Defensa nacional: entre el path dependence y una vision a futuro. Los principales
partidos uruguayos y sus propuestas en una arena opaca

Resumen

La presente ponencia se orienta a la descripcion y comparacion de las propuestas plasmadas
por el Frente Amplio, el Partido Nacional y el Partido Colorado en sus Programas de
Gobierno (2015-2020) en relacion a la defensa nacional y la seguridad internacional. Resulta
por demas interesante conocer qué se proponian hacer los partidos con mayor caudal electoral
de nuestro pais® en un é4rea tan sensible que, paradéjicamente, por lo general se caracteriza
por la ausencia de novedades, sorpresas, sobresaltos y cambios drasticos?. En este sentido, la
principal conclusion a la que he arribado es que los partidos han continuado transitando un
proceso de confluencia programatica en materia de defensa nacional®, lo que se pone de
manifiesto en las areas mas sensibles. Por otra parte, se observa una gran moderacion y
mesura en la elaboracién programatica en general® y en la forma de abordar estas cuestiones
en particular, lo que principalmente se ve en el Frente Amplio, partido que alberga en su seno

visiones muy disimiles respecto a esta tematica.
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1. Introduccion

El objetivo que me propongo para este trabajo consiste en describir y comparar las propuestas
realizadas por el Frente Amplio, el Partido Nacional y el Partido Colorado en sus Programas
de Gobierno (2015-2020) en torno a dos cuestiones: por un lado aquellas relacionadas a la
defensa nacional y, por otro lado, las referidas a la seguridad internacional. A continuacion
explicaré brevemente los motivos que me llevaron a la eleccién del tema, para luego exponer
las causas de la eleccion de los partidos cuyos programas de gobierno seran objeto de estudio
y por qué es importante conocer las propuestas de los partidos. Luego se haréa referencia a los
programas de gobierno y a los retos que plantea su analisis como medio para conocer las
posiciones politicas de los partidos vy, finalizando la introduccidn, intentaré describir en forma
por demas breve las principales caracteristicas del area de defensa nacional en la Gltima

década.

! Los tres partidos sumados representan al 90,5% del total de votos emitidos y el 95% de los votos a los lemas.
(http://eleccionesnacionales.corteelectoral.gub.uy/)

? Para mayor profundidad ver Gonzalez Guyer, Julian (2008); Gonzalez Guyer, Julian (2009a); Gonzalez Guyer,
Julian (2010) y Gonzalez Guyer, Julian (2014b).

® Gonzalez Guyer, Julian (2014b).

* Garcé y Yaffé (2013).




Mauro Pérez

La eleccion del tema obedece, principalmente, a razones de oportunidad temporal, dado que
el periodo electoral concluyo recientemente. El afio pasado se celebraron las elecciones
internas de los partidos, las elecciones nacionales y el ballotage. Como lo marcan las reglas
electorales introducidas en la reforma constitucional de 1996°, cada partido politico
comparece ante la ciudadania con un solo candidato a la Presidencia de la Republica. Dicho
candidato posee un abanico de ideas y propuestas plasmadas en el programa de gobierno de

su respectivo partido y lo somete al voto de la ciudadania.

La eleccion de los partidos cuyos programas se estudiara esta dada por el caudal electoral que
tienen en conjunto y porque son aquellos que han ejercido el gobierno desde 1985 a la fecha.
Es relevante estudiar la posicion de los partidos politicos ya que son éstos quienes articulan
los distintos intereses en el sistema politico. Dentro de un sistema poliarquico los partidos son
agentes indispensables, ya que contribuyen a mejorar y fortalecer la institucionalizacion del
régimen politico, la intermediacion entre las demandas ciudadanas y el poder politico y la
profesionalizacion de la politica como tal. En este sentido, los partidos “entrelazan de una
manera estable y previsible a la sociedad con el régimen politico [lo cual es una] funcion
vital para el sistema politico” (Alcantara y Freidenberg, 2001: 18). Mas alla de la
desconfianza que las élites y muchos ciudadanos puedan tener hacia los partidos, estos alin se
erigen en referentes para el electorado y, hasta el momento, no se han propuesto formas
alternativas de democracia que puedan tener funcionamiento prescindiendo del esquema
partidista, por lo tanto son éstos quienes siguen articulando y vertebrando a los distintos
sistemas politicos (Alcantara y Freidenberg, Op. cit.). En este sentido, el caso uruguayo es un
claro ejemplo de la centralidad de los partidos politicos (Real de Azla, 1971; Caetano, Rilla'y
Pérez, 1987).

Ademas de lo mencionado, los partidos politicos —junto a sus propuestas programaticas-
cuentan con la legitimidad de haber sido electos por la ciudadania mediante el voto. Cuando
un ciudadano introduce una hoja de votacion en una urna no esta eligiendo solamente un
candidato, sino que ademas esta eligiendo un partido y un programa. Esto es lo que diferencia
a los partidos de cualquier otro actor que podamos encontrar en la arena de la tematica en
cuestion: no hay ningin otro actor que confeccione un programa estableciendo sus
propuestas, lo ponga a consideracion del cuerpo electoral en su totalidad y luego sea votado
por dicho cuerpo para ejecutar esas propuestas.

