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Los Libros Blancos de Defensa, originados en Gran Bretana y desa-
rrollados desde los afios 70" en el marco de los acuerdos de la Conferencia
de Helsinki (CSCE-OSCE)," llegaron a América Latina al finalizar de la
guerra fria. El impulso provino de la Comisién de Seguridad Hemisférica
de OEA que los propuso como una medida de fomento de la confianza mu-
tua entre los pafses de la regién, en marco de la reformulacién del sistema
de seguridad hemisférica. Sin embargo, las motivaciones para elaborar los
pocos Libros Blancos de Defensa que han publicado los gobiernos sudame-
ricanos, aparecen mds vinculadas a objetivos de politica domésticos que a
razones de politica exterior.

De inspiracién politico-filoséfica y juridica ajena a las tradiciones de la
regién, la primera generacién de libros blancos de defensa —la ola hemisféri-
ca- respondié en buena medida al impulso norteamericano en su bisqueda
de adecuar el sistema de seguridad hemistérica a la nueva realidad de la
implosién de la URSS y la desaparicién del Pacto de Varsovia.

Dicho proceso de reformulaciéon tuvo su primer hito formal con el
Compromiso con la Democracia y la Renovacién del Sistema Interamericano
de Santiago de Chile en 1991,° seguido — en 1994 — por la Cumbre de
Presidentes de las Américas convocada por el Presidente George Bush (pa-
dre) en Miami, para desembocar al afio siguiente en la primera Conferencia
de Ministros de Defensa de las Américas, reunida a instancias del Secretario
de Defensa de EEUU, William Perry en Williamsburg. La cuestién de los
Libros Blancos de Defensa fue incluida en el programa de la Conferencia
donde el marco de los intercambios referidos a la “Transparencia y Medidas
de Construccién de Seguridad y Confianza Militar”, Canad4 presenté un in-
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forme sobre el proceso de elaboracién de su, por entonces, recién publicado
Libro Blanco. Fue el propio Perry quien resumié los debates con los céle-
bres seis Principios de Williamsburg.® El proceso de redefinicién del siste-
ma hemisférico de seguridad culminé recién en 2003, con la Conferencia
Especial de Seguridad, convocada por OEA en México. Alli, los Cancilleres
aprobaron una declaracién de compromiso, consagrando las nueva — y va-
riopinta — definicién de seguridad hemistérica para la post-guerra frfa.

Fue asi que, sucesivamente, varios pafses latinoamericanos fueron publi-
cando documentos de politicas de defensa. Un avance indudable respecto a
la tradicional opacidad de los Ministerio de Defensa y de las instituciones
militares de la regién. Sin embargo, sus contenidos pusieron en evidencia las
reticencias y debilidades de los Ministerios de Defensa.* Ademds, pocos fue-
ron los gobiernos que tomaron en cuenta la recomendacién de instrumentar
mecanismos reales y efectivos de consulta y participacién para su elaboracién.

Por su parte, el Consejo Suramericano de Defensa de Unasur ha optado
por omitido este asunto y concentré sus esfuerzos del rubro medidas de
confianza mutua en la elaboraciéon del Registro Suramericano de Gastos
de Defensa (RSGD) y del Registro Suramericano de Inventarios Militares
(Resim) a través de su Centro de Estudios Estratégicos.’

El articulo sugiere algunas claves analiticas, ubicadas en el terreno de la
cultura politica, para comprender las dificultades de los pafses de la regién
para incorporar los Libros Blancos de Defensa como una préctica habitual.
Concluye sugiriendo que, en tltima instancia, las explicaciones de su esca-
sa difusién como instrumento de politicas, se relacionan con los bajos ni-
veles de prioridad politica de la defensa nacional y el escaso conocimiento
e interés civil y politico en estas cuestiones, tradicionalmente tramitadas
lejos del escrutinio publico. También que, habiendo sido introducidos en
América Latina principalmente como instrumento asociado a la politica
exterior, su verdadera utilidad y sentido en Sudamérica parece vincularse
principalmente a objetivos de politica doméstica de los gobiernos.

En la primera parte del articulo se precisan los requisitos que debe cum-
plir un Libro Blanco de Defensa asi como sus origenes politico-institucio-
nales. Luego se examina cémo se implantaron en la regién y cuél ha sido su
evolucién. Finalmente se exploran las razones de la mediocre performance de
Sudamérica, a pesar de las recomendaciones de OEA® y también de UNlirec.

INTENTANDO DEFINIR LOS LIBROS BLANCOS DE DEFENSA’

Hay que comenzar admitiendo que no es sencillo establecer una defi-
nicién de libro blanco de defensa. Ademads, existe cierta propensioén en la
literatura a obviar una definicién mas o menos clara y ubicarlos en una
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difusa categoria que incluye a las Politicas de Defensa y las Estrategias de
Defensa y/o de Seguridad Nacional. Ello contribuye a borrar sus especifi-
cidades e inclusive opacar su sentido.

En cambio, aqui se proponen una definicién explicita y una descripcion
mas o menos detallada de sus caracteristicas, intentando ademas clarificar
sus objetivos como instrumento de politica ptblica.

En ausencia de una definicién precisa y mas o menos compartida uni-
versalmente, puede adoptarse la definicién genérica de libro blanco que
presenta el Parlamento britdnico;® los libros blancos son documentos que dan
cuenta de las politicas, planes y objetivos del gobierno respecto a un asunto. En
ctertos casos, ellos preceden la presentacion de una ley al Parlamento. Es frecuen-
te en el Reino Unido que los Libros Blancos sean antecedidos por un Libro
Verde,” documento esencialmente tentativo, cuyo objetivo es promover un debate
piiblico que permita recoger puntos de vista para enriquecer el proceso de elabora-
cton de una politica o de una ley.

Asi, desde el punto de vista de su origen, los libros blancos constituyen
una practica vinculada a la tradicién politica de Gran Bretana y en gene-
ral de los pafses anglo-sajones. De acuerdo a las fuentes consultadas,' los
libros blancos de defensa aparecen més tardiamente y se remontan a los
finales de la década de los afios 50° del Siglo XX, también en Gran Bretana.

