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EL PROCESO POLITICO PARA LA
REESTRUCTURACION DE LAS FUERZAS
ARMADAS DE ECUADOR

OSWALDO JARRIN R.

uego de una breve explicacion del proceso democratico seguido

para la determinacién de la politica de defensa en el ano 2002, en

este texto se describen los factores politicos internos y los avances
en la seguridad regional que derivaron en un compromiso nacional para
retomar el proceso trunco de reestructuracién de las Fuerzas Armadas.

La reincidencia de la crisis politica, que exigia un fortalecimiento de la
institucionalidad del Estado, llevd a impulsar en 2005 en forma urgente
su modernizacidn, para optimizar la capacidad de gestién administrativa
y vigorizar el sistema democratico. En este contexto, era impostergable
una agenda de defensa que transformara la interpenetracién politico-mi-
litar defectiva en una constructiva, para asi lograr una mejor respuesta a
las demandas sociales de reforma institucional.

La actualizacién de la normativa legal y de la Politica de la Defensa
Nacional, la evaluacién de las capacidades estratégicas, la reforma edu-
cativa y la especial atencién al bienestar del personal fueron producto de
la cooperacién interinstitucional nacional e internacional. Esta dio como
resultado el disefio de una estructura institucional renovada, que facilita
el cambio mental y de conductas y renueva la institucionalidad, asi como
el desempeno profesional y la gestidén del sistema de defensa para un

mejor servicio a la sociedad y el Estado.

1. LA PoLiTICA DE LA DEFENSA NACIONAL (LIBRO BLANCO I)

El Libro Blanco de la Defensa Nacional, aporte fundamental para la mo-

dernizacién del Estado, para el fortalecimiento de la confianza nacional y la
vigorizacién del sistema democratico.

—Gustavo Noboa

Presidente de Ecuador (2002)
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La Politica de Seguridad de la Frontera Norte,' si bien dio una orienta-
cién oportuna a los diferentes érganos gubernamentales, y especialmente
a la defensa, para afrontar las consecuencias esperables de la implementa-
cién del Plan Colombia, atendia Gnicamente un area geografica especi-
fica, la norte. Era necesario entonces plantear una solucién de seguridad
integral, geografica y de actividad humana, con visién de largo plazo
hacia el futuro del pais.

Por esta razdén el Ministerio de Defensa, por encargo presidencial y
de acuerdo con la recomendacién de la Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas, inicid el proceso de elaboraciéon de una Politica
de la Defensa Nacional, lo que cominmente se conoce como Libro
Blanco,> como un instrumento para definir y orientar el funcionamiento
del sistema de defensa nacional y al mismo tiempo fortalecer las medidas
de confianza entre Estados, mejorar la relacidon civico-militar y cooperar
con la preservacion de la estabilidad y la paz hemisféricas.

Como fundamento esencial para el diseflo de esta politica se establecid
el nuevo concepto de seguridad multidimensional, previo a la publicacién
de la Declaracién sobre Seguridad en las Américas.> De esta forma, se
abandond la arraigada Doctrina de la Seguridad Nacional originada du-
rante la Guerra Fria, lo que conformé un importante avance en el pen-
samiento institucional, que en el futuro induciria a la transformacién de
la defensa nacional.

El nuevo enfoque de seguridad multidimensional, basado en el
bienestar del individuo antes que en la légica estadocéntrica que ca-
racterizo la época de la bipolaridad,* llegé a consolidarse en el hemis-
ferio y fue adoptado también en el Libro Blanco de Ecuador. Como lo
expresa la Red de Seguridad y Defensa de América Latina (Resdal),
“hoy la seguridad esta centrada en el ser humano, abandonando su exclusivi-
dad militar para pasar a ser multidisciplinaria”, ya que “las nuevas concep-
ciones de seguridad humana tienen como meta la proteccién del ser humano
y se fundamentan en la gobernabilidad y el desarrollo”.> Esta concepcién
subyace también a uno de los principales objetivos estratégicos for-
mulados en la Politica de la Defensa Nacional: proteger la vida de la
poblacién y los recursos del pais.

Dentro de este marco conceptual de la seguridad se abridé entonces
un nuevo horizonte para los fines de la defensa. Y asi, correspondia a la
sociedad civil determinar sus propias aspiraciones en cuanto a la defensa
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y la seguridad y traducirlas en demandas para la institucién militar a tra-
vés del didlogo y la concertacién, en un proceso democritico, como co-
rresponde al disefio de politicas ptblicas.® Al mismo tiempo, se produce
entonces una democratizacioén del bien pablico que representa la defensa
nacional. La relacion civico-militar recibe asimismo un nuevo enfoque
y significado para la “generacién de confianza, donde la cooperacion militar a la
autoridad politica-civil es posible y necesaria”.”

En el ambito institucional, se marcé un punto de partida para la in-
tegracion de la academia y las organizaciones sociales, gubernamentales
e institucionales, con el objeto de debatir y participar en las elaboracién
de las directrices necesarias para establecer con claridad las misiones y
responsabilidades institucionales y fundamentar la reestructuracién de
las Fuerzas Armadas. Para la elaboracién del Libro Blanco, se desarrollaron
varios eventos académicos, en forma piiblica, participativa e incluyente, en los
que intervinieron los diferentes sectores de la sociedad. El fin era con-
formar una propuesta politica que, una vez consultada con la Comision
de Defensa del Congreso Nacional, fue entregada al Presidente de la
Reptblica para su aprobacién e implementacion por parte del Ministro
de Defensa Nacional.

El didlogo sobre los temas de defensa se realizd en las ciudades de
Quito, Guayaquil y Cuenca, con el patrocinio de la Universidad Central
de Quito, la Universidad Estatal de Guayaquil y la Universidad Estatal
de Cuenca. El tema central de los debates fue “Politica de la Defensa
Nacional, un bien ptblico y un compromiso social”.’