® Para profundizar sobre la reforma constitucional de 1996 y sus caracteristicas ver Buquet (1998) y Chasquetti
(2003).
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A los efectos del presente trabajo se considerara a los programas de gobierno de los distintos
partidos como la voz oficial de dichas colectividades politicas, es por ello que el analisis se
centra en éstos y no en otro tipo de documentos disponibles. Alcantara (2004) y Alcantara y
Cabezas (2013) afirman que los programas son una foto actual que el partido muestra al
exterior pero que, al mismo tiempo, se encuentran en relacion con su pasado y por ello aiun
arrastran ciertos simbolos y lealtades. Dicho autor propone cuatro caminos para el estudio de
los programas: los documentos fundacionales de los partidos; los programas coyunturales que
generalmente surgen antes de las elecciones; las acciones de los partidos y las posiciones de
los militantes mas cualificados de los mismos. En la presente ponencia se analizara la
segunda trayectoria propuesta, los programas ad hoc que se realizan de cara a un ciclo

electoral.

Tal como advierten Castillo y Pérez (2010) y Lorenzoni y Pérez (2013), se puede criticar el
uso de los programas de los partidos como forma de estimar sus posiciones politicas
argumentando que éstos estan pensados como una forma de atraer votantes y, mas que un fiel
reflejo de la ideologia de un partido determinado, forman una pieza de marketing. En este
sentido, Castillo y Pérez (Op. cit.) afirman que los programas no llegan a reflejar cabalmente
las posiciones politicas de los partidos ni su ideologia ya que apuntan mas que nada a
propuestas de politicas mas que a cuestiones conceptuales de fondo. No obstante -y
siguiendo a Alcantara (Op. cit.) y Lujan (2009)- el contenido de los programas de gobierno
constituye una aproximacion a la ideologia de los partidos y, de cierta manera, indican lo que
dichos actores harén o intentardn hacer de llegar al gobierno o a ciertas posiciones que les
permitan influir en las politicas publicas. En este sentido, Zuasnabar afirma que en Uruguay
los programas de gobierno de los partidos politicos “son en serio. Estan hechos en serio y se
respetan. Se podra completar todo o no, pero el programa es una hoja de ruta. Se discute
mucho adentro de los sectores y los partidos™. Por otra parte, tal como afirma Ware (2004),
en el marco de una democracia representativa (como la uruguaya) la relacién entre el
programa de los partidos y las policies es muy importante, ya que si el partido que alcanza el
gobierno implementa politicas publicas diferentes a las que prometio, ese partido estaria

vulnerando y debilitando la representacion de sus votantes.

En cuanto al area de defensa, Gonzalez Guyer (2008: 315) afirma que en ésta predomina una

Iogica “segun la cual los diversos servicios dependientes —particularmente las instituciones

® Entrevista realizada por Daniel Feldman para Uy Press. Ver <http://www.uypress.net/uc_51476_1.html>
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militares- elaboran politicas que, en el mejor de los casos, el ministro avala antes de ser
ejecutadas”. En ese sentido, dicho autor (2009a) afirma que el patron que caracteriza las
relaciones entre militares y civiles en el Uruguay no ha sido cambiado de forma profunda e
irreversible, aunque si se ha logrado, principalmente en el Ultimo decenio, acotar los
margenes de maniobra y autonomia relativa que tenian las Fuerzas Armadas. Finalizando el
primer periodo de gobierno del Frente Amplio, Gonzalez Guyer (Op. cit.: 207) sostenia que
“la transformacion del Ministerio de Defensa Nacional en una institucién con capacidad real
y efectiva de gobierno sobre el sector defensa y en particular de las Fuerzas Armadas [...]
debe anotarse en el debe del gobierno del Frente Amplio [...] al finalizar el mandato, las
realizaciones han guedado apenas a medio camino y no se avanzd demasiado” y planteaba
que dicha problematica podia encontrar respuesta en la combinacién de variables como la
inercia, la falta de voluntad politica, el desconocimiento y el calculo politico, entre otras

posibles.