El primer documento que podria calificarse como Libro Blanco de
Defensa data de 1957'"" y es interesante puntualizar que su publicacién
tuvo motivaciones de cardcter doméstico. El hasta hoy polémico conte-
nido del denominado Sandys White Paper,” se vincul6 a la necesidad de
fundamentar ante la opinién ptiblica y el propio establishment de la defensa,
un drastico recorte del gasto militar en el marco del complejo desafio que
Gran Bretafa enfrentaba para conciliar objetivos contradictorios (Taylor
2010, 3-5).

Por su parte, aunque no existe acuerdo entre los especialistas, podria
establecerse que el primer Libro Blanco de Defensa de Canad4 datarfa
de 1959, dos afos después del britanico. El siguiente vio la luz en 1964
y la versién elaborada en 1994'* fue propuesta y adoptada como modelo
por la OEA. Segin el académico canadiense Douglas Bland,' los Libros
Blancos de Defensa de Canad4, no han sido documentos frecuentes y
generalmente fueron piezas de la estrategia de algunos Ministros de
Defensa decididos a implementar reformas contra la opinién mayoritaria
del establishment militar.

Es obvio que la divulgacién publica de las politicas de defensa nacional
choca con ciertos hébitos institucionales de los Ministerios de Defensa y
de las fuerzas armadas, instituciones habituadas tradicionalmente a la dis-
crecién y el secreto en el manejo de sus asuntos.
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Complementariamente a los pafses anglo-sajones y de forma paralela,
en el marco de la Guerra Fria la CSCE' fue adoptando iniciativas dirigidas
a promover la confianza mutua y la cooperacién entre los paises de Otan y
los del Pacto de Varsovia, con el fin de consolidar la détente y la paz frente
a la amenaza de conflicto nuclear.

Fue de esa manera que, primero la Conferencia de Helsinki, devenida
luego en Consejo para la Seguridad y Cooperacién Europea (CSCE) y ac-
tualmente Organizacién (OSCE), promovié las denominadas medidas de
confianza mutua como una de sus iniciativas que se extendieron y prolonga-
ron en el tiempo. Asi, junto a las diversas actividades de intercambio y co-
nocimiento mutuo entre organizaciones militares, incluyendo operaciones
combinadas, los pafses europeos comenzaron a incorporar la idea de que
la difusién puablica de sus capacidades bélicas podia contribuir a un mejor
y mds pacifico relacionamiento con sus vecinos y en particular con sus
potenciales enemigos, evitando la dindmica asociada con lo que se conoce
como el dilema de seguridad.

En particular, la llamada Comisién Palme planteé la idea de la seguri-
dad comtin en 1982.

Ciertamente, este tipo de intercambios estd siempre tefiido de cierta
duplicidad de intenciones. Instituidas formalmente como instrumentos de
promocién de la amistad y la confianza mutuas e indudablemente efectivas
en tal sentido, ellas poseen ademds un componente vinculado con las acti-
vidades de la inteligencia militar, interesada en conocer las capacidades y
caracterfsticas de las demas fuerzas militares. También como instrumento
de influencia politica. Es interesante en tal sentido el concepto de lo que en
EEUU se conoce como malitary to military contacts y que su Departamento
de Defensa promueve y financia de manera activa. Incluso con potencias
militares que percibe como rivales.”

En ese marco, aunque no exclusivamente, pueden ubicarse los libros
blancos de defensa, asociados a la necesidad o conveniencia de explicitar
las razones y los objetivos militares de los estados. Su diseminacién en el
mundo estuvo vinculada a la finalidad de fundamentar la postura estra-
tégica y los planes de defensa de un estado, intentando evitar escaladas
armamentisticas y posibles conflictos armados.

En la medida que la matriz politico-institucional anglo-sajona de la que
provienen los libros blancos, difiere de la tradicién europeo-continental
de la que son herederos los paises de la regién sudamericana, su adopcién
como préctica habitual en Sudamérica merece examen.

La monarquia en Inglaterra nunca fue absoluta; logré sobrevivir
a la Revolucion Gloriosa de 1689 al precio de aceptar las potestades del
Parlamento, contenidas en el Bill of Rights. En cambio, en Europa con-
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tinental la cafda del sistema mondrquico, simbolizado en la Revolucién
Francesa, terminé con la restauracién napoleénica; virtual secularizacién
del absolutismo que tifie aun las précticas de gobierno, muy particular-
mente en Francia y la peninsula ibérica, de cuyas tradiciones juridico-poli-
ticas son herederos los paises de América del Sur.

Asi, el sistema juridico en el Reino Unido se funda en los principios del
derecho consuetudinario y las common laws mientras en Europa continen-
tal los sistemas juridicos se construyeron sobre los cimientos del derecho
romano.

Dicho basamento juridico y politico heredado por los paises sudame-
ricanos y asociado, por sus origenes coloniales, a la Europa continental
y al derecho romano se expresa en que nuestras autoridades de gobierno
hablan a través de normas codificadas formalmente; leyes, decretos, reso-
luciones, etc. y ademas los habitos politicos en Sudamérica no se adaptan
tacilmente a las normas de transparencia y a la idea de accountability.

Asf, a la luz de dichas diversidades de matriz politico-cultural, no re-
sulta llamativo constatar las dificultades de incorporar los libros blancos
a las practicas de administracién de la defensa en Sudamérica. Una regién
donde ademis, los ejércitos jugaron un papel protagénico en la historia
politica de los distintos pafses, con la particularidad de haber asumido, en
no pocos casos, el rol de gendarme lo que, en muchos casos, contribuyé a
aislarlos de su propia sociedad.

De esta forma, la mayoria de los documentos que fueron publicando los
Ministerios de Defensa de la regién a partir de fines de los 90°,' explici-
taron en diferentes grados sus politicas de defensa nacional y divulgaron
informacién acerca de sus fuerzas armadas — con variada trasparencia y
detalle —, sin embargo pocos podrian considerarse stricto sensu como libros
blancos de defensa.

En efecto, tomando como referencia las recomendaciones de organis-
mos internacionales como la Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA
(CSH) y UNlirec," los libros blancos de defensa para ser considerados co-
mo tales, deben cumplir con ciertos requisitos sustantivos y procedimentales.
Los primeros refieren a la calidad de sus contenidos — una clara y funda-
mentada exposicién de las politicas de defensa, sus objetivos y planes, asi
como las capacidades militares y la postura estratégica del pais —, mientras
los segundos tienen que ver con los procesos de consulta y negociaciéon
cumplidos para su elaboracién.