Durante el proceso de didlogo, se puso especial atencidén a la especi-
ficidad de las misiones de defensa, sin desconocer su complementariedad
con la seguridad, con el propoésito de evitar que al momento de asig-
nar tareas institucionales se produzcan traslapes y confusiones entre
las Fuerzas Armadas, la Policia Nacional y otros érganos de seguridad.
Al mismo tiempo, esta consideracién limitaba un proceso de securi-
tizacién,’ ya que si bien la defensa es parte sustancial de la seguridad,
se corria el riesgo de ampliar en forma excesiva las responsabilidades
ligadas a esta altima, lo que acarrearia como consecuencia directa una
expansion del uso de la institucién militar, con el empleo de medios de
emergencia y acciones fuera de los limites normales de la politica de un
gobierno.!” A esto se refiere el Libro Blanco cuando menciona que “[e]

sta seguridad se fundamenta en la diplomacia preventiva, la interdependencia
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y el fortalecimiento de las medidas de confianza, sin afectar el desarrollo de los
legitimos intereses de seguridad y defensa nacional”.!!

Si bien el tema habia sido tratado en los Libros Blancos de Ecuador
desde 1994,'% resultaba necesario auscultar y obtener experiencias in-
ternacionales sobre la materia, por lo que se coordind con el Ministerio
de Relaciones Exteriores para recopilar mediante su iniciativa y gestiéon
22 ejemplares de Libros Blancos de diferentes paises,'> que sirvieron para
un estudio y analisis comparativo de sus contenidos y proceso de ela-
boracién. Sin embargo, el principal referente para el disefio de la nueva
politica fue el documento de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) “Lineamientos para la elaboracion de documentos sobre politicas
y doctrinas de defensa”.'*

Con el aporte de estas experiencias, sumado a la apreciacioén estratégica
elaborada por el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, el diseno
de escenarios y la visualizacién de las amenazas en los planos nacional y
regional, se formuld una estrategia de respuesta, con objetivos y linea-
mientos generales para el empleo de los componentes del sistema de de-
fensa. También se precisaron la estructura, las misiones, las funciones, los
espacios geograficos, los recursos y el presupuesto para cada uno de ellos.

Luego de la publicacién como politica de Estado de la Politica de
la Defensa por parte del Presidente de la Republica el 10 de agosto
de 2002, en el Palacio Presidencial y mediante Decreto Ejecutivo pu-
blicado en el Registro Oficial, se ha podido constatar un importante
avance en el funcionamiento del sistema de defensa y en el cumpli-
miento de las responsabilidades de las instituciones gubernamentales
en materia de defensa y seguridad. Asimismo, se ha podido observar
una mayor conciencia nacional de defensa y una participacién mas
activa de diferentes sectores sociales en estos temas, aunque sin mayor
avance en el interés demostrado por parte de los sectores politicos.
Pablo Celi, entonces asesor del Ministerio de Defensa, manifesto al
respecto que el Libro Blanco “no logré una modificacién del sector defensa
en las formas de relacion politica y no estuvo acompaiado de una transforma-
cidn institucional, ni que sus contenidos se articulen con reformas en el campo
legal que permitan un nuevo posicionamiento social e institucional de la poli-
tica de defensa sugerida”."

Efectivamente, no se produjeron las proyecciones esperadas y quedo

pendiente la reestructuracién de las Fuerzas Armadas, que debe ser
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sucedanea a la Politica de la Defensa y coherente con la norma legal.
Tampoco se avanzd en este Gltimo campo, a pesar de haberse reali-
zado estudios y proyectos en la institucién militar en relacién con su
Ley Organica y con las leyes de Personal, de Prevision Social y de
Seguridad Nacional.!®

En ese sentido, un editorial del diario El Universo destacaba la nece-
sidad de la transformacién de la defensa como un tarea pendiente del
Estado, para “mejorar la legislacién, la organizacién, las capacidades y la adap-
tacion de los recursos a los diferentes escenarios y naturaleza de los conflictos; en un
proceso de redefinicién de los estandares de ejecucion de las misiones constituciona-
les de las Fuerzas Armadas, que permitan cubrir las vulnerabilidades con mayor
cooperacién, para hacer frente en mejores condiciones a los nuevos desafios”."” Esta
declaracién ptblica interpretaba una necesidad muy sentida desde el in-
terior de la institucién desde hacia mucho tiempo, y ponia de manifiesto
que la poblaciéon era cada vez mas consciente de esa necesidad de trans-
formacion de las Fuerzas Armadas.

Se precisaba una estrategia institucional, lo que en términos de
Henry Mintzberg y James Brian'® puede definirse como un plan, una
perspectiva, un patrén de comportamiento. Las tareas pendientes eran
la actualizacién de las leyes y el mejoramiento de la organizacidn.
Capacidades y recursos debian compatibilizarse con el nuevo escena-
rio de seguridad, que trasciende las responsabilidades de la defensa en
la frontera norte, en vista de la sustancial modificacién de la natura-
leza de los conflictos derivados de actores no estatales transnacionales.
Se imponian, por lo tanto, nuevos desafios a la defensa y seguridad
nacional, que si bien habian sido prevenidos mediante la Politica de
Seguridad de la Frontera Norte, planteaban exigencias operacionales
que rebasaban las facultades de los comandos militares para afrontar
los nuevos tipos de misiones, caracterizadas por el énfasis en una co-
operacién interinstitucional impuesta por la realidad y determinada
por la politica gubernamental.

La nueva perspectiva compartida no solamente imponia elaborar nue-
vos planes y nuevas pautas de comportamiento militar y operacional y
completar la implementacion de la Politica de la Defensa; también exigia
un proceso de reestructuracién de las Fuerzas Armadas.
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2. LA INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA DE DEFENSA

Los conflictos no son patrimonio de ningin sistema, son la expresion de la
incoherencia de los sistemas (...).
—Burhan Ghalioun'

Influjos del escenario en la renovacion del sistema de defensa

Ecuador todavia no cobra conciencia de la gravedad del impacto poli-
tico de la ingobernabilidad y la falta de institucionalidad que ha sufrido
en la altima década, debido a la pertinaz influencia de factores que
practicamente han sobrepasado su capacidad de asimilacién y procesa-
miento de los conflictos internos e institucionales. Por esta razén, no
logra salir de un ciclo de revitalizacién de crisis politicas internas ni del
virtual aislamiento en el que vive en cuanto a la seguridad dentro del
sistema internacional.

