Debate Nacional sobre Defensa
MESA TEMATICA 1
SESION N° 2.

15 de Junio de 2006

La Defensa Nacional: definicion. La conduccion politica de la defensa nacional.
Conceptos, componentes, competencias institucionales, la ciudadania y su
relacién con la defensa nacional.

En la sede del Instituto Militar de Estudios Superiores(IMES) y con la
presencia de unos 80 invitados acreditados, a las 9:15 hrs. comenzé la
segunda sesién de la Mesa Tematica de Debate N°1.

Observaciones sobre el texto de la relatoria de sesion 8 de Junio

Para comenzar, se convoco a los participantes a realizar comentarios
sobre la relatoria de la sesion anterior.

Una primera apreciacion se refirid a que en la relatoria sélo se incluian
las menciones favorables a la creacion de un Consejo Nacional de Defensa
“por encima del Ministerio de Defensa Nacional”. Se argument6 que sdlo seria
conveniente crear dicho Consejo si fuera un érgano asesor, pero no ejecutivo,
en su materia. Se interpreté que, de darsele caracter ejecutivo, y mando sobre
las FF.AA., se entraria en contradiccion con el texto constitucional que indica
que “Al Presidente de la Republica, actuando con el Ministro o Ministros
respectivos, o con el Consejo de Ministros, corresponde... el mando superior
de todas las Fuerzas Armadas’.

También sobre la relatoria de la sesién anterior y referido a lo que se
calificé como “definicion restrictiva de defensa”, se indicd que de ella no debe
deducirse que "...la preservacion de la infraestructura de comunicaciones o los
diferendos diplomaticos bilaterales... no deban estar contemplados en la
definicion de una politica de Defensa". Se aclar6 que los ejemplos que se
citaron fueron los de la epidemia de aftosa y la instalacion de plantas de
celulosa. Esta ultima, no por su caracter de conflicto diplomatico, sino por el
objeto sobre el cual recaia el diferendo. Segun el autor de esta intervencion, “la
defensa nacional tiene caracter instrumental y el MDN trabaja con
instrumentos. Uno de ellos el militar. Pero puede haber otros. Se debera
realizar un analisis sobre si la infraestructura de comunicaciones afecta o no
Objetivos Nacionales Fundamentales. Y recién entonces se estara en
condiciones de tomar una determinacion sobre si esta o no comprendida entre
las competencias y responsabilidades del MDN’. Para comenzar a aclarar
estas confusiones, se propuso re-conceptualizar y volver a utilizar el término
seguridad nacional.

Se sugirid eliminar el paréntesis contenido en la relatoria del dia 8/6 en
la pagina 4, parrafo 3° donde dice “(no restringido a lo militar)” con el
argumento de que si se entiende la defensa como una actividad
multidimensional que exige aportes de todo el Estado y toda la sociedad, esa
aclaracion se vuelve innecesaria.



Definiciones de Seguridad y Defensa

Se menciond que la elaboracién a la que se llegue en este sentido debe
ser concordante con los objetivos politicos y militares del pais. Se hizo
referencia a una serie de documentos que establecen criterios en base a los
cuales deberia elaborarse la ley de defensa. Entre ellos, se menciond
especificamente que: 1-La politica de defensa es una politica de estado y debe
ser gestionada como politica publica. 2- la politica de defensa tiene que estar
integrada a un proyecto de pais. 3- la defensa depende no sélo del poderio
militar sino también del desarrollo econémico, social, capacidad de innovacion
y estabilidad democratica. 4- la politica de defensa debe ser coherente con el
proceso de reforma del Estado, 5- la politica de defensa trasciende lo militar,
pero éste es su componente fundamental.

Se sugiri6 que enumerar las amenazas que enfrenta nuestro pais puede
ser provechoso para arribar a definiciones consensuadas. Por otra parte, se
indic6 que esto también resulta vital para evitar adoptar como propios
problemas de seguridad y defensa que no se corresponden a nuestra situacion
real o percibida.

En el correr de la reunion se propusieron las siguientes definiciones:

- “La seguridad puede ser entendida como aquella situacion en la cual un pais
se considera a distancia de cualquiera de las amenazas militares posibles, pero
también de aquellas coerciones vinculadas a la esfera de la economia o la
politica, que pueden significar una limitacion clara para el accionar diferenciado
del pais en cuestion’. Producir seguridad es un objetivo politico estratégico de
todo el Estado —no so6lo de las FF.AA.— que debe articularse con el resto de las
politicas del Estado. El primer nivel de articulacion de esa estrategia pasa por
el desarrollo de la politica exterior, porque ella compromete el accionar del
Estado internacionalmente. Esto no implica subordinar dicha politica exterior a
los requerimientos de la defensa, sino reconocerla como productora de
insumos para ella.