El perfeccionamiento de los contenidos de los Libros Bancos de Defensa
puede vincularse a su papel como instrumento de promocién de la confian-
za mutua. Sin embargo, un documento claramente formulado y fundamen-
tado, también potencia su utilidad en lo doméstico, como gufa orientadora
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para las diferentes agencias vinculadas a la defensa y por su significacién
como compromiso politico ante la oposicién politica y la ciudadania.

Por otra parte, la transparencia y la amplia participacién social y po-
litica en su elaboracién pueden asociarse al objetivo de perfeccionar las
relaciones entre la sociedad y las fuerzas armadas en el marco de las po-
liticas de reforma democratica del sector defensa. En efecto, los procesos
participativos, si son adecuadamente concebidos, generan canales de co-
municacién més fluidos entre militares y civiles, contribuyendo a dotar de
mayor legitimidad a las politicas del Ministerio de Defensa y a promover
un mayor conocimiento e interés del sistema politico y la sociedad civil
respecto de una temdtica con la que generalmente han tenido escasos vin-
culos e incidencia.

Desde el punto de vista de su contenido, son documentos de gobierno
donde se fijan los principales lineamientos y objetivos de sus politicas de
defensa, explicitan la postura estratégica del pafs, detallando sus capacida-
des militares y los planes futuros de su desarrollo.

Pero ademis, dichos contenidos deben reflejar ciertos niveles de con-
senso politico y social. De alli que adquieren relevancia los aspectos pro-
cedimentales de su elaboracién. Ello también se vincula, como se vera des-
pués, a la legitimidad y durabilidad de las politicas y planes de defensa, que
constituyen dos de sus rasgos necesarios.

El criterio adoptado aqui para establecer si un documento guberna-
mental es efectivamente un libro blanco de defensa se apoya de forma ge-
nérica en el documento “Lineamientos para la Elaboracién de Documentos
sobre Politicas y Doctrinas Nacionales de Defensa™® (a partir de aqui
LEDPND), elaborado por la CSH y aprobado por el Consejo Permanente
de la Organizacién,” el cual por otra parte es coherente con las definicio-
nes vistas mas arriba.

Evaluados segun dicho rasero, son pocos los documentos sobre politi-
cas de defensa publicados en Sudamérica que logran superar el cotejo con
los lineamientos sugeridos en el documento de la CSH.

En efecto, es posible diferenciar dos dimensiones analiticas que defi-
nen los requisitos para que un documento, publicado por el Ministerio de
Defensa de un pais, califique como libro blanco de defensa; una dimensién
procedimental referida a los mecanismos de consulta implementados para su
elaboracién y una dimensién sustantiva que refiere a sus contenidos. A cada
una de ellas, el LEDPND dedica un capitulo.

Los requerimientos de la dimensién procedimental pueden resumirse en
la recomendacién de que el Ministerio de Defensa, organismo de gobierno
responsable principal de su elaboracién, debera asegurar que ella contem-
ple los mecanismo mdas amplios de consulta posible.
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Los procesos de participacién y consulta incluyen a actores guberna-
mentales y no gubernamentales. En el primero de los dmbitos sugiere,
junto a los organismos del propio Ministerio de Defensa y a las jerarquias
superiores de las Fuerzas Armadas,* la necesaria participacién de otros
Ministerios, particularmente el de Relaciones Exteriores, asi como de las
agencias responsables del presupuesto, al igual que los gobiernos sub-na-
cionales y el Parlamento; sus Comisiones de Defensa y los legisladores de
la oposicién.

La segunda categorfa de actores, refiere a la sociedad civil. Menciona
particularmente entre los protagonistas clave a ser consultados: las organi-
zaclones no gubernamentales, la academia, las empresas privadas y hasta
lo que denomina los grupos de estudio y una categoria que define como los
asoctados internacionales (sic).

El LEDPND precisa que, de todas formas, la celebracién de consultas y
la implementacién de mecanismos de participacién, no excluye que el libro
blanco refleje las orientaciones del Ministerio de Defensa, al que asigna un
papel cardinal en la elaboracion de la concepcion y el temario de defensa.

La segunda dimensién de los requerimientos de un libro blanco de de-
fensa; definida aquf como sustantiva, es objeto de un inventario descriptivo
en el LEDPND que los caracteriza como sus componentes habituales. Dicha
enumeracion se presenta bajo la forma de una sugerencia respecto a cémo
organizar el documento. Sintéticamente, dicho catdlogo incluye: politica y
doctrina de defensa (entorno interno y externo, postura estratégica, ame-
nazas percibidas, misiones de las fuerzas armadas), capacidades militares
presentes y programadas, asuntos presupuestales y recursos, orientaciones
militares futuras (modernizacién, reformas, compras militares significati-
vas) y estructura militar de la defensa.

En resumen, como sefiala el LEDPND; las orientaciones del Ministerio
de Defensa se apoyardn en las definiciones del Gobierno sobre el entorno
estratégico, las necesidades de defensa del pais, las finalidades y prioridades del
Gobierno y los recursos disponibles.

Establecidos los criterios que permiten diferenciar un Libro Blanco de
Defensa de un simple documento de politicas de defensa o de un documen-
to de estrategia de defensa nacional, es posible ensayar sintéticamente un
andlisis del estado del arte del tema en Sudamérica.

Previamente es necesario detenerse para establecer sintéticamente que
si bien un libro blanco de defensa debe explicitar tanto la politica como
la estrategia de defensa de un pais, se diferencia de otros documentos por
dos rasgos fundamentales; debe transparentar sus capacidades militares
actuales y las que se planifican en un futuro previsible, ademas de expresar
acuerdos construidos en procesos de consulta y debate informado razona-
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blemente amplios, a iniciativa y bajo la direccién del Ministerio de Defensa.
Esto es, el libro blanco de defensa debe reflejar la politica que efectivamen-
te impulsa el gobierno y al mismo tiempo contar con el mayor grado de
acuerdo politico y social.