En lo que refiere a la cuestion presupuestal, se ha registrado en la ultima década una
recuperacion salarial de los integrantes de las Fuerzas Armadas. Aun asi, éstas han sufrido
desde 1985 a la actualidad una restriccion presupuestal que las ha afectado, tal como se puede
ver en el Gréfico 1, del que se desprende que a partir de la restauracion democrética la
participacion del Ministerio de Defensa Nacional (MDN) en relacién al gasto de la
Administracion Publica y como porcentaje del PBI ha disminuido de forma casi
ininterrumpida. No obstante lo anterior, cabe resaltar que la asignacién presupuestal del
MDN en relacion a los otros ministerios es alta (Gonzéalez Guyer, 2010). A fines de 2004
Gonzélez Guyer (2004: 61 citado en Gonzalez Guyer, 2010: 328) afirmaba que “la cuestion
militar tal como la heredard el proximo presidente incluye, unas FF.AA. mal pagas,
desnaturalizadas funcionalmente, con sus capacidades operativas muy comprometidas y que
arrastran la problematica de los DD.HH. con su carga de deslegitimacién social que afecta
tanto a la institucion como a sus miembros”. En cuanto a la distribucion presupuestaria al
interior del MDN, existe una realidad estatica que ha cambiado poco. Las retribuciones
salariales y las “partidas de naturaleza salarial del rubro funcionamiento” abarcan mas del
70% del total del presupuesto, mientras que el rubro inversiones no alcanza al 6% (Gonzalez
Guyer, Op. cit.: 331).
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El Uruguay ha tenido histéricamente una participacion activa en las Misiones de Paz de
Naciones Unidas’. Estas suponen cuantiosas sumas que ingresan a las FF.AA. y oxigenan su
funcionamiento, méxime cuando histéricamente fueron ellas mismas las que se encargaban
de gestionarlas. A partir de 2005 y con la asuncion de la Dra. Berruti al frente del MDN, el
gobierno decidié que los pagos de NNUU por concepto de participacion en sus Misiones de

Paz dejaran de ser gestionados por las FF.AA. y pasaran a la orbita del MDN.

Grafico 1

Evolucion del Gasto del Ministerio de Defensa (1999-2012)
(en % del Gasto Publico y % del PBI)

Gasto del MDN en Relacion al PBl y al
Presupuesto Publico (1999-2012)
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Finalmente, en cuanto a la prioridad de la defensa nacional en tanto arena de politica publica,
se trata de un area poco valorada y jerarquizada, opaca, lejana de la opinién publica y con
actores discretos, en donde la omision del sistema politico ha permitido y contribuido a una

relativa autonomizacion castrense (Gonzalez Guyer, 2009a; Gonzalez Guyer, 2010).

En cuanto a la estructura en torno a la cual se desarrollara la ponencia, a continuacion se
presentaran los principales conceptos utilizados. Luego se pasara revista al proceso de
elaboracion programatica en Uruguay y, consecutivamente, se ingresara en las propuestas de
los partidos a estudio en materia de defensa nacional y seguridad internacional. Finalmente,

se expondran las consideraciones finales.

" Para ver méas en profundidad la participacién uruguaya en Misiones de Paz, asi como las motivaciones que
pueden guiarla y los aspectos financieros de las mismas, ver Gonzalez Guyer, Gonnet y Arbesin (2007);
Gonzélez Guyer (2009b); Romanelli (2010); Gonzalez Guyer (2014a) y Gonzélez Guyer (s.f).
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2. Aspectos tedrico conceptuales

A continuacion haré énfasis en la presentacion de los cuatro conceptos clave en torno a los
cuales se estructura la ponencia. Estos son el concepto de partido politico, de programa de

gobierno, de defensa nacional y de seguridad internacional.

Es pertinente dejar asentado el concepto de cada uno de estos elementos-eje sobre los que se
asienta la investigacion ya que esto redunda en la transparencia de la misma y en la

honestidad intelectual del autor, asi como en la claridad para el lector,
2.1 concepto de partido politico

Burke (citado en Sartori, 1980) da una incipiente definicion de partidos politicos, para él “un
partido es un cuerpo de hombres unidos para promover, mediante su labor conjunta, el
interés nacional sobre la base de algun principio particular acerca del cual todos estan de
acuerdo”. Weber (1969: 228), por su parte, los definié como “la forma de socializacion que,
descansando en un reclutamiento libre, tiene como fin, proporcionar poder a su dirigente
dentro de una asociacion y otorgar por ese medio a sus miembros activos determinadas
probabilidades ideales o materiales”. Sartori (1980; citado en Malmud: 2002: 14) define a
los partidos politicos como “cualquier grupo politico identificado con una etiqueta oficial
que presenta a las elecciones, y puede sacar en elecciones (libres o no), candidatos a cargos
publicos”. Finalmente, desde una perspectiva economicista, Downs (1973: 95) los define
como “un equipo de hombres que solo desean cargos para gozar de la renta, el prestigio y el

poder que supone la direccion del aparato gubernamental”.
2.2 concepto de Programa de Gobierno

Es muy dificil encontrar una definicion clara al respecto en la literatura sobre partidos,
elecciones e, incluso, en la que aborda los programas de gobierno. En general se toma como

algo que ya se conoce y a lo que no hace falta definir.

El programa de gobierno es entendido aqui como aquellos documentos presentados por los
partidos politicos de cara a un periodo electoral y que contienen las lineas de accion que, de
llegar el partido que lo propone al Gobierno, se convertirian en politicas pablicas. Son, en
sintesis, el conjunto de propuestas que propone un partido politico plasmadas en un

documento.
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2.3 concepto de defensa nacional

A los efectos del presente trabajo, me basaré en una definicion esbozada por el Ministerio de

Defensa Nacional en el afio 2005 y la Ley Marco de Defensa Nacional:

“Por DEFENSA NACIONALS® se entiende la disposicién, conjuncién y accién coordinada de
todas las energias y fuerzas morales y materiales de la Nacién, con el objeto de garantizar
en todo tiempo, en todas las circunstancias y contra todas las formas de agresion, la
seguridad y la integridad de su territorio, de sus habitantes, de sus instituciones y de su

desarrollo.