Esta problematica refleja una interpenetracioén de lo politico con lo
militar y lo institucional, mucho mas alla de la simplista dicotomia civil-
militar en la que se quiere enclaustrar temas de amplia responsabilidad
social, y coloca a las elites que toman decisiones frente al reto de superar
el conflicto y cortar la perniciosa revitalizacién de las crisis mediante la
reinstitucionalizaciéon del Estado y de sus dependencias, de las que de-
pende la efectividad de la conduccién politica.

El escenario de la seguridad ha sufrido grandes variaciones, debido
al caricter cada vez mis difuso de las fronteras que existen entre lo
interno y lo externo en la vida de los Estados, como efecto de la in-
ternacionalizacién. Hoy las consecuencias de un conflicto interno no
pueden circunscribirse a un solo territorio o area geogrifica conven-
cionalmente delimitada.

Los refugiados, los desplazados, las actividades sociales y los inter-
cambios de servicios y comercio, entre los cuales fluyen con agilidad las
practicas ilegales—mas intensas en las zonas fronterizas—se convierten
en vectores de una problemaitica comtn. De alli surge la interdependen-
cia inherente a la globalizacion, y esto provoca vulnerabilidades?® en los
Estados que son utilizados como santuarios o corredores de paso; estos

Estados en crisis se ven llevados a un “nuevo feudalismo’?!

, en el que de-
terminados Ambitos y espacios geograficos son dominados por diferentes

redes ilegales y grupos armados.
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Pero esta nueva problematica no solamente es el producto de la di-
namica social y de la vecindad, sino también de la aparicién de nuevos
actores y organizaciones no estatales transnacionales que reducen, y aun
eliminan, el monopolio del uso de la fuerza por parte de los Estados. De
esta manera, dan a luz un conflicto asimétrico en el que la potencia re-
lativa de combate entre los actores antagénicos queda anulada, se trans-
forma la guerra y se quiebra el “paradigma clausewitziano”.?

Pueblo, ejército y gobierno, la tradicional trilogia, han dejado de ser
los elementos alrededor de los cuales gira el conflicto entre Estados, que
virtualmente estd desapareciendo. La guerra pierde preponderancia como
instrumento para la resolucion de los conflictos, y en su lugar toma pro-
tagonismo el conflicto intraestatal, con su volatilidad y el consecuente
riesgo de internacionalizacidn.

A pesar de haber sido objeto de una politica de seguridad erritica,
estos factores no han estado ausentes de la visién estratégica, es decir que
han sido percibidos en los escenarios prospectivos. Sus tendencias han
sido objeto de analisis y han formado por lo tanto parte de las agendas de
reunién entre los mandatarios y los Ministros de Relaciones Exteriores y
de Defensa. Tampoco han sido omitidos en los foros internacionales. El
problema radica mas bien en la ausencia de la seriedad, la continuidad y
la perseverancia necesarias para que las decisiones politicas lleguen a ma-
terializarse y para rendir cuentas a la sociedad sobre la gestion de defensa
realizada y la solucién de los problemas.

El tema de la seguridad en la subregion refleja las mismas incohe-
rencias, no obstante demostrar una gran vision y responsabilidad decla-
rativa, estatus en el cual se paraliza. El Consejo Andino de Ministros
de Relaciones Exteriores establecié que, desde la perspectiva andina, la
seguridad es entendida en forma multidimensional. Abarca por lo tanto
asuntos de indole politica, econdémica, social y cultural, y esto debe re-
flejarse en el fortalecimiento de la institucionalidad democratica y las
politicas de defensa, salud, ambiente, economia, desarrollo econémico y
prevision de desastres naturales, entre otros.

La Comunidad Andina no se limitd a alcanzar consensos sobre el con-
cepto de seguridad; avanzd mucho mas, y en 2002 aprobé la Carta Andina
para la Paz y la Seguridad. Dos afos después se firmé la Declaracién de
Quito sobre el establecimiento y desarrollo de la Zona de Paz Andina

y se adoptd la Decisioén 587 referida a los “Lineamientos de la Politica
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de Seguridad Externa Comtn Andina”. Finalmente, para concretar los
objetivos de esta politica, se establecieron varios mecanismos, entre ellos
la conformaciéon de una Red Andina de Seguridad,23 de caricter esen-
cialmente civil, académico e intersectorial, y encargada de impulsar los
didlogos nacionales e internacionales y de asesorar en el disefio, la imple-
mentacioén y la evaluacién de la politica de seguridad andina.

La amplitud de la visién y la riqueza de los instrumentos no dejaron
margen alguno de imprevision. Se incluyé como una responsabilidad de
los Estados de la subregidn la elaboracion conjunta de planes para el com-
bate contra el narcotrifico, el contrabando, el trafico de armas y el terro-
rismo; se establecieron marcos legales para la cooperacidn legal, policial
y judicial, ademas del apoyo y la cooperacién de las Fuerzas Armadas
seglin las respectivas legislaciones de los paises y en aplicacién de la me-
didas de confianza mutua.

Agenda y modelo politico-administrativo para la reestructuracion de las
Fuerzas Armadas

La politica de defensa de nuestro pais esta indisolublemente ligada a supo-
litica econdmica, a su politica social y a su politica internacional; en su con-
junto ellas hacen del Estado ecuatoriano y su proyeccién en el tiempo el bien
de las colectividades que la constituyen.

—Alfredo Palacio
Presidente de Ecuador (2006)

Frente a la gran turbulencia e inestabilidad que generan las crisis po-
liticas que ciclicamente ha vivido Ecuador, especialmente en el altimo
decenio, una de las prioridades mantenidas a través de varios gobiernos
ha sido la reforma politica del Estado. Una vez superada la tltima de las
crisis, que termind con la destitucién del presidente Lucio Gutiérrez y la
asuncidn al poder de Alfredo Palacio en abril de 2005, se f1ij6 como uno
de los objetivos politicos restablecer la institucionalidad del Estado de Derecho.
El “Estado caduco”, como lo califico el Presidente, debia dar paso a una
reforma politica profunda, que debia “refundarlo”.