LIBROS BLANCOS DE DEFENSA;
SU INTRODUCCION E INSERCION EN AMERICA LATINA

En realidad, el trayecto histérico de los libros blancos de defensa hasta
su llegada a América Latina para llegar al periodo de su implementacién
en América del Sur, muestra que el uso de este tipo de documento, de he-
cho, puede responder a diversas légicas, adaptandose o sirviendo a diferen-
tes motivaciones de los gobiernos. Asf lo muestra, por ejemplo, el caso de
Canadd citado maés arriba

El primer Libro Blanco de Defensa en América del Sur fue publicado
en 1997 por la administraciéon del Presidente chileno, Eduardo Frei. Con
el telén de fondo de la normalizacién de relaciones con Argentina (Runza
2004) y de cierta inquietud regional generada por las inversiones militares
chilenas®, aquella primera experiencia tuvo también entre sus objetivos
contribuir a desarrollar una “comunidad de defensa” en el pais (Barrachina
2008, 30-31, Soto Silva 2016). De hecho, el Libro de Defensa de Chile de
1997 apareci6 en el marco general de una mayor apertura del sector de la
defensa en el conjunto de la region, no sélo fronteras aficera, sino en su rela-
cién con la sociedad civil de cada pafs.

Originalmente, en los afios 90’, al finalizar de la Guerra Iria, la
Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA (CSH) promovié los libros
blancos de defensa como una medida de transparencia dirigida princi-
palmente a fomentar la confianza mutua entre pafses de la regién. Fue
en 2002°* que su Consejo Permanente formul6 una recomendacién con-
creta en respuesta a la resolucién de la Asamblea General referida al
“Fomento de la Confianza y la Seguridad en las Américas”.”> El docu-
mento con recomendaciones para la elaboracién de Libros Blancos de
Defensa que emitié la CSH tuvo como base una propuesta canadiense®.
Unos afos después también UNlirec presentd su guia metodolégica es-
tandar.”

Por su parte, la Junta Interamericana de Defensa (JID), luego que su
estatus en relacién a la OEA fuera finalmente regularizado en 2006, se ha
erigido en el organismo hemisférico més activamente involucrado en la
promocién y el seguimiento de los Libros Blancos de Defensa, ofreciendo
asesoramiento técnico a los gobiernos latinoamericanos y del Caribe so-
bre la cuestién.*
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Es sintomatico, por otra parte, que en la regién sélo se hayan publicado
libros blancos de defensa y que no existan antecedentes de documentos de
este tipo referidos a otras dreas de politicas publicas.

La CSH, a pesar de haber elaborado lineamientos para su elaboracién,
al resumir la situacién en la regién, opta por el concepto laxo y politi-
camente neutro” de documentos de politicas de defensa incluyendo en su
catdlogo, junto a los libros blancos de defensa, a una serie de otro tipo de
documentos como, por ejemplo, la Estrategia de Seguridad Nacional de
EEUU.

Parece ineludible sefialar que el Consejo Suramericano de Defensa de
Unasur (CDS) y su Centro de Estudios Estratégicos (CEE) han preferido
eludir los Libros Blancos de Defensa y en cambio dirijan su esfuerzo en el
plano de las medidas de confianza mutua hacia el intercambio de informa-
cién de politicas de defensa, de presupuesto, de organizacién, de estructu-
ras de ministerio (habiendo) logrado institucionalizar, cuando menos, ya
dos instrumentos: el Registro Suramericano de Gastos de Defensa y el
Inventario Militar Suramericano (Celi 2014, 5).%

Dicho trabajo,

[...] muy avanzado en su elaboracién, ha visto trabada su divul-
gacién principalmente por la reticencia del gobierno de Colombia
que, por otra parte, ha instalado un Centro Regional de Estudios
Estratégicos (CREES), con financiamiento norteamericano, en evi-
dente competencia con la iniciativa de crear la Escuela de Defensa
Sudamericana (Celi 2014, 5).”'

De todas maneras, el CEE del CDS ha editado ya varias versiones del
Registro Suramericano de Gastos Agregados en Defensa; 2006-2010 en
diciembre de 2014,* 2011-2013 en mayo de 2016* y finalmente en enero
de 2017 una edicién especial que retne toda la informacién de la década
2006-2015.%*

Previo a revisar con mayor detalle el comportamiento de los paises de
América del Sur ante la sugerencia realizada por la OEA en 2002, conviene
profundizar en las razones que explican la importancia de los procesos de
consulta en la elaboracién del libro blanco de defensa y contribuyen a do-
tarlo de alguna de sus especificidades, al mismo tiempo que lo diferencian
de otro tipo de documentos, como por ejemplo los de Politica de Defensa o
de Estrategia de Defensa o Seguridad Nacional, etc.

En efecto, la subsidiariedad de las politicas de defensa nacional respecto
a la politica exterior de un estado, junto a sus inevitablemente largos pe-
riodos de maduracion, vuelven altamente deseable la construccién de acuer-
dos politicos y sociales amplios en esta arena de politicas. Un mecanismo
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que permite evitar el riesgo asociado a las denominadas politicas de estado,
definidas como aquellas que trascienden los vaivenes naturales de la de-
mocracia con su natural rotacién de partidos y orientaciones politicas en
el ejercicio del gobierno y cuya importancia es generalmente mistificada
por las visiones tecnocraticas que tienden a sustraerlas del debate publico
democrético.

El marco ordenador de las necesidades de un estado en el plano de su
defensa resulta basicamente de su estrategia general de desarrollo y de su
postura estratégica internacional; las caracteristicas de sus relaciones exte-
riores; las alianzas, tratados y acuerdos que definen su insercién externa
y su ubicacién en el sistema de relaciones de poder internacional. Sobre
dicha base y en términos democraticos ideales, la sociedad y el sistema
politico que la representa, determinan el nivel de esfuerzo presupuestario a
dedicar a esta politica publica. Los gobiernos determinan la estrategia y
las capacidades requeridas por el aparato de defensa nacional; planifican
el tipo de estructura de fuerzas armadas y su despliegue, definen las ca-
racteristicas de sus instituciones militares y de su personal profesional,
establecen los sistemas de armas con los que dotarlas, asi como la eventual
participacién de la ciudadania en la defensa.

Los procesos de adquisicién y/o de desarrollo de los sistemas de armas
(altimo eslabdn del proceso de decisiones y a su vez factor determinante del
tipo de formacién de los recursos humanos necesarios), al igual que las ade-
cuaciones y reformas de las instituciones armadas, son procesos complejos
y largos. Por tanto, no resulta aconsejable que la planificacién de la defensa
nacional quede sujeta a cambios significativos en perfodos cortos de tiempo.

