar, existe una brecha conceptual entre los
militares y el gobierno. Ambos lados tienen diferentes
puntos de vista, lo que a veces oscureci6 los limites entre
sus respectivas esferas de influencia. Como consideran
que estan en juego sus reputaciones profesionales, las
fuerzas armadas obstruyeron los procedimientos judicia-
les aun cuando los civiles sostienen que éstos se encuen-
tran lisa y llanamente dentro del ambito politico. De ma-
nera similar, las fuerzas armadas (y el Ejército en particu-
lar) no han abandonado enteramente la opinion de que la
seguridad interna se encuentra dentro de su jurisdiccion,
en tanto los dirigentes democréaticos creen que tales ope-
raciones corresponden a la policia y a las fuerzas de segu-
ridad interna. Como consecuencia, los militares estuvie-
ron dispuestos a invadir con mayor presteza la autoridad
civil en esas areas. Donde los gobiernos resistieron con

——

de que los militares no intervinieron para derrocar a los gobiernos demo-
craticos durante la peor depresion ccondmica de la historia latinoameri-
cana. Véase Horowitz, [rving L., “Militarisin and Civil-Military Relation-
ships in Latin America: Implications for the Third World”, Research in Po-
litical Sociology. No. 1. 1985, p. 93.
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éxito estos avances, los niveles de autonomia militar han
sido mas bajos. Donde eso no ocurrié, la autonomia fue
mas elevada.

Segundo: en cualquier accion politica hay costos y be-
neficios, lo que sugiere que el cdlculo de los riesgos tam-
bién debe factorearse en cualquier explicacion acerca de la
autonomia militar. Donde los civiles presumen que los be-
neficios de desafiar a las fuerzas armadas en torno a la
autoridad discrecional superan a los costos, a menudo ese
desafio se lleva a cabo. Si es exitoso, el gobierno puede
ampliar su esfera de influencia dentro de la zona gris pro-
fesional-politica. Por consiguiente, durante la primera fa-
se de sus administraciones, varios presidentes sudameri-
canos forzaron el retiro de oficiales superiores haciendo
caso omiso de las objeciones de las fuerzas armadas. Cal-
cularon que los riesgos eran menores en un momento en
que sus poderes y su legitimidad politica estaban en su
punto maximo. A la inversa, la esfera politica no es nece-
sariamente sacrosanta para las fuerzas armadas. Cuando
los militares consideran que puede ganarse una ventaja
con un costo minimo, es posible que estén dispuestos a
violar los limites entre las esferas profesional y politica.

Pero la evidencia sugiere que las fuerzas armadas no
estuvieron dispuestas a, o fueron incapaces de, extender
su esfera de influencia a importantes “parcelas del territo-
rio politico”. Si bien no puede desecharse una regresion a
practicas pasadas de intervencién militar, los datos utili-
zados en este estudio no respaldan la opinién de que Amé-
rica del Sur experimenta meramente otro “giro del ciclo
politico”. Las discontinuidades con el pasado son dema-
siadas para excluir la posibilidad de que el continente
pueda estar abriendo un nuevo terreno politico. Lo que la
evidencia si indica es que los objetivos por los cuales se
ejerce el poder militar pueden diferir. Donde prevalece la
autonomia institucional es probable que el proyecto mili-
tar sea mas defensivo, apuntado a minimizar la interferen-
cia exterior en las cuestiones profesionales “centrales”. En
este caso, la autonomia seria plenamente compatible con
el control civil. Tener discrecionalidad en un conjunto mas
estrecho de funciones agudiza los limites entre las esferas
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de influencia profesional y no profesional, retarda la intro-
mision civil en los asuntos internos de las fuerzas arma-
das e impide que los militares “entren ilegalmente” en el
terreno gubernamental.39 Frente a ello, el control civil no
deberia verse afectado por el mantenimiento de lirnites de
esta clase.

Donde prevalece la autonomia politica, los objetivos de
las fuerzas armadas pueden ser ofensivos, concebidos pa-
ra poner a prueba los limites exteriores de sus poderes al
mismo tiempo que se reducen los del gobierno. La distin-
cion militar-no militar se borrara de la mente de un cuer-
po de oficiales cautivado por el poder politico. Las fronte-
ras civico-militares se desdibujan o vuelven a trazarse, pa-
ra angostar los margenes gubernamentales. Llevada a su
consecuencia [égica, la autonomia militar podria debilitar
gravemente no sélo el proceso y las instituciones democra-
ticas, sino también la conlianza publica en la democracia.
En suma, que la autonomia militar tenga un efecto bene-
ficioso ¢ adverso sobre el control civil depende del tipo de
control que los militares deseen y puedan alcanzar. Y que
los civiles en ultima instancia consoliden o no su poder so-
bre los militares también depende de su capacidad para
lograr un delicado equilibrio, limitando el alcance politico
de los mismos sin menoscabar su profesionalismo. ¢

39 Este punto corresponde a la discusién de Samuel Huntington en The
Soldier and the State: The Theory and Politics of Civdl-Miitary Relations,
citado. Nos apartariamos de Huntington si argumentaramos que el con-
trol civil y el mantenimiento de los limites no dejan politicamente inertes
a las fuerzas armadas, sino que mas bien limitan su alcance politico.
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