Su discurso replanted el problema de gobernabilidad del pais y de-
termind una directriz especifica para las instituciones—cuyo fortaleci-
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miento permitiria, por extensidn, fortalecer la democracia—en su res-
pectivo rol constitucional. Este planteo, en términos de Claudio Fuentes,
significa realizar cambios cualitativos en el sector seguridad para generar
gobernabilidad y eficiencia.**

Para responder a la directriz presidencial, las Fuerzas Armadas se en-
contraban frente a una doble_responsabilidad, en el orden politico y en el
profesional. En el primer aspecto, era un clamor ciudadano y de las mis-
mas Fuerzas Armadas la necesidad de aplicar un proceso de despolitizacién
institucional. El propdsito era corregir el comportamiento en el que habian
incurrido tanto algunos de sus miembros en forma individual, como grupos
insurreccionales o el propio alto mando militar a través de pronunciamien-
tos. Estos habian actuado movidos por la simpatia, la captacion politica o la
necesidad de contener una represién maytscula ante los vacios de poder y las
condiciones cadticas y de desintegracién social que vivid el pais en numero-
sas situaciones, con una grave alteracién del orden y la paz social, pero sobre
todo con pasmosas manifestaciones de violencia y uso ilegal de la fuerza.

Probablemente tenga mucha razén José Herniandez cuando sintetiza

de esta forma la situacidn interna ecuatoriana:

el problema del tutelaje militar en una democracia fragil es culpa de los civiles,
lo cual es una muestra de la ausencia de vision politica para la reestructu-
racién del Estado, proceso en el cual el tema militar, la articulacion de una
politica contemporanea de defensa, la concepcion de las Fuerzas Armadas,
su rol, su necesaria modernizacién y profesionalizacién, no hacen parte de la

agenda de los temas piiblicos.”

Sin restar importancia al planteo o, peor atn, buscar exculpacion de
hechos concretos, lo cierto es que no solamente la institucién militar ha
estado sometida a “contextos politicos inestables”,?® sino que también el
gobierno nacional entremete la participacién militar en la gestién guber-
namental y en las decisiones de caracter politico. De esta manera busca
incrementar su poder, desequilibrar las fuerzas politicas de la oposicién o
apalancarse en las Fuerzas Armadas en beneficio de una maniobra poli-
tica que le otorgue dominancia ante las muy comunes pugnas de poder,
especialmente entre las funciones del Estado.

Por induccidn, cautivacién o intercambio de lealtades, se aprovecha

la no deliberacién militar para someter a los mandos, a manera de un
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“bonapartismo”, y para lograr lealtades incondicionales personales—
esto ha sido lo mas frecuente—, sin desconocer que en repetidas oca-
siones se ha optado por un “pretorianismo”,?’ con la intencién de ejer-
cer un poder politico bajo amenaza de uso de la fuerza. Asi se explica
la especial aficién a gobernar sobre la base del estado de emergencia,
herramienta que faculta constitucionalmente a las autoridades a omitir
pasos en los procesos legales de administraciéon puablica, limitar la vi-
gencia de los derechos civiles y reconstituir la estabilidad social a fuerza
de autoritarismo.

El gobierno del presidente Palacio no fue en este sentido una excep-
ci6n en cuanto a la inestabilidad y la basqueda de oportunidades para
involucrar a las Fuerzas Armadas por parte de algunos sectores politicos.
Estos provocaron una crisis en el mes de octubre de 2005 y plantearon el
recambio presidencial durante el acalorado debate de los partidos politi-
cos con motivo de la consulta popular para la realizacion de la Asamblea
Constituyente. En esa oportunidad, el diario El Comercio dedic su edi-
torial titulado “Oportunas precisiones institucionales” a destacar las ex-
presiones del Ministro de Defensa ante el “terremoto politico” que vivia
el pais: “Las Fuerzas Armadas no son drbitros ni actores de dirimencia y no
tienen opinion ni tendran opinién (...) tienen una gestion seria, legal, constitucio-
nal y no modificaran su conducta ni permitiran que ningiin militar se desencause,
como histéricamente ha ocurrido”. El editorial termina comentando: “para
el Ecuador de las dificiles o absurdas horas actuales, la posicion de las Fuerzas
Armadas constituye un aliento de esperanza para la reivindicacién institucional del
pais”. También afianza la fe en la institucién militar, cuando dice “ojala
que la modernizacién de las Fuerzas Armadas se inicie con un serio debate sobre
la legislacion que actualice a esa vital institucion”.*®

El diario Expreso fue ain mas directo y le dedic6 al tema un amplio
espacio con el titular “Es necesario un saneamiento en las Fuerzas
Armadas”, basado en una entrevista al Ministro de Defensa. En ésta se
plantea la necesidad de una reforma profunda de las Fuerzas Armadas
que mejore la profesionalidad militar, actualice la legislacién militar
y la Politica de la Defensa Nacional (Libro Blanco) y mejore la capaci-
dad operativa.

De las diversas teorias planteadas sobre la politizacién de la institucion
militar, lo que puede quedar al margen de la discusion es la crisis de

hegemonia®® que se produce esencialmente debido al bajo nivel de co-
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herencia existente entre las clases dirigentes y los responsables de tomar
decisiones, sin exclusidon.

Era la oportunidad para fortalecer a la institucién y estructurar una
agenda de la defensa nacional que orientara la administraciéon y la ges-
tidén ministerial. En esta situacioén de apremio politico y de necesidad de
reforma institucional, con gran presiéon especialmente de la opinidén pa-
blica, el Presidente de la Republica, bajo cuya responsabilidad se encuentra

el establecimiento de la politica de defensa,

emitidé por primera vez la
Directiva de Defensa Nacional.®! Se reconocié ademas como una conse-
cuencia directa de este proceso la necesidad de reestructurar las Fuerzas
Armadas, y para eso se establecieron dos objetivos estratégicos: fortalecer
la institucionalidad y profesionalidad militar y sentar las bases legales y doctrina-
tias para la reestructuracion y transformacion de la defensa nacional. La directiva
facultd al Ministro de Defensa Nacional para coordinar acciones interins-
titucionales con el fin de cumplir estos objetivos y también para dictar
normas complementarias y aclaratorias y emitir las directrices especificas.