Las complejidades e implicancias de la planificacién de la defensa nacio-
nal han conducido tradicionalmente al atajo de sustraerla de la considera-
cién y el debate publicos para ponerla en manos de tecnocracias especia-
lizadas y/o élites politicas supuestamente iluminadas. Con la justificacién
de su sofisticacién técnica y gran sensibilidad politica, diplomaticos y mili-
tares; las dos burocracias profesionales del estado involucradas en el tema
y ambas herederas de una larga tradicién con raices en los habitos de la
aristocracia cortesana del Siglo XVII (Guzzini 20138, 525-526), tienden
a mantener los procesos de decisién sobre estas materias alejados del es-
crutinio publico. Sin embargo, se obvia que la defensa constituye un area
de politicas de alta sensibilidad democrética pues involucra asuntos muy
trascendentes para el conjunto de la sociedad y ademas compromete la
inversién de recursos financieros y humanos significativos en horizontes
largos de tiempo.

En cambio, la solucién para esta aparente paradoja es la construccién
de los consensos més amplios y mas democraticamente construidos que
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sea posible. De alli la importancia de la dimensién procedimental en relacién
con el disefio de los procesos participativos en la elaboracién de los Libros
Blancos de Defensa.

Para el caso de los paises sudamericanos deben agregarse dos argu-
mentos no desdefiables que refuerzan la relevancia de la dimensién proce-
dimental. En primer lugar, al promover la inclusién de la mayor cantidad
de sectores politicos y actores sociales en la construccién de politicas de
defensa nacional se contribuye simultaneamente a promover un mayor in-
volucramiento social en estas cuestiones y a modificar arraigadas tradicio-
nes institucionales en las fuerzas armadas acerca de su papel tutelar y de su
condicién de reserva moral y custodia de valores eternos que supuestamente
definen la patria y la nacionalidad. Por otra parte, cuando es necesario
implementar cambios en el sector de la defensa, la construccién de coinci-
dencias y acuerdos entre los principales actores politicos y sociales facilita
su aceptacioén por parte de las fuerzas armadas.

LIBROS BLANCOS EN SUDAMERICA; EL ESTADO DEL ARTE

Debe establecerse que no es sencillo elaborar un repertorio actualizado
y detallado de los Libros de Defensa publicados en Sudamérica. Y ello por
dos razones. La primera, como se desprende de todo lo establecido hasta
aqui, deriva de la ausencia de acuerdo entre los diversos autores y fuentes
consultadas para definir inequivocamente estos documentos. La segunda
es que en la revisién realizada no se ubic6 ningtn trabajo académico més o
menos aceptado, que establezca cudles son los documentos sobre politicas
de defensa nacional que cumplen con los requisitos necesarios para ser
definidos como libros blancos de defensa.

En efecto, las dos referencias regionales son la CSH, cuya pagina web
incluye un listado de lo que denomina documentos de politicas defensa (Libros
Blancos) en las Américas® y un mapa interactivo en la pagina web del
Ministerio de Defensa de Argentina que presentaba referencias de la re-
gién y el mundo, pero ya no se encuentra disponible.

Como ya se adelantd, la historia de los libros blancos de defensa en
Sudamérica fue abierta por una publicacién del gobierno chileno en 1997
y al iniciarse 2017 los dos mayores paises de la regién —Argentina y Brasil
—, han presentado recientes versiones de sus libros blancos de defensa,®
mientras el Ministerio de Defensa de Chile ha dado sefiales de estar plani-
ficando una nueva revisién de su denominado Libro de Defensa. En el caso
argentino se trata del tercero, al igual que Brasil, mientras que, en cambio,
el chileno serfa el cuarto. La sincronfa entre Brasil y Argentina ambienté
incluso que las autoridades brasilefias invitaran al Ministerio de Defensa
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de Argentina a participar de un taller en la Escuela de Superior Guerra,
Rio de Janeiro, en el marco de su elaboracién.?®

El Ministro de Defensa de Chile, Jorge Burgos, en el marco de su vista
a Buenos Aires, para el lanzamiento del proceso de elaboracién del Libro
Blanco de Defensa de Argentina, quien anuncié la voluntad del nuevo go-
bierno chileno de la Presidenta Michelle Bachelet de realizar una actuali-
zacién de su Libro de Defensa.”

A los efectos de un anélisis comparado de la performance de los dife-
rentes pafses de la regiéon durante el periodo 1997-2017 se elaboré una
Tabla, que se presenta mas abajo, en la que se sintetiza la informacién de
la Comisiéon Hemisférica de Seguridad (DCSH) de OEA,* actualizada por
el autor. Se opté por mantener el criterio de la CSH de incluir también
otros documentos de politicas de defensa que no pueden ser definidos co-
mo Libros Blancos, ya sea por sus contenidos o por razones de tipo proce-
dimental.*!

En un primer andlisis general de la Tabla adjunta, resulta que los paises
sudamericanos mas prolificos en la publicaciéon de documentos de politicas
de defensa son Argentina, Brasil, Ecuador y Chile.

En el otro extremo del ranking sudamericano, debe ubicarse a Venezuela
que no ha publicado ningtin documento de politica de defensa en las dlti-
mas dos décadas.

Un segundo nivel de andlisis supone discriminar, entre el conjunto
de documentos publicados por los paises sudamericanos incluidos en la
Tabla, para sefialar cudles son pueden ser definidos como Libro Blancos de
Defensa. Los criterios para ello —contenidos sustantivos y minimos estdn-
dares de caracter procedimental — ya fueron explicitados més arriba. Una
vez conformado dicho universo de casos serd posible proponer algunas
conclusiones respecto a las razones que pudieran haber impulsado a los
gobiernos a elaborar Libros Blancos de Defensa o por el contrario optar
por otras alternativas, inclusive no divulgar informacién.
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LIBROS BLANCOS Y OTROS DOCUMENTOS DE DEFENSA
EN AMERICA DEL SUR - Un Resumen Sinéptico