“

- La defensa “...comprende al conjunto de las actividades civiles y militares
necesarias para preservar la soberania e independencia, para conservar la
integridad del territorio, recursos materiales estratégicos, la paz, en el marco
del respeto a la constitucion y las leyes, generando las condiciones para el
bienestar social presente y futuro de la poblacién’.

- “La defensa nacional es la disposicion, conjuncion y accion coordinada de
todas las energias y fuerzas morales y materiales de la nacién con el objeto de
garantizar en todo tiempo y circunstancia, y contra todas las formas de
agresion, la seguridad y la integridad de su desarrollo, de sus instituciones y de
sus habitantes”.

- “...la defensa es la actividad que se compone por el conjunto de medidas y
acciones concretas multidisciplinarias que adopta el sistema interinstitucional
de defensa, esto es el conjunto de recursos materiales y humanos del Estado
destinados al cumplimiento de esta actividad a fin de garantizar la seguridad
del Estado nacion y de sus integrantes en el marco de la constitucion y la ley”.



- “‘La Defensa Nacional es por definicion un deber y un derecho del
conjunto de la sociedad, y las Fuerzas Armadas representan el nucleo basico
de la poblacion responsables de la organizacion de sus actividades militares.
La defensa tiene por finalidad la proteccion del conjunto de la sociedad oriental,
de su Constitucion, de los valores superiores, principios e instituciones que en
esta se consagran, del estado republicano y democratico, del pleno ejercicio de
derechos y libertades, y de la garantia, independencia e integridad territorial del
Uruguay. Contempla también a los ciudadanos y los bienes nacionales en
aguas internacionales y espacios aéreos internacionales”.

- “La defensa nacional es la funcion que garantiza la integridad del pais, su
territorio, sus recursos y su gente. Para que ello sea efectivamente asi, esta
funcion publica tiene que basarse tanto en desarrollar las fortalezas del pais,
como en disminuir riesgos y vulnerabilidades. La fortaleza de Uruguay radica
en su soberania, que descansa en su concepcion democratico — republicana de
gobierno, y en la vigencia plena del Estado de Derecho. Su vocacion de paz,
que conlleva el apego al derecho al derecho internacional, el respeto a la
autodeterminacion y a la libertad de los pueblos. A la resolucion a traves del
dialogo y la negociacion, de eventuales diferendos con otros paises. En la
consolidacion ciudadana de su pueblo, respetando los derechos humanos y las
libertades, incluyendo su participacion informada, consciente y comprometida
con las politicas especificas. Apertura a la comunidad internacional en materia
de DD.HH., como equilibrio de la soberania entendida como nacionalismo
clasico’. (Se enumeran luego otras fortalezas y debilidades del pais que
deberian ser desarrolladas o disminuidas, respectivamente).

En relacién a esta ultima definicidén, se agregd que la soberania nacional
no debe interpretarse de forma tal que pueda usarse como excusa para impedir
la supervision internacional en materia de respeto a los DD.HH., cuestién que
deberia incorporarse a la futura Ley de Defensa como condicion necesaria para
garantizar la buena convivencia tanto interna como con el exterior. Se indicé
como un pilar de la seguridad de cualquier pais el prestigio que se gana
garantizando a sus ciudadanos los mismos derechos y libertades que se
proclaman fuera de fronteras.

- “La defensa es un instrumento para lograr que todos los aspectos relevantes
para la sociedad puedan estar mas o menos seguros, en funcion de la
importancia que tengan. La seguridad nacional es la garantia que se le da a los
elementos basicos y esenciales para la existencia y libertad del Estado. Y
defensa nacional son los instrumentos utilizados para lograr esa garantia. En
caso de que se produzca una agresion, se utilizaran todos los instrumentos
necesarios para neutralizarla”. A modo de ejemplo, desde esta Optica, la
marginacion y exclusion social no pueden verse como problemas de seguridad,
sino de ética. Solo si los excluidos se armaran y atentaran contra el Estado
constituirian un problema se seguridad.

En otra intervencion se indicé que “Una definicion de la Defensa
Nacional debe senialar que la misma es un deber y un derecho del conjunto de
la sociedad con la finalidad de preservar esos valores que identifican a la
sociedad y le permiten existir”.



Por otra parte, se expresd la necesidad de diferenciar “defensa” de
“seguridad” y, a su vez, discriminar entre “seguridad” y “seguridad interior” y
entre “defensa” y “politica militar de defensa”.

Varias propuestas apuntaron a que deben determinarse claramente los
objetivos de una politica de defensa, asi como qué fendmenos o situaciones se
consideran amenazas y, en cada caso, cuales son los instrumentos idoneos
para combatirlas.