El ambito espacial en que esas actividades se llevan a cabo comprende el territorio
continental e insular, el mar territorial, el espacio aéreo correspondiente a dichas zonas, la

zona econdmica exclusiva y la plataforma continental” (MDN, 2005: 31).

Casi de la misma manera, Luttecke (2004: 2) se refiere a la seguridad dentro del ambito
nacional, la cual “tiene como propositos, fines u objetivos permanentes el de garantizar la
proteccion, defensa y soberania del respectivo territorio; mantener la estabilidad de las
instituciones que conforman la estructura del sistema politico, econémico, cultural y social
de la nacion, asi como el de procurar en todo momento y en cualquier perspectiva, el
bienestar de su poblacion, al igual que su desarrollo”. Sin embargo, distingue entre
seguridad y defensa. La primera constituye una meta a alcanzar, mientras que la segunda es

uno de los medios para ello.

Por otra parte, la Ley Marco de Defensa Nacional® en su articulo primero afirma que “La
Defensa Nacional comprende el conjunto de actividades civiles y militares dirigidas a
preservar la soberania y la independencia de nuestro pais, a conservar la integridad del
territorio y de sus recursos estratégicos, asi como la paz de la Republica, en el marco de la
Constitucion y sus leyes; contribuyendo a generar las condiciones para el bienestar social,

presente y futuro de la poblacion”.
2.4 concepto de seguridad internacional

Tal como afirma Luttecke, el concepto de seguridad internacional esta estrechamente ligado

al concepto de seguridad colectiva surgido con la creacién de la Sociedad de las Naciones en

8 Enfasis en original.
° Ley 18.650
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el periodo de entreguerras. El concepto de seguridad colectiva nos acompafia hasta la
actualidad (con variaciones a su significado original). “Bajo esta modalidad, la seguridad de
un Estado concreto pasé a constituir un aspecto considerado como bien publico debido a que
su supervivencia y seguridad ya no quedarian necesariamente bajo la responsabilidad
exclusiva del propio Estado afectado. Se empez6 a actuar bajo una conciencia colectiva”
(Op. cit.: 9)

Segun la ONU “Es necesario considerar la seguridad nacional e internacional como una
cuestion de grado; en las circunstancias internacionales actuales no es factible que las
naciones o los individuos alcancen por sus propios medios plena libertad frente a todos los
peligros, aungue mediante la cooperacién internacional plena seria posible alcanzar ese
objetivo”. Desde la perspectiva de la seguridad colectiva, la seguridad es un concepto cuyos
elementos constitutivos son indivisibles, esto quiere decir que “la seguridad nacional y la
internacional estan cada vez més interrelacionadas, poniendo en tela de juicio, asi, la nocién
de que la seguridad es fundamentalmente una funcion del poder nacional o de la fuerza
militar y economica [...] S6lo cuando las naciones reconocen que la seguridad no es
divisible, sea en sus dimensiones militares, econdmicas, sociales y politicas o en sus aspectos
nacionales e internacionales, pueden formular medidas de cooperacion necesarias en una
época de interdependencia” (ONU, 1985: 11, citada por Luttecke, Op. cit.: 6-7).

3. El Proceso de Elaboracién Programatica (PEP) en Uruguay

Garcé y Yaffé (2013) en su estudio sobre el Proceso de Elaboracién Programaética (PEP) en
nuestro pais afirman que dicho proceso y su resultado estdn condicionados por la forma en
que se produce la competencia politico-electoral entre partidos y a la interna de cada uno de
ellos y, ademés, por las caracteristicas organizacionales de los diferentes partidos,

fundamentalmente por el grado de centralizacion y el nivel de fraccionalizacion.

Para los autores, los principales partidos uruguayos se han caracterizado histéricamente por
una intensa dindmica programatica. Los programas de los partidos no son estaticos sino que
cambian constantemente y no siempre en la misma direccién. En el caso del Frente Amplio,
se puede observar un proceso de paulatina moderacion programatica desde la reapertura
democratica. Pero en el caso del Partido Nacional y el Partido Colorado los autores observan
que se han dado cambios mas bien “pendulares”, alternando entre programas liberales y
programas desarrollistas (blancos) y socialdemdcratas (colorados). La explicacion a las

diferentes trayectorias e idas y venidas programaticas se halla, a juicio de Garcé y Yaffé, en
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relacion con la forma en que se procesa la elaboracion programatica en cada partido. EI PEP
frenteamplista es mas institucionalizado y centralizado, lo cual conduce a un proceso
acumulativo en una misma direccion. Sin embargo, en el caso del PC y del PN el PEP es mas
descentralizado y menos institucionalizado, lo cual otorga mas importancia a las fracciones (a
diferencia del FA, donde los drganos partidarios tienen mayor peso que las fracciones
consideradas individualmente). En este sentido, en el caso de blancos y colorados el resultado
de la competencia al interior del partido influye decisivamente en la determinacion del
programa del partido. No obstante lo anterior, cabe aclarar que en los tres partidos hay una
path dependence respecto a la ideologia que han adoptado histéricamente, la cual marca los
carriles por los cuales transitan en el presente y dentro de los cuales pueden variar sus

propuestas programaticas (Garcé y Yaffé, Op. cit.).