En lineas generales, la directiva presidencial orientd la elaboracién de
una agenda de defensa a partir de una apreciacién de la problematica ins-
titucional en el orden politico, administrativo, educacional y militar. En
términos practicos, era necesario poner énfasis en la subordinacién de las
Fuerzas Armadas a la autoridad politica como forma de instaurar el con-
trol democratico de la institucién militar, tal como se habia establecido
en el compromiso de Williamsburg, en la I Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas.

En el ambito militar, era imprescindible poner en practica la fusién
de las dos escalas de valores en que se fundamenta la institucion militar

para su organizacién y funcionamiento operacional,®

es decir, mejorar
la profesionalizacién militar en su ordenamiento legal y disciplinario, asi
como en aquellos valores de los que depende su eficiencia operacional
para el empleo en combate. Se trata de aspectos de caricter educacio-
nal que implican promover un cambio de mentalidad y de comporta-
miento en los planos individual y grupal dentro de la institucién, y que
dan como resultado una renovacién de la cultura democratica institu-
cional. Este planteo coincide con los aspectos objetivos y subjetivos en
los que Samuel H. Huntington® sustenta el mejoramiento profesional
del militar: la normativa legal para el funcionamiento institucional y la

dedicacidn especifica a sus tareas profesionales.
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Para la implementacién de la directiva presidencial, el Ministerio de
Defensa comenzd por realizar una nueva delimitacién conceptual y de
alcance de los significados de “defensa” y “seguridad”, como lo estima
Jaime Garcia C.**, para orientar los roles de los componentes de la de-
fensa a partir de las diferencias existentes entre estos dos conceptos—
no obstante haber sido ya considerado este proceso en la Politica de la
Defensa Nacional del afio 2002—.

Era necesario asimismo tener una visidn estratégica institucional o
“imagen objetivo” que describiera lo que la sociedad quiere de la ins-
titucién militar en el mundo del mafiana, y enlazar la politica general
del Estado con el escenario prospectivo, las misiones y capacidades del
sistema de defensa. Este escenario deseado se convierte en algo necesario
para la supervivencia en un ambiente que cambia ripidamente® y debe
orientar la creacién de eventos y actividades para la conduccién y gestidon
de la defensa.

Al Ministerio de Defensa le corresponde proponer politicas de de-
fensa, al Presidente de la Republica, implementarlas. Pero en funcién del
control del sistema de defensa que es su responsabilidad, al primero le co-
rresponde también disefar estrategias, coordinar con los demas ministe-
rios, procurar los recursos y tomar decisiones en las acciones relacionadas
con la defensa y la institucion militar.

De acuerdo con esta funcién, el Ministerio de Defensa diseiié una es-
trategia general de accidn colectiva y una directiva ministerial que sefialaba
en forma precisa los pardmetros que orientarian el accionar del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas y de todos los elementos involucrados
en el cumplimiento de la directiva presidencial. Los elementos basicos de
la estrategia general eran:

a) Un concepto que orientara la conduccidén del proceso e involucrara
y motivara a los érganos gubernamentales, a la sociedad civil y al
colectivo militar.

b) Una directiva administrativa con premisas bésicas que servirian

como parametros de referencia para la accién coordinada.

¢) Un modelo politico-administrativo de gestiéon de la defensa vy, al
mismo tiempo, de la conduccién del proceso.
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d) Un enfoque sistémico para la reestructuracién de las Fuerzas
Armadas.

e) Un esquema de organizacién y metodologia a ser seguida en el
proceso.

f) Un plan de reestructuracion de las Fuerzas Armadas.

El concepto que sirvid de base para el proceso administrativo de trans-
formacién de la defensa fue el de un cambio planificado, continuo y en
gran escala, centrado en los individuos, los procesos, las organizaciones y
la tecnologia. El propdsito administrativo fue, segiin lo recomienda John
Garstka,* identificar nuevas fuentes de potencial con la finalidad de cubrir
las vulnerabilidades propias y crear, ampliar y mantener una ventaja com-
petitiva que permita responder en mejor forma a las demandas actuales de
la defensa, asi como a las responsabilidades futuras de la institucién.

Por su parte, la directiva del Ministerio de Defensa tenia por objetivo es-
tablecer un sistema de defensa nacional sobre la base de la reestructuracion
de las Fuerzas Armadas, que permitiera una mayor eficacia en la proteccion
de los intereses nacionales y la cooperacion en la preservacion de la paz. Sus
premisas basicas fueron los parimetros referenciales sobre los cuales se debia
establecer un redimensionamiento del sistema de defensa que incluyera la rees-
tructuracién de las Fuerzas Armadas. Estas premisas basicas eran:

a) El disefio de la estructura de las Fuerzas Armadas estaria basado en
el marco legal y en la Politica de la Defensa Nacional actualizadas, 1a apre-
ciacidn estratégica del Comando Conjunto, un plan de capacidades
estratégicas, un plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y
un plan financiero.

b) El disefio de la estructura deberia considerar las condiciones econd-
micas del pais y los recursos disponibles.

c) Las caracteristicas estratégicas a enfatizar serian las de empleo con-
junto, interoperatividad, respuesta inmediata, con érganos opera-
tivos eficientes, suficientes y sustentables en el cumplimiento de
misiones de la defensa.
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d) Los componentes de la defensa deberian asegurar el cumplimiento
de las misiones de defensa y cooperacidn interinstitucional con los
6rganos de seguridad del Estado, en atencién a la complementarie-
dad de la defensa con la seguridad.

e) Mejorar el bienestar de personal, el talento humano y el manejo
de recursos materiales, tecnoldgicos y financieros existentes, me-
diante: concentracion, contraccién y fusién que genere una organizacién de
unidades flexible con capacidad operativa conjunta y de respuesta inmediata
dentro del territorio nacional.