En este sentido una de las intervenciones inst6 a tratar de ordenar la
discusién planteando las siguientes preguntas ;Qué objetivos vale la pena
defender / preservar? ;Qué se considera “amenaza®?, y en base a las
respuestas que se den, definir luego los instrumentos que se utilizaran para
alcanzar esos fines.

Posteriormente se sefialé que deberian existir, a nivel de planificacion
central, un area de seguridad, —competencia fundamentalmente del Ministerio
del Interior— un area de defensa, que se ocupe centralmente de neutralizar
eventuales ataques militares externos y un area de Inteligencia. Las zonas
grises entre areas deberian ser discutidas y definidas.

Relativas a este punto, pueden consignarse otros aportes:
- La seguridad interior corresponde preferentemente a la Policia.

- Las FF.AA. pueden/deben ejercer funciones de preservacion del orden
interno, no vinculadas con la seguridad interior.

- A las FF.AA. solo le competen misiones relativas a la defensa externa.

- No es aconsejable restringir las funciones de las FF.AA. acotandolas a la
neutralizacion de amenazas exteriores, porque ello implicaria desaprovechar
recursos humanos y materiales que pueden abocarse a otras tareas utiles para
la sociedad.

- La seguridad interior del pais no debe estar ni tedrica ni empiricamente
comprendida por la politica de defensa. De eso se encargan las instituciones
especificamente creadas para ello, entre las que se destacan la Policia y la
Justicia Penal. Eso implica en la practica diferenciar claramente la cooperacién
judicial y policial en materia penal, de las tareas o funciones de las FF.AA., que
en algun caso hoy se confunden, por ejemplo en lo que tiene que ver con la
guardia perimetral de carceles. A su vez significa que la prevencion, evaluacién
y solucién de las amenazas a la seguridad publica, incluyendo el tratamiento de
alguna de las denominadas nuevas amenazas, le corresponden a dichas
instituciones y no a las FF.AA. Por ultimo, también implica que las tareas o
misiones militares deberian comprender uUnicamente aquellas que se
correspondan con la defensa exterior, especificamente con la politica militar de
defensa.

Por otra parte, se insistio en que la Ley de Defensa deberia sefalar la
necesidad de preservar la infraestructura critica nacional y los procesos
economicos del pais, incluso identificandolos explicitamente. Se indicd también
que la misma deberia mencionar lo que se califico como las “instituciones
moviles”, es decir, aquellos organismos estatales que en caso de movilizacion
nacional deberian quedar bajo control del Ministerio de Defensa.



Se hizo referencia a la necesidad de que el Estado invierta en areas
estratégicas, como la capacidad de utilizacion de satélites, y otras.

Se produjo un consenso amplio en cuanto a la multidimensionalidad del
concepto de defensa y a la aseveracion de que el factor militar es sélo uno de
los muchos componentes de la misma.

La defensa como politica publica y politica de Estado

Se menciond en varias oportunidades que la politica de defensa debe
contar con apoyos amplios, tanto ciudadanos como de todas las fuerzas
politico partidarias.

Uno de los argumentos en este sentido se basé en que, de otra manera,
la alternancia partidaria puede generar disrupciones demasiado graves en su
orientacion y desarrollo, que la hagan ineficaz en el largo plazo.

Otro de los argumentos fue el de que si la sociedad no comprende,
aprueba y apoya las actividades de defensa, este tipo de esfuerzos -y la
inversion humana y material que involucran— se vuelve ineficaz e ilegitimo. Se
indicé que estas nociones deberian quedar incorporadas al texto de la nueva

ley.
Se reiter6 la idea de que si la sociedad percibe claramente cuales son

las amenazas que justifican la existencia de FF.AA., entonces mejorara su
relacion con ellas.

Se estuvo de acuerdo también en que se requieren esfuerzos
especificos desde el Estado —especialmente desde el MDN y las FF.AA.— para
que la ciudadania comprenda, apoye y se involucre —de diversas formas— en el
esfuerzo de defensa. En ello particularmente los medios de comunicacién
debieran jugar un papel muy importante.

Al respecto se citd como ejemplo un trabajo académico extranjero que
sefala que cuando las FF.AA. enfrentan amenazas exteriores, su relacién con
la sociedad mejora: la nacién se percibe en armas y hay disposicién para la
movilizacion. Pero cuando la principal preocupacién de las FF.AA. radica en
amenazas interiores, entonces se altera su relacion con la sociedad.

Relaciéon ciudadania — y defensa

Relacionado al asunto anterior surgio el tema del involucramiento directo
de la ciudadania en actividades concretas relacionadas a la defensa, y en
especial a sus dimensiones militares.