Pais Titulo Afio
Argentina | Libro Blanco de la Reptiblica Argentina 1999
2010'
2015
Bolivia Libro Blanco de Defensa Bolivia 2004
Brasil Politica de Defensa Nacional 1996
Politica de Defensa 2005
Estrategia Nacional de Defensa 2008
Libro Blanco de Defensa 2012°
Libro Blanco de Defensa 2017
Chile Libro de la Defensa Nacional de Chile 1997*
2002°
2010°
Colombia | Politicas de Defensa y Seguridad Democratica 2008"
Politicas de Defensa y Seguridad para la Nueva Colombia, 2015-2018 | 2015'*
Ecuador |Libro Blanco de la Defensa Nacional 2002
Libro Banco de Defensa 2006
Hacia una Nueva Politica de Seguridad Interna y Externa 2008°
Agenda Politica de Defensa 2011
Agenda Politica de la Defensa 2014-2017 2014
Paraguay | Plan Global del MDN' y Politica de Defensa Nacional"! 1999
Pera Libro Blanco de la Defensa Nacional del Pert 20057
Surinam Plan Anual del Ministerio de Defensa 2012
Uruguay | Bases para una Politica de Defensa Nacional 1999
La Defensa Nacional, Bases para un Debate 2005°
Politica de Defensa Nacional 20147

Fuente: elaborado por el autor a partir de la CSH (http://www.oas.org/CSH/spanish/
doclibrdef.asp), el Ministerio de

Defensa de Argentina (<http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/>) y otras fuentes que se
detallan:

Referencias

! Disponible en <http://www.ceedcds.org.ar/Srd-LibBL/ARG/Libro_Blanco_Argentina.
pdf>.

2 Disponible en <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/Decreto/
D6703.htm>.

*Disponible en <http://www.defesa.gov.br/arquivos/2012/mes07/1bdn.pdf>.
*Disponible en <http://www.defesa.gov.br/arquivos/2012/mes07/1bdn.pdf>.
*Disponible en <http://www.ssffaa.cl/libro-de-la-defensa-nacional-de-chile-2002/>.
°Disponible en <http://scm.oas.org/pdfs/2012/cshecuadorlibrosblancos.pdf>.

" Disponible en <http://www.mindef.gob.pe/vercontenido.php?archivo=menu/libroblan-
co/index.htm>.

*Publicado en papel por la Oficina de RR.PP. del Ministerio de Defensa Nacional con fecha
enero de 2005. No se encuentra en internet.
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° Disponible en <http://www.calen.edu.uy/noticias/2014/05_mayo/pdf/ Politica-de-Defensa-
Nacional-CODENA-Uruguay-2014.pdf>.

' Disponible en <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>.

""Disponible en <http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/ countries/libros/Doc-Paraguay-1999.
pdf> (ya no se encuentra accesible)

'2 Disponible en <http://www.defensa.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2014/06/
Agenda-Politica-Defensa.pdf>.

"* Disponible en <http://www.oas.org/csh/spanish/documentos/Colombia.pdf>.

'* Disponible en <https://www.fac.mil.co/sites/default/files/politica_defensa_para_la_
nueva_colombia_2015-2018.pdf>. Acceso en 18 jun. 2017.

Conviene comenzar por los cuatros paises que mayor ntimero de docu-
mentos han publicado. Es interesante el caso de Ecuador, con cinco docu-
mentos elaborados y difundidos durante el periodo considerado.

Desde el punto de vista procedimental, los procesos de consulta instru-
mentados por los distintos gobiernos ecuatorianos para la elaboracién de
sus documentos de politica de defensa presentaron grados de amplitud
dispares desde el punto de vista de los actores consultados y de los meca-
nismos de participacién instrumentados. Los dos primeros (2002 y 2006),
ambos financiados por EEUU,** tuvieron procesos muy restringidos de
consulta (Garcia Gallegos 2008, 461).

En 2008, un afio después de la primera eleccién del Presidente Rafael
Correa, fue divulgado un nuevo documento que plasmé las nuevas concep-
ciones que a partir de entonces han caracterizado la doctrina de defensa de
Ecuador. El mismo fue seguido de otros dos; en 2011 y 2014. En todos los
casos, estos tres ultimos documentos, contemplaron ciertos mecanismos
de consulta durante su elaboracién, principalmente el primero de ellos.

En cambio, desde el punto de vista sustantivo, resulta llamativo que nin-
guno de los cinco documentos publicados haya transparentado las capa-
cidades militares reales de las Fuerzas Armadas ecuatorianas; ademads el
tUnico Libro Blanco de Defensa que incluyé alguna informacién presupues-
tal fue el primero (2002). La omisién de un requerimiento sustantivo de
tal significacién impide que sus denominados Libros Blancos de Defensa
puedan considerarse tales.

La permanencia de tales rasgos, trascendiendo incluso los significativos
cambios de orientacion politica de su gobierno, obliga a dirigir la atencién
hacia variables explicativas de caracter estructural, lo que conduce a dos
hip6tesis complementarias. La primera de ellas refiere a las conflictivas re-
laciones de Ecuador con dos de sus vecinos; Perti y Colombia. En el primer
caso, el no tan lejano enfrentamiento armado de 1995, dejé ciertas secuelas
no resueltas, mientras que en el segundo, diversas consecuencias del des-
borde del conflicto interno colombiano en la zona fronteriza ecuatoriano
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han enrarecido una relacién histéricamente compleja. La segunda hipéte-
sis explicativa refiere a la influencia politica que conservan las institucio-
nes militares en los procesos politicos de Ecuador y como consecuencia el
peso que ellas han ejercido en la determinacién de los contenidos de los
Libros Blancos publicados.

Hechas estas precisiones respecto a Ecuador, los otros tres paises de
la regién que ha publicado documentos de politicas de defensa mas asi-
duamente son Argentina, Brasil y Chile. En los tres casos, desde el pun-
to de vista de sus contenidos y de los procedimientos elegidos para su
elaboracién, puede aceptarse que ellos se aproximan razonablemente a la
definicién de Libro Blanco de Defensa. En efecto, una evaluaciéon genérica,
permite aventurar que los documentos atienden las definiciones y la in-
formacién requerida y que de alguna forma implementaron minimos me-
canismos consulta en su elaboracién. Sus déficits, tanto sustantivos como
procedimentales, pueden considerarse como expresiones de las dificultades
que enfrentan este tipo de procesos inéditos en la regién que suponen mo-
dificar tradiciones muy arraigadas en los gobiernos — Poder Ejecutivo y
Legislativo —, los Ministerios de Defensa y las Fuerzas Armadas e incluso
en la sociedad civil de los paises sudamericanos.

Chile, el pafs que inauguré la politica de elaboracién de Libros Blancos
de Defensa en la regién, con la publicacién del denominado “Libro de la
Defensa Nacional” en 1997, al que siguieron las revisiones de 2002 y 2010,
ha exhibido un nivel comparativamente bueno, desde el punto de vista de
los requerimientos para este tipo documentos. La publicacién de los Libros
de Defensa por parte del gobierno chileno debe ubicarse en el contexto de
dos procesos paralelos e interconectados en el marco de la normalizacién
institucional del periodo post-pinochetista.