Por otra parte, la competencia politico-electoral ha sido otro elemento decisivo en cuanto a
los contenidos de los programas de los partidos uruguayos. En el marco de un sistema de
partidos la posicion de cada actor se determina de acuerdo a sus preferencias ideoldgicas pero
también en relacién a la ubicacion y las propuestas de los demas actores importantes. La
dinamica electoral lleva a los partidos a tratar de diferenciarse unos de otros, lo que ya
impone algunas pautas a la hora de elaborar los programas. Ademas, la competencia politico-
electoral impone otras pautas a los partidos, éstas se derivan de la distribucion del electorado
uruguayo dentro del espectro ideoldgico. Los partidos deben ofrecer propuestas moderadas a

fin de acercarse a las preferencias del electorado de centro (Garcé y Yaffé, Op. cit.).

La elaboracion programatica ha cobrado a lo largo del tiempo una mayor importancia dentro
del sistema politico uruguayo, ademas se ha complejizado. Carlos Lujan (Op. cit.) distingue
cuatro etapas en el PEP: la primera transcurre entre la formulacion del programa y su
aprobacion. En esta instancia la importancia de la dimension programatica es creciente; la
segunda etapa se desarrolla previamente a las elecciones internas y la dimension
programatica pierde relevancia para luego asumir un rol preponderante en la tercera etapa,
que se desarrolla luego de las internas pero antes de las elecciones nacionales de octubre y un
eventual ballotage. Finalmente, la cuarta etapa se da durante los primeros tres afios de
gobierno y la importancia del programa es central para el partido de gobierno y casi

inexistente para la oposicion.

Garcé y Yaffé (Op. cit.) se basan en cuatro dimensiones para el estudio del PEP en los

partidos uruguayos: institucionalizacion; centralizacion; participacion y especializacion. La
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primera refiere a la formalidad que reviste el PEP dentro de cada partido, asi como a las
reglas que regulan dicho proceso. La segunda hace alusion a si el PEP es llevado a cabo por
organos centrales de cada partido o si, en cambio, son las fracciones las que se hacen cargo.
La tercera dimension apunta al grado de intervencién de la militancia en el PEP vy,
finalmente, la cuarta se dirige a observar la participacion de instituciones especializadas

(think tanks) y el saber técnico en dicho proceso.

El FA tiene un PEP altamente institucionalizado, en el Estatuto del Frente Amplio se
encuentran todas las reglas que regulan el proceso. En cuanto a la centralizacién, pese a ser
un partido muy fraccionalizado el FA se caracteriza por un PEP centralizado en los 6rganos
que establece el Estatuto a tales efectos, las fracciones intentan incidir en ellos mas que
elaborar sus propios programas. Por otra parte, hay dos vias para que los afiliados participen
en la discusion del programa, los Comités de Base y los representantes de estos en el
Congreso del Frente Amplio. En relacién a la especializacion, pese a la existencia de algunos
think tanks, estos no participan directamente del PEP, por lo que los técnicos que quieran

incidir directamente deben utilizar el canal de la militancia® (Garcé y Yaffé, Op. cit.).

Por otra parte, el PC y el PN tienen procesos muy similares entre si. EI PEP en ambos
partidos es institucionalizado (aunque menos que el del FA) ya gue se encuentra regulado por
sus respectivas cartas organicas. En cuanto a la centralizacion, las fracciones tienen un peso
mayor que en el caso del FA y el PEP es mas descentralizado, aunque la reforma de 1996
oblig6 a los partidos a presentar un programa Unico Yy, por lo tanto, las fracciones estan
obligadas a negociar para confeccionar dicho programa Unico. La participacion de la
militancia depende de cada fraccion, por lo que pueden haber distintos niveles a la interna de
un mismo partido. Los militantes también pueden incidir en forma indirecta a través de los
convencionales. En relacion a la especializacion, hay una mayor participacién de los técnicos
que en el FA, sin embargo su peso depende, al igual que la participacion de los militantes, de

cada fraccion (Garcé y Yaffé, Op. cit.).
4. Analisis de las propuestas programaticas

Cabe aclarar que, como afirma Gonzalez Guyer (2014b), el area relativa a la defensa nacional

(y lo mismo sucede con la seguridad internacional, vale aclarar) no fue un tema relevante en

19 Como bien afirma Camilo L6pez, el sistema politico uruguayo se caracteriza por una dindmica pragmatica v,
ciertas veces, anti-intelectual. Esta sospecha hacia el saber técnico de los expertos tiene como consecuencia “un
uso, en términos comparativos, bajo y basicamente instrumental del conocimiento especializado en las politicas
publicas” (Lopez, 2014: 193).