Al respecto se indicd que en su doctrina de empleo cada Fuerza plantea
la necesidad de movilizar a la ciudadania en el caso de tener que desarrollar
acciones militares de gran envergadura.

Se insistid en la conveniencia de crear sistemas de reservistas
voluntarios como forma de aumentar el involucramiento de la poblacién con la
tematica, su relacién con las FF.AA. e incluso, posiblemente bajar costos de
formacion de personal militar. En alguna intervencion se aclaré que dichos
reservistas deberian recibir formacion de combatientes, y no de personal



administrativo y que esas mismas reservas podrian ser empleadas en tareas
de proteccidn civil, por ejemplo prestando asistencia ante catastrofes naturales.

Mientras algunos aportes sefalaron la necesidad de integrar este tema a
la nueva Ley de Defensa, otros expresaron su preferencia por contar con una
ley especifica que regule la movilizaciéon de la ciudadania. En todo caso, se
coincidié en la necesidad de actualizar la legislacion vigente al respecto,
buscando reforzar el compromiso del ciudadano con la sociedad en general y la
defensa en particular.

Otra de las intervenciones plante6 el tema de que, dadas las condiciones
actuales de alejamiento respecto a estas actividades, la formacion de reservas
y la construccion de ese compromiso deberian apoyarse necesariamente en
algun tipo de esquema obligatorio, citandose ejemplos de varios paises que
actualmente los sostienen. Se aclaré, al mismo tiempo, la conveniencia de
contar con sistemas de servicio social como una alternativa a quienes
plantearan objeciones de conciencia ante el servicio militar.

Nuevo esquema institucional de la defensa

Otro de los ejes de discusion de esta sesién fue el de las posibles
modificaciones al esquema institucional de defensa actualmente vigente.

Una de las posiciones manifestadas fue que el rol del Parlamento debe
ser aprobar leyes que brinden marco a la politica de defensa nacional, y
controlar su ejecucion. Dicha politica debe ser definida por el Poder Ejecutivo y
puesta en marcha por el MDN.

Otra intervencion marcé la necesidad de hacer mas fluido el acceso de
los legisladores a informacion clave sobre defensa y FF.AA.

Se realizaron varias menciones a la proyectada creacion de una Oficina
de Asuntos Estratégicos en la érbita de Presidencia de la Republica. Varios
participantes reafirmaron la necesidad de que algun organismo lleve adelante
los cometidos de asesoramiento del Poder Ejecutivo en materia de analisis
prospectivo y estratégico para mejorar la toma de decisiones a ese nivel.

Uno de los participantes indicé que originalmente la actual Oficina de
Planeamiento y Presupuesto habia tenido esos cometidos que ahora se
pretenderian asignar a un nuevo organismo, con lo que bastaria, segun este
punto de vista, con reforzar a la OPP en su funcidn de analisis prospectivo y
planeamiento estratégico, es decir, trascendiendo los asuntos econdémicos y
financieros.

También se sugiri® como innecesario aprobar una ley para crear el
Consejo de Defensa Nacional ya que, a su entender, en el pasado ya se han
coordinado adecuadamente los distintos componentes que integrarian dicho
Consejo, sin necesidad de legislacién o soporte institucional alguno. Asimismo,
se dijo que la proyectada Oficina de Asuntos Estratégicos podria crearse por
decreto, de manera de dar al Presidente de la Republica mayor flexibilidad para
actuar.

En referencia a esta misma Oficina algunos asistentes sostuvieron que
no debe ser parte de un sistema de defensa nacional. Otros enfatizaron que las



personas que lleven adelante esa tarea deben tener un perfil “mas técnico que
politico”. Se propuso como deseable la participacion de técnicos con
conocimiento especializado y algun representante de la Direccion Nacional de
Inteligencia de Estado.

También se discutio acerca de la posible integracion del proyectado
Consejo de Defensa. Se propuso que participaran en él los Comandantes en
Jefe de las FF.AA., asi como al Ministro de Economia y otro participante pidi6
que participaran de ella miembros del Parlamento. Se coincidié en la necesidad
de definir, primero, mas claramente, sus cometidos.

Se manejo la idea de un Estado Mayor de la Defensa, dentro del MDN,
con funciones de asesoramiento al Ministro, en funcién de las hipotesis de
conflicto que reciba del érgano superior, y realice el diagndstico y planeamiento
estratégico militar.

Por ultimo, varios participantes argumentaron a favor de que en la futura
Ley de Defensa se mencione explicitamente la necesidad de una Ley de
Inteligencia donde se defina una linea de accion a largo plazo sobre el
desarrollo de esta actividad.

Siendo las 13:00 hrs., se cierra la sesion, invitando a los presentes a la
préxima reunion, a realizarse el dia 22 de Junio.