Para alcanzar la propuesta de reestructuracion de las Fuerzas Armadas,

segin consta en la directiva emitida por el Ministerio de Defensa,®’ se

dispuso la elaboracién de los siguientes documentos:
a) Actualizacién de la Politica de la Defensa Nacional.
b) Reforma del marco legal.
¢) Evaluacién y Plan de Capacidades Estratégicas Conjuntas.
d) Plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas.
e) Plan estratégico financiero.
f) Ley especial para la reestructuracion de las Fuerzas Armadas.

g) Plan de reestructuraciéon de las Fuerzas Armadas (previa decision
en el Frente Militar).

El modelo politico-administrativo para la reestructuraciéon de las
Fuerzas Armadas tiene como finalidad lograr un mejoramiento de la efi-
ciencia institucional, lo que contribuiria también al mejoramiento de
la gobernabilidad, segtn el planteo del Presidente de la Republica al
momento de emitir su directriz. En términos generales, podria decirse
que el modelo politico- administrativo describe y explica la relacién de

complementariedad entre la norma legal y el desarrollo organizacional, dos

82

El proceso politico para la reestructuracion de las Fuerzas Armadas de
Ecuador

Grafico 1. Modelo politico-administrativo para la reestructura-
cion de las Fuerzas Armadas

Control Democrético ACTUALIZAR LEYES

MEDIDAS DE EJECUCION
ADMINISTRATIVA ALTA DIRECCION
OBJECTIVOS TAREAS
COMPONENTES DE LA DEFENSA

NORMATIVA

CAMBIO
HACIA NIVEL SUPERIOR
REESTRUCTURACION FUNCIONAMIENTO

INSTITUCIONAL

DESARROLLO
ORGANIZACIONAL

campos indispensables para una reestructuracion institucional que produzca un
cambio cualitativo en el desempeno funcional de la institucién militar,
dentro del cumplimiento de sus misiones constitucionales que no han
sufrido variacidn.

En relacién con el Ministerio de Defensa Nacional, la tarea clave fue, como
menciona Juan Rial, “disponer las regulaciones que hagan del Ministerio el centro
efectivo de la corporacion militar, para lo cual se requiere de la norma adecuada”.®

Mientras tanto, el mejoramiento profesional requiere un redisefio del
sistema de defensa y de sus competencias, asi como la readecuacién y el
perfeccionamiento de las habilidades, destrezas y actitudes de los miem-
bros a nivel individual y organizativo, y también de las unidades, de
acuerdo con las exigencias de los escenarios prospectivos.

Al campo normativo corresponden las leyes militares elaboradas como
proyectos por el Ministerio de Defensa, con el aporte de los Comandos
Generales de Fuerza y redactados por el Consejo de Legislacion Militar
(Colemi): la Ley Organica de las Fuerzas Armadas (posteriormente deno-
minada Ley de Defensa Nacional por el Congreso), la Ley de Personal, la
Ley de Control de los Espacios Acuaticos, la Ley General de Puertos y la
Ley de Prevision Social (elaborada por el Instituto de Servicios Sociales

de las Fuerzas Armadas, Issfa).®
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Grafico 2. Modelo y enfoque sistematico para la reestructura-
cion de las Fuerzas Armadas
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Las dos primeras, la Ley Organica de las Fuerzas Armadas o Ley
de Defensa Nacional y la Ley de Personal, fueron presentadas por el
Ministerio de Defensa Nacional al Presidente de la Reputblica para su
aprobacién. Asimismo, con autorizacién del Presidente de la Republica,
fueron también entregadas como proyectos directamente por el Ministro
de Defensa Nacional al Presidente del Congreso Nacional y al Presidente
de la Comisién de Asuntos Constitucionales.*

Una vez entregado al Congreso Nacional, el proyecto de Ley Organica de
las Fuerzas Armadas fue debatido en un seminario internacional ptblico rea-
lizado en el Centro Internacional de Estudios Superiores de Comunicacion
para América Latina (Ciespal), con la participacién de una delegaciéon del
Ministerio de Defensa de Espafia, que transmitié las experiencias de la ela-
boracion de su Ley Organica de la Defensa, recientemente aprobada por el
Parlamento espaiiol. El informe final del seminario se public en forma de
libro, con el titulo Constitucion y Fuerzas Armadas, y se entregd a las comisio-
nes del Congreso con la finalidad de aportar criterios ciudadanos al analisis
que se estaba realizando alli durante diciembre de 2005.
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Para la actualizacién de la Politica de la Defensa Nacional (Libro Blanco
2002), se siguid el mismo procedimiento democritico utilizado para su
elaboracién en 2002. El propdsito de la actualizacién era evaluar la cer-
teza del escenario previsto entonces, para cubrir las deficiencias o los
vacios producidos en los cuatro afos transcurridos en cuanto a defensa
y seguridad. Esto significaba verificar qué aspectos de la Politica de la
Defensa Nacional habian sido implementados y cuales falté implementar,
redimensionar el espacio geografico y los demis componentes del sis-
tema de defensa e incorporar los criterios aportados por diversos sectores
sociales e instituciones en los seminarios realizados con el apoyo de ex-
pertos nacionales e internacionales.”!

Los interrogantes planteados para esa tarea fueron:*

a) ;De qué manera se ha cumplido el escenario previsto en 2002?
b) ;Qué factores faltan o no han sido suficientes?

¢) ¢Respondieron los objetivos estratégicos planteados para la defensa

en ese escenario?

d) ¢Se cumplieron las directrices estratégicas de los componentes de

la defensa?

e) ;Qué resultado se obtuvo de la estructuracién de los 6rganos de la
defensa?

f) ¢Cual es la division territorial para la organizacion de la defensa?
g) ;Qué presupuestos deben respaldar la accidn de la defensa?

h) ;Cuales son los compromisos internacionales?

1) ;Cémo son las relaciones con otras instituciones?

El Presidente del Congreso Nacional dispuso la elaboracién de un

unico informe por parte de las comisiones de Asuntos Constitucionales
y de Defensa, para que los proyectos de ley entraran a debate en el seno
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del plenario. Asimismo, pidié la comparecencia de una delegacién del
Ministerio de Defensa Nacional para que asistiera a los debates en el
Congreso y realizara las aclaraciones que fueran del caso. Esta delegaciéon
fue presidida por el Subsecretario de Defensa. Finalmente, en enero de
2007, el Congreso Nacional aprobd los proyectos de ley con las modifi-
caciones correspondientes, segin constan en el Registro Oficial.*

También forma parte del campo normativo la Directiva de Defensa
Nacional, en la que, a mas de los objetivos conocidos de fortalecer la institu-
cionalidad y sentar las bases para la reestructuracion, se delegan facultades al
Ministro de Defensa para el desarrollo del proceso politico administrativo.