10
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la pasada contienda electoral. Esto se explica en gran medida, a su juicio, por la confluencia
programatica de los principales partidos en lo que a la defensa nacional se refiere. Las
principales diferencias se encuentran en torno a dos temas: en primer lugar, encomendar a las
FF.AA. el enfrentamiento de amenazas no convencionales (0 nuevas amenazas) o de
amenazas convencionales. En segundo lugar, hay una gran diferencia en lo que tiene que ver
con las alianzas estratégicas que pueda realizar el pais con otros Estados (Gonzalez Guyer,
Op. cit.).

También cabe resaltar que tanto blancos como frenteamplistas definen cudles son, a su juicio,
las potenciales amenazas a las que se podria ver sometido nuestro pais. Para los primeros, las
amenazas principales -improbables a corto plazo, pero no descartables a largo plazo- tienen
que ver con ‘“acciones violentas generadas por el narcoterrorismo o el fundamentalismo
religioso, ataques biolégicos contra la produccion agropecuaria, ciberataques y posibles
desplazamientos masivos de poblacion” (Partido Nacional, 2014: s.p.), mientras que para los
segundos “las principales [hipotesis de conflicto] se basan en las amenazas extraregionales a
nuestros recursos naturales y estratégicos, sean del Uruguay o compartidos con otros paises
de la region” (Frente Amplio, 2013: s.p.). Esto va de la mano de lo expuesto anteriormente en
relacion a la gran diferencia que hay entre los partidos en cuanto a la mision asignada a las
FF.AA. ya que es en funcion de esas posibles amenazas que los partidos piensan y planean el

rol del componente militar de la defensa.

Para comenzar el analisis propiamente dicho, primero voy a comenzar con aquellas
cuestiones gque concitan apoyo entre los tres partidos a estudio, para luego ir por aquellas que

carecen de dicho respaldo y son propuestas por uno o dos de esos partidos.

Las propuestas que son apoyadas y presentadas por los tres partidos son ocho: a) las que
refieren a fortalecer la conduccién politica en el area de la defensa y principalmente sobre las
FF.AA.; b) las que avanzan en el sentido de que la defensa nacional no es estrictamente una
cuestion de indole militar; c) aquellas que implican mejoras para las FF.AA., sean salariales
0 de equipamiento y tecnologia; d) las medidas tendientes al respaldo de la Ley Marco de
Defensa Nacional y su implementacion; e) asi como la sancion y/o actualizacion de leyes
organicas de las FF.AA., de cada fuerza por separado y del Ministerio de Defensa Nacional;
f) las propuestas que ponen a las FF.AA. como protagonistas en la defensa de los intereses
nacionales que giran en torno a nuestros recursos naturales y aquellos recursos que son

considerados estratégicos; g) las que invocan el apoyo logistico a las tareas desarrolladas en
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la Antartida y fortalecer la presencia del Uruguay en dicho sitio; h) las que tienen que ver con
la educacion militar y su interaccion con la educacion publica. Cabe detenerse un instante
para explicar algunos matices importantes que hay en esta area: los tres partidos ponen
énfasis en la educacion previa al egreso de los oficiales de las escuelas militares (el Partido
Nacional incluso hace referencia a fortalecer al Liceo Militar), pero blancos y colorados
hacen hincapié ademas en la formacion posterior al egreso de las escuelas militares. En este
sentido, el Partido Colorado proponia la formacidn en conjunto de los oficiales de las tres
fuerzas a partir de las jerarquias correspondientes a los Oficiales Jefes y el Partido Nacional

hacia referencia a potenciar el Centro de Altos Estudios Nacionales (CALEN).

En cuanto a aquellas propuestas que fueron presentadas por dos de los tres partidos'!, se
encuentran: a) aquellas que apuntan a una mirada global de la seguridad internacional. En
este sentido, el Programa del Partido Colorado es el mas claro al respecto: “Uruguay debe
posicionarse por la reafirmacion de la paz, la defensa ante las amenazas globales, la
promocion de la democracia y los Derechos Humanos, el desarrollo sustentable y la
conformacién de esquemas de seguridad cooperativos” (Partido Colorado, 2014: 22); b) las
medidas tendientes a lograr acuerdos multipartidarios en materia de defensa nacional en
tanto area prioritaria en la que es necesario generar consensos a nivel de todo el sistema
politico para lograr politicas de Estado; c¢) la continuidad de la participacion uruguaya en las
Misiones de Paz de Naciones Unidas; d) la actuacion en un esquema conjunto de las FF.AA
en aquellos casos que resulte necesario, mejorando la interoperabilidad de las mismas, asi
como fortaleciendo la instruccion conjunta; €) en las medidas relacionadas con la sanidad
militar, donde blancos y colorados proponian su fortalecimiento y los segundos proponian
ademas mantenerla fuera del FONASA; f) fortalecimiento del Sistema Nacional de
Emergencias y aumento del protagonismo de las FF.AA. dentro del mismo; g) atencion a las
carencias en materia de vivienda, principalmente dentro del personal subalterno y medidas
tendientes a paliar esta problematica; h) pronta creacion y puesta en marcha de un Sistema
Nacional de Inteligencia con las debidas garantias para la poblacion; i) medidas tendientes a
mejorar la relacion entre la ciudadania y la sociedad en su conjunto y las FF.AA., atendiendo
a la situacion de desprestigio que acarrean estas por los hechos ocurridos en el periodo de
facto (Frente Amplio, Op. Cit.; Partido Colorado, Op. Cit.; Partido Nacional, Op. Cit.).