Por una parte, el proceso de normalizaciéon de sus tradicionalmente
conflictivas relaciones vecinales y por otra la construccién de relaciones civi-
les militares ajustadas a los estdndares democréticos.

En el plano de las relaciones con los paises vecinos, el desarrollo del
poderio militar de las Fuerzas Armadas chilenas*’ generé desconfianza en
ciertos sectores castrenses y civiles de los otros paises de la regién, pro-
porcionando argumentos a sectores interesados en el fomento del arma-
mentismo.** Dotado de las FFAA mas modernas de Sudamérica y con un
nivel de inversién en equipamiento militar que contrasta con la realidad
general de la regién, Chile ha ido parsimoniosamente resolviendo los con-
flictos limfitrofes con sus tres paises vecinos desde fines de los afios 70’,
cuando llegé al borde de la guerra con Argentina. Actualmente, ya solu-
cionados los contenciosos mas graves con Buenos Aires y luego del fallo
de la Corte de Justicia de La Haya que laudé la controversia sobre limites
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maritimos con Pert en 2014, resta resolver la mas compleja cuestién del
reclamo boliviano de salida al mar.

Entre tanto en el plano doméstico, a partir de 1990, Chile ha ido avan-
zando en el proceso de normalizacion democrdtica de sus relaciones civi-
les-militares, en el marco de una transicién fuertemente condicionada por
la Constitucién heredada del régimen del Gral. Augusto Pinochet. En
efecto, como se adelant6 mds arriba, una de las motivaciones de los gobier-
nos chilenos al impulsar la elaboracién de los Libros de Defensa se vincu-
laron a la promocién de una comunidad de expertos civiles en asuntos de
defensa. En este sentido, podria sefialarse que Chile constituy6é unos de
primeros paises de Sudamérica en los que, hacia fines de los afos 90, se
generé cierta masa critica de académicos y expertos civiles en estos temas.
Un fenémeno que sin embargo no tuvo continuidad hasta el presente.

Podria agregarse un apunte referido al caso chileno, pero de validez
y significacién mas general. Como sefialan Garcfa y Montes (2009, 82)*
los procesos de intercambio y debate entre las jerarquias militares y los
responsables politicos de la defensa, ademas de académicos y otros acto-
res civiles, durante la elaboracién de los dos primeros Libros de Defensa
de Chile, jugaron un papel significativo en la modernizacién democratica
del sector. Dicha experiencia permite poner de relieve la relevancia del
adecuado disefio del proceso de elaboraciéon de estos documentos. Ello
permite mejorar, no sélo los contenidos del Libro Blanco* sino, princi-
palmente contribuir al funcionamiento democratico del sector defensa. En
efecto, ello no sélo genera condiciones para el didlogo franco entre jerar-
qufas militares, burocracias civiles y responsables y asesores politicos del
Ministerio de Defensa. También promueve el desarrollo de una comunidad
académica especializada.

Sin embargo, mirado el proceso, desde la perspectiva de 2017, destaca
la cuasi-extincién de la otrora relativamente numerosa y activa comunidad
académica de estudios de defensa chilena. Ello pone de relieve la necesidad
de esfuerzos sostenidos que eviten procesos de des-acumulacién como el
vivido por Chile en los tltimos afios.

Asf, podria concluirse que una verdadera constelacién de motivaciones,
tanto de politica exterior como de politica doméstica, contribuye a explicar
tanto la periodicidad con que Chile ha revisado su Libro de Defensa como
la preocupacién de su Ministerio de Defensa en observar los requisitos de
sus dos dimensiones; sustantiva'y procedimental.

Argentina, por su parte, el pals sudamericano que mas ha avanzado
en el proceso de fortalecimiento del componente civil/politico al inte-
rior del Ministerio de Defensa, ha actualizado periédicamente el Libro
Blanco de Defensa, cuyos contenidos y procedimientos de elaboracién,
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se acercan a los requerimientos del LEDPND. Debe senalarse de todas
formas, desde el punto de vista de los actores involucrados en el proceso
de elaboracién, que la inclusién de actores no gubernamentales no ha
logrado avanzar mucho mds alld de algunas Universidades y unas pocas
organizaciones no gubernamentales*’. Ademads, la consulta a otros minis-
terios y a gobiernos sub-nacionales parece haber sido muy limitada. La
periodicidad con la que el Ministerio de Defensa argentino ha actualiza-
do el libro blanco resulta coherente con proceso de fortalecimiento de las
capacidades y las prerrogativas civiles en la conduccién politico-estraté-
gica de la defensa.

Por otra parte, la coincidencia temporal del Libro Blanco de Defensa de
Argentina (1999) con el que publicé Chile (1997) también es llamativa. En
efecto, si bien las fuerzas armadas argentinas dificilmente podian generar
intranquilidad en su vecino trasandino, visto el progresivo de sus capaci-
dades operativas a partir la salida del régimen autoritario en 1983, parece
posible asignar al Libro Blanco argentino de 1999 el caracter de medida
espejo, incluso si su significacién real fuera en realidad cuasi-simbélica. Ello
parece coherente con la voluntad reciproca de Buenos Aires y Santiago de
Chile de sanear sus relaciones militares, claramente expresada en el proce-
so del COMPERSEG,* iniciado en 1995 y que en agosto de 2016 ya habia
celebrado su XXVIII Reunién de Consulta.*

En cuanto a Brasil, debe precisarse que es el tGnico pafs sudamericano
con una que ley obliga al Ministerio de Defensa a presentar al Congreso
una revisién actualizada del Libro Blanco de Defensa cada cuatro afos (a
partir de 2012). Ademads, el mismo debe estar acompanado de otros dos
documentos relevantes: la Politica de Defensa y la Estrategia de Nacional
de Defensa.”® La Ley establece explicitamente que la Estrategia Nacional
de Defensa debe servir para la presupuestacion y el planeamiento anual del
sector. La Ley detalla ademds de forma preceptiva cudles deben ser son los
contenidos del Libro Blanco.