En el ambito del desarrollo organizacional, del cual depende también,
como es légico, el mejoramiento de la profesionalidad militar, se re-
queria un esfuerzo programado de largo plazo para mejorar los procesos
administrativos, e implementar las reformas que incrementaran la capa-
cidad operacional y mejoraran la eficiencia administrativa y la cultura
organizacional. Para llevar a cabo tal esfuerzo, se establecié como punto
de partida una evaluacién de las capacidades estratégicas actuales y potenciales de
las Fuerzas Armadas, que fue presentada por el Director de Operaciones
del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas ante el Frente Militar,
luego de haber desarrollado con su departamento la doctrina y la meto-
dologia de trabajo necesarias, en vista de que era la primera vez que se
realizaba este tipo de evaluacién en las Fuerzas Armadas ecuatorianas.

La optimizacién y racionalizacion de los recursos de la defensa tuvie-
ron como parametros buscar una simplificacién de las cadenas de mando,
agilidad en el proceso de toma de decisiones y mejores condiciones para
el alistamiento y el empleo de las unidades militares. Se procuraba para
las Fuerzas Armadas mejor movilidad, flexibilidad, interoperabilidad,
capacidad de operacion conjunta, ripido despliegue, procedimientos efi-
caces en el manejo de crisis, normas de comportamiento, derechos hu-
manos y reglas de enfrentamiento.

El plan de capacidades estratégicas conjuntas permitié posteriormente
una actualizacién de los planes estratégicos militares de forma mas obje-
tiva por parte del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, asi como
la elaboracién del plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas, segin
las hipoétesis de la defensa nacional.

Complementan el desarrollo organizacional dos aspectos rela-
cionados con el talento humano: en primer lugar, la reforma educativa,
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Grafico 3. Homologacion de los sueldos de las Fuerzas
Armadas con los de la administracion publica

OFICIALES 2006 2009

Coronel 1.732 3.284
Teniente coronel 1.342 2.865
Mayor 1.081 2.002
Capitan 910 1.358
Teniente 733 1.136
Subteniente 458 992
Suboficial Mayor 1.085 1.924
Suboficial Primero 1.042 1.432
Suboficial Segundo .881 1.331
Sargento Primero 725 1.012
Sargento Segundo .606 .853
Cabo Primero 501 763
Cabo Segundo 424 700
Soldado .339 .620

La remuneracién mensual unifica sueldo basico, bonificacién, guarnicién, gastos
de representacioén, ubicacién geografica, subsidio matrimonial y familiar, deci-
mosexto, comisariato, rancho, decimoquinto, estimulo pecuniario y bono de las
Fuerzas Armadas.

Fuente: “En traje de campana”, Vistazo N° 961, septiembre de 2007, http://www.
vistazo.com/webpages/edicionanterior.php?edicion=961&sID=2&ID=1401#.
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con un Plan de Fortalecimiento de los Valores Profesionales y Cultura
Democratica, elaborado por la Escuela Politécnica del Ejército, revisado
por la Subsecretaria de Defensa y reajustado al perfil de cada fuerza por
las Direcciones de Educacién de cada rama de las Fuerzas Armadas. Este
plan tiene la finalidad de readecuar la escala de valores de los miembros
de la institucién en funcién de los valores profesionales y la plena com-
prension del funcionamiento de las instituciones democraticas, la sub-
ordinacién al poder politico, y la no deliberacién ni participacién en
politica por parte de la institucién militar y sus miembros.**

Este plan se ha implementado en todos los institutos militares y todos
los niveles de educaciéon militar, vinculando la ética a los cambios lega-
les disciplinarios de la Ley Organica de la Defensa, en la que se incluyd
ademis como iniciativa institucional la unidad jurisdiccional. Esta significa
que, en aplicacién del principio de universalidad de la ley, los juzgados y
tribunales militares dependeran organicamente de la funcién judicial y
del Ministerio Fiscal civil.

Este campo se complementd con una reforma curricular del Instituto
Nacional de Guerra (Inague), con el propdsito de elevarlo a un
cuarto nivel de educaciéon superior mediante la implementacién de un

Diplomado Superior en Seguridad y Democracia, a cargo de la Facultad

Grafico 4. Organizacion y metodologia del proceso de reestruc-
turacion de las Fuerzas Armadas
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Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), como requisito para el
ascenso al grado de general o vicealmirante.

La reforma contempla también el dictado de cursos sobre Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario, en un convenio con
la Cruz Roja Internacional, para los diferentes cursos de ascenso. Se
ha designado como proyecto piloto al Ejército y emitido una Directiva
Ministerial para la implementacién en el resto de las Fuerzas Armadas.
Finalmente, en el caso del Instituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN), la reforma partié de un convenio con la Academia de Estudios
Politico-Estratégicos de Chile.

El segundo aspecto que completa el desarrollo organizacional es el
bienestar del personal, que busca mejorar la institucionalidad profesional
mediante la garantia de una mayor permanencia y dedicacién profesio-
nal. Para atender a este aspecto, se increment6 el tiempo de servicio para
retiro de los militares en cinco afos, se creé un Consejo de Salud de las
Fuerzas Armadas, que incorpord el Instituto de Seguridad Social, la red
hospitalaria y los servicios de sanidad de las tres ramas de las Fuerzas
Armadas. Al mismo tiempo, se recuperd la deuda del Estado con el
Issfa.

Por altimo, se consiguid la homologacién salarial de los miembros de
las Fuerzas Armadas con la administracién publica, lo cual significé un
incremento del sueldo del personal militar en un 10% en el afio 2006 y
22,5% en los cuatro afios subsiguientes.*

Una estrategia colectiva, con un liderazgo visionario, innovador, in-
tegrado con el alto mando militar, comprometido con los intereses ins-
titucionales y del pais y dirigido por el Ministro de Defensa Nacional,
permitid un agil proceso de toma de decisiones hasta lograr los resultados
propuestos en la agenda de la defensa.