1 De las nueve medidas presentadas por dos de los tres partidos, ocho fueron presentadas por blancos y
colorados, mientras que sélo una, la Gltima en mencionar, fue presentada por colorados y frenteamplistas.
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En relacion a aquellas propuestas que solo fueron presentadas por un partido, el Frente
Amplio propuso: a) una mirada a la seguridad internacional con foco en la region, asi como
en América del Sur y América Latina en su conjunto, resaltando el valor de mecanismos de
integracion como el MERCOSUR, la UNASUR y la CELAC vy. en materia de defensa, la
importancia del Consejo de Defensa Suramericano; b) reactivacion de los Centros de
Formacién de Oficiales de Reserva; c) poner en funcionamiento el Servicio General de
Movilizacion; d) poner en funcionamiento el Servicio de Defensa Civil; ) adecuar el numero
de efectivos de las FF.AA. a las actuales necesidades; f) conformar un libro blanco de la
defensa; g) rechazo a la instalacion de bases militares extranjeras en nuestro pais; h)
denunciar el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) y realizar nuevos
acuerdos en materia de defensa; i) denunciar y sustituir el Convenio de Asistencia Militar
entre nuestro pais y Estados Unidos (Frente Amplio, Op. cit.).

Por su parte, el Partido Nacional propuso: a) articulacion y coordinacion de la politica de
defensa con otras politicas pablicas y con otros organismos del Estado mas alla del MDN; b)
crear la figura del Comisionado Parlamentario para la Defensa, a fin de participar en la
solucién de conflictos internos a las FF.AA. y brindar ciertas garantias a sus integrantes; c)
trasladar ciertas actividades de la orbita militar a la drbita civil (por ejemplo la Direccion
Nacional de Aviacion Civil e Infraestructura Aerondutica -DINACIA-); d) fortalecer el

Sistema Nacional de Busqueda y Rescate (Partido Nacional, Op. cit.).

En cuanto a las propuestas que solo fueron presentadas por el Partido Colorado, estas fueron:
a) mejorar el funcionamiento del Consejo de Defensa Nacional (CODENA); b) agilitar el
tratamiento y aprobacion en el Poder Legislativo de temas sensibles relativos a la defensa
nacional; c) emplear personal militar en situacién de retiro, principalmente para ocupar
cargos en las Direcciones del Ministerio de Defensa a los efectos de d) disminuir la cantidad
de cargos de confianza en dicha cartera, reservandolos solo para los funcionarios del entorno
méas cercano al Ministro de Defensa; e) hacer énfasis y brindar apoyo en las fases de
reconstruccion posteriores al restablecimiento de la paz en aquellos lugares donde el pais
participe de Misiones de Paz; f) enviar integrantes del servicio exterior y civiles a las
Misiones de Paz cuando la ocasion lo amerite, fundamentalmente para asistencia humanitaria
y reconstruccion; g) asegurar una capacidad de alistamiento basico para el cumplimiento de
ciertas tareas; h) mantenimiento, refuerzo y aplicacion a nivel nacional de las especificidades
técnicas y materiales de las FF.AA.; i) participar en tareas de apoyo para el mantenimiento de

la seguridad interior a los efectos de descomprimir a la Policia Nacional en ciertas tareas
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accesorias; j) categorizar las unidades militares en torno a tres niveles operativos (de
disponibilidad inmediata, de estabilizacion o refuerzo y de apoyo) a los efectos de
racionalizar los recursos y el personal; k) renovacion y actualizacion material de las FF.AA.
incluyendo a la industria nacional entre los proveedores de los bienes; I) asegurar la maxima
observancia de los principios rectores del orden interno de cada fuerza, asi como de la
formacion y la conducta de los efectivos, siendo esto reflejado posteriormente en la seleccion
para las promociones y los puestos relevantes; m) estimular el ingreso de personal; n)
mantener la Sanidad Militar fuera del Fondo Nacional de Salud (FONASA) (Partido
Colorado, Op. cit.).

Desde el punto de vista cuantitativo, registré 47 propuestas concretas entre los tres partidos.
Cabe advertir que a los efectos de agilitar el procesamiento de las mismas y para facilitar su
presentacion en el Cuadro 1, tuve que proceder a redimensionarlas, uniendo bajo una misma
dimensién a aquellas que fueran muy similares. Sin embargo fueron muy pocas las
propuestas que resultaron unidas, ya que se intent6 preservar la mayor cantidad posible en el
estado y espiritu en que fueron formuladas, por lo tanto, al final del redimensionamiento,

quedaron 43 propuestas plasmadas en dicho Cuadro.

De las 47 propuestas registradas, 8 fueron presentadas por los tres partidos, 9 por dos de
ellos, 17 solamente por el Partido Colorado, 9 solamente por el Frente Amplio y 4 solamente
por el Partido Nacional. Si miramos los numeros en frio, no parece haber una alta
coincidencia en cuanto a los temas de defensa en el sistema politico ya que sélo 8 de 47
propuestas fueron presentadas por los tres partidos, sin embargo, si miramos los temas detras
de esos numeros, la realidad es distinta. Las 8 propuestas que fueron presentadas por los tres
partidos son altamente sensibles y de una gran importancia politica. Basta ver cuales fueron:
las referidas a la conduccion politica del sector defensa y en particular de las FF.AA, las que
avanzan en resaltar el componente no militar de la defensa nacional y en sensibilizar a la
poblacion civil de su importancia y estimular su interés al respecto, las propuestas que
respaldan la Ley Marco de Defensa Nacional y plantean mejorar su implementacion practica,
las que implican mejoras para las FF.AA. en términos salariales y de recursos materiales,
aquellas que recalcan la necesidad de crear y/o actualizar las leyes organicas de las FF.AA.,
asi como las de cada fuerza por separado y del Ministerio de Defensa, las propuestas que
situan a las FF.AA. como actores protagonicos en la defensa de los intereses nacionales que
giran en torno a nuestros recursos naturales y estratégicos y las que tienen que ver (nada mas

y nada menos que) con la educacion militar y su interaccion con la educacién publica.
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Tambien cuentan con este apoyo las que invocan el apoyo logistico a las tareas desarrolladas
en la Antartida y fortalecer la presencia del Uruguay en dicho sitio, que a mi entender,
aunque es importante para la ciencia, reviste menos importancia que las anteriores desde el

punto de vista estrictamente de la defensa nacional.
6. Consideraciones finales

Se observé un proceso de moderacion programatica asi como de confluencia en los
principales temas que hacen a la defensa nacional y la seguridad internacional. En este
sentido, siete de los ocho temas en los que hay mayor consenso son de vital importancia para
el éarea analizada. Las diferencias mas importantes estdn relacionadas al empleo del
componente militar de la defensa (que depende de como se definen las potenciales amenazas)
y la participacién del Uruguay en el concierto internacional (que oscila entre hacer énfasis en

la region o en el mundo).

A continuacion se presenta un cuadro que resume las propuestas programaticas relevadas y

analizadas:
Cuadro 1

Propuestas del FA, PC y PN en materia de defensa nacional y seguridad internacional

PROPUESTA FA PC PN
Conduccion politica de las FF.AA. X X X
Defensa no es cuestidn estrictamente militar X X X
Mejoras (salariales, equipamiento, etc) X X X
Ley Marco de Defensa Nacional X X X
Leyes organicas X X X
Recursos naturales/estratégicos X X X
Antartida X X X
Educaciéon militar X X X
Seguridad internacional a nivel global X X
Acuerdos multipartidarios X X
Misiones de Paz (continuidad) X X
Actuacion conjunta de las FFAA X X
Sanidad militar X X
Sistema Nacional de Emergencias X X
Vivienda X X
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Mejorar relaciones civiles (sociedad)-
militares

>

CODENA (mejorar funcionamiento)

Temas de defensa en el Parlamento (agilizar)

Emplear personal militar en retiro

Misiones de Paz/reconstruccién de los paises

Misiones de paz/enviar civiles y diplomaticos

Capacidad de alistamiento

Especialidades técnicas de las FFAA

Seguridad interior

Categorizacion de las unidades

X | X | X | X | X | X | X | X | X

Participacidn de la industria nacional en
mejoras

Orden interno de las FFAA

Estimular ingresos de personal

Sanidad militar fuera del FONASA

Seguridad a nivel de América Latina o
América del Sur

>

Reserva (reactivacion)

Servicio General de Movilizacién

Servicio de Defensa Civil

Personal militar (numero)

Libro blanco de la defensa

Bases extranjeras en Uruguay (no autorizar)

TIAR (denunciar)

Convenio con USA (denunciar)

X |[X| X [ X| X | X | X | X

Coordinacion con otros organismos del
Estado

Comisionado Parlamentario para la Defensa

X

DINACIA (paso de érbita militar a civil)

X

Sistema Nacional de Busqueda y Rescate

X

Fuente: elaboracién propia en base a Frente Amplio (2013),

y Partido Nacional (2014).

Partido Colorado (2014)
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