Factores esenciales del proceso han sido la descentralizacién de tareas
con canales expeditos de comunicacidon e interaccion entre el gabinete
ministerial, los consejos de las respectivas ramas de las Fuerzas Armadas
(Ejército, Marina, Fuerza Aérea), institutos y entidades adscritas, y la efec-
tiva coordinacién y direccién por parte del Subsecretario de Defensa de
una comisién de alto nivel conformada por grupos de trabajo multidisci-
plinario. Esta comision se ocupa de la elaboracién y ejecucion de proyectos
y evaluacién de cursos de accion de organizacién operacional y adminis-
trativos, asi como de brindar informacién y asesoramiento al Congreso
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Nacional y hacer las aclaraciones necesarias a las comisiones respectivas en
el proceso de aprobaciéon y promulgacién de la Ley Organica de Defensa
Nacional y la Ley de Personal de las Fuerzas Armadas.

El proceso de reestructuracion se desarrollé dentro de un ambito in-
teractivo nacional e internacional, con el propodsito de lograr una mayor
contribucién sectorial e institucional, realizar estudios comparativos,
analizar experiencias y conseguir un efecto sinérgico entre los diferentes
actores del proceso.

Luego de la visita del Ministro de Defensa Nacional y la firma de
varios convenios, se obtuvo la cooperacién directa de los Ministerios
de Defensa de Argentina, Chile y Espafia. Un fluido intercambio de in-
formacién y de comisiones especiales destinadas y recibidas desde los
Ministerios de Defensa de los paises que apoyaron el proceso permitié
conocer los avances y las experiencias en los ambitos de la norma legal y
del desarrollo organizacional, las nuevas leyes, las politicas de defensa y la
reestructuracion de sus Fuerzas Armadas.

Todo este proceso politico termind con la elaboracién de un Plan de
Reestructuracion de las Fuerzas Armadas aprobado por el Frente Militar;
es decir, por el Ministro de Defensa Nacional, el Jefe del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas y los tres Comandantes Generales. De
esa manera se cerrd un nuevo ciclo de perfeccionamiento institucional,
con la intencidn de cubrir los vacios dejados por los procesos anterio-
res y evitar una gestion de la politica de defensa erratica. En cambio se
busco lograr una politica de defensa con sujecién a la ley, en coordina-
cién con las demas politicas del Estado, que optimice la defensa y mejore
el desempefio institucional en el servicio a la nacién ecuatoriana y en el
fortalecimiento de la democracia, propdsito politico que dio inicio a la
Agenda de Gestion de la Defensa Nacional 2005-2006.

El proceso politico para la reestructuracién de las Fuerzas Armadas
se inicid con la determinacién de la Politica de la Defensa Nacional
en 2002 (Libro Blanco). Pero una vez actualizada ésta en 2006 e imple-
mentada en los diferentes aspectos soslayados—una vez actualizadas las
leyes, implementados planes para despolitizar las Fuerzas Armadas, rea-
lizada una reforma educativa, mejorado el bienestar del personal y for-
talecida la permanencia e institucionalidad de las Fuerzas Armadas—,
surge en el Ministerio de Defensa en 2007 una nueva propuesta para
presentar en la Asamblea Constituyente para redefinir el papel de las
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Fuerzas Armadas, prohibir a la instituciéon militar que acttie como diri-
mente politico en el pais, establecer el voto para los militares y eliminar
el Servicio Militar Obligatorio.

Esta iniciativa obtuvo respuesta inmediata por parte de la opinién pa-
blica, segtin lo registra el editorial del diario Hoy, que puntualiza “es ne-
cesaria la redefinicién, para la cual debe tomarse como referencia la propia reflexion
institucional que, con participacién de sectores civiles, se recogié en el denominado
Libro Blanco (...) esa redefinicién del papel de las Fuerzas Armadas y la prohi-
bicion de asumir un papel dirimente que reclama la Ministra de Defensa, depen-
den, en primer lugar, del efectivo desarrollo profesional”.*®

Ha pasado casi una década entre la determinacién y la implementa-
cién de una Politica de la Defensa Nacional que, segiin demuestran los
hechos, no ha podido dejar de ser erratica; y nuevamente se pretende
posponer un “efectivo desarrollo profesional”. Pero sobre todo, se lesio-
nan los principios de seriedad, continuidad y confiabilidad al mantener
la defensa y la seguridad en una permanente y frustrante “Tragedia de
Sisifo™, de cuyas consecuencias no existirin responsables. Pese a ello,
atn es factible realizar un proceso politico democritico integral para la
reforma legal, actualizacién de la Politica de la Defensa y reestructura-
cién de las Fuerzas Armadas.

3. CONCLUSIONES

a) La reestructuracién de las Fuerzas Armadas ha sido un proceso
politico derivado de la decisiéon del Presidente de la Republica,
como responsable de la determinacion de la Politica de la Defensa
Nacional y de las decisiones militares institucionales.

b) La Directiva de Defensa Nacional emitida por el Presidente de la
Republica dio lugar a la formulacidon de una agenda de defensa para
el cumplimiento de los objetivos impuestos.

¢) La reestructuracién de las Fuerzas Armadas es un proceso plani-
ficado y continuo, basado en las dimensiones legal, politica, edu-
cacional, de capacidad operativa y de bienestar del personal, que
act@ian en forma interrelacionada.
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d) La reestructuraciéon y transformacién de la defensa debe comenzar
por una definicién de los conceptos y su alcance, para aplicarlos a la
realidad, las necesidades y las disponibilidades del pais.

e) La cooperacidn interinstitucional e internacional son decisivas para
elevar el nivel profesional y fortalecer la institucionalidad de las
Fuerzas Armadas y de la democracia.

f) La continuidad y la responsabilidad de la implementacién del cam-
bio, asi como la reestructuracién y transformacién de la defensa
dependen del liderazgo, del compromiso con el interés social e ins-
titucional y de la rendicién de cuentas.
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