En efecto, éste deberd brindar informacién detallada sobre estrategia,
presupuesto, asuntos institucionales y materiales de las fuerzas armadas,
precisando los ocho capitulos que deben organizarlo. De tal forma, los con-
tenidos del Libro Blanco de Brasil permiten calificarlo como tal, con la
precision de que los procesos de consulta implementados en su elaboracién
han sido limitados, contemplando s6lo a un cierto nimero de académicos
y algunos notorios diplomaticos y altos oficiales militares en retiro. De
todas formas, puede anotarse que los procesos de consulta, principalmen-
te a sectores académicos, han ido perfecciondndose. Ciertamente, en este
fenémeno ha incidido la vitalidad que exhibe la Asociacién Brasilefia de
Estudios de Defensa (ABED).
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Vale la pena sefialar que Brasil es un caso notable por la coexistencia de
dos fenémenos contradictorios. Por una parte, la muy significativa influen-
cia politica de sus establishments militar y el diplomético; dos burocracias
estatales preeminentes de indudable prosapia imperial. Ambas constituyen
actores muy significativos en la determinacién de las lineas estratégicas
del gigante sudamericano y ello no podria dejar de reflejarse en la me-
todologia de elaboracién de sus Libros Blancos de Defensa. El segundo
tenémeno — tnico en la regién — es el fuerte dinamismo desarrollado desde
por la comunidad académica brasilefia vinculada a la defensa nacional, las
relaciones internacionales y los asuntos estratégicos. En efecto, a impul-
sos de la CNPq”' y con significativo apoyo del Ministerio de Defensa, la
Asociacién Brasilera de Estudios de Defensa (ABED) ha ido nucleando un
importante nimero de académicos civiles — también militares — lo cual, en
condiciones politicas normales,” permitirfa prever que el proceso de revi-
si6n parlamentaria del Libro Blanco de Defensa 2017, sea acompariado de
mayores niveles de consulta y participacién.

La emergencia algo tardia de Brasil como uno de los paises que publi-
can y revisan periédicamente su libro blanco de defensa aparece asociada
con la estrategia impulsada por el Presidente Lula Da Silva de proyectar
internacionalmente a su pafs al nivel de las potencias emergentes y para
ello priorizar América del Sur como su espacio de asociacién estratégica
bésica. Ambas dimensiones de su estrategia de politica exterior suponen
la necesidad de transparentar las capacidades militares y de explicitar la
postura estratégica de Brasil en relacién al mundo y en particular a sus
paises vecinos de América del Sur. En el plano doméstico, los documentos
elaborados por el Ministerio de Defensa de Brasil, con especial claridad la
Estrategia Nacional de Defensa 2008, enfatizan el vinculo de la defensa
con la democracia, el desarrollo y el bienestar social.

Asi, puede concluirse que la incorporacién de Brasil al selecto grupo
de pafses sudamericanos que adoptaron la practica de publicar y revisar
periédicamente su libro blanco de defensa responde a una légica diferente.
Ella refleja la singular estatura estratégica brasilefia en relacién al resto de
los paises de la regién pero también la voluntad politica de un gobierno de
asumirla a plenitud.

De cualquier forma, debe precisarse que la obligacién legal de revi-
sar cuatrienalmente sus documentos de defensa que rige en Brasil, plan-
tea el riesgo de banalizacion que corre cualquier proceso que se convierte
en rutina burocratica. En tal sentido, debe sefalarse que los documentos
de defensa enviados por el Ministerio de Defensa al Congreso, a fines de
2016,” ingresaron para su consideracién parlamentaria sin que hubieran
sido aprobados los documentos elevados en 2012.
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Conviene detenerse brevemente en Pert. El proceso de publicacién de
su unico libro blanco de defensa result6 largo y complejo; estuvo perlado
por diversas idas y venidas desde que un primer texto fuera elaborado por
Oficiales militares en 1998. La saga incluyé cinco versiones provisorias; la
primera durante el gobierno del Presidente Fujimori, la segunda durante
el interinato de Valentin Paniagua y las dltimas tres a lo largo del manda-
to del Presidente Toledo. Fue en dicho ultimo perfodo que se verificé un
proceso mas o menos abierto de consultas. A partir de la cuarta versién y
redactado por funcionarios del Ministerio de Defensa, se llegd en 2005 al
documento definitivo (Barrachina 2008, 433-434). Desde entonces, Pert
no volvié a revisar su Libro Blanco de Defensa.

En cuanto a las motivaciones que pudieran haber impulsado al gobier-
no a elaborar su Libro Blanco de Defensa entre 1998 y 2005 y visto el
stncronismo entre el inicio del proceso de elaboracién en Pert y la publica-
cién del primer Libro de la Defensa de Chile, podria hipotetizarse que una
motivacién significativa para su impulso inicial pudo estar vinculada con el
conflicto limftrofe que Perti y mantenia con su vecino meridional.

A continuacién se presenta una revisiéon sintética del resto de los paises
de la regién.

Bolivia sélo elaboré un documento de politica de defensa que, sin em-
bargo, no podria asimilarse a un libro blanco por la ausencia de procesos
de consulta abiertos en su elaboracién y también por su tardia difusién
publica. En efecto, el denominado Libro Blanco de Defensa de Bolivia, ela-
borado en 2004, sélo fue divulgado una década después.” En 2007 el au-
tor pudo verificar que no se encontraba disponible (Gonzalez Guyer 2008,
478) y tres afios después la situacién se mantenia (Gonzalez Guyer 2010,
9). Sin embargo, hacia fines de 2014, cuando el autor actualizé la informa-
cién para un documento presentado en Rio Janeiro (Gonzélez Guyer 2014,
inédito), encontré que el documento habfa sido incluido en la pagina web
de la CSH de OEA.*® Este particular recorrido parece asociado al proceso
que culminé con la renuncia del Presidente Carlos Mesa, ocurrida en junio
de 2005, apenas unos meses después de diciembre de 2004, fecha de edicién
del documento. Asi, pese a su denominacién oficial, por los contenidos y los
procedimientos para su elaboracién, as{ como su muy tardfa divulgacién,
es imposible considerarlo como un Libro Blanco.

Colombia, por su parte, dio a conocer un documento conceptual res-
pecto a las orientaciones de sus politicas de seguridad y defensa en 2003,
cuyos contenidos estdn muy alejados de los requerimientos sustantivos y
procedimentales exigidos a un libro blanco. Recién en 2015 aparece un se-
gundo documento, que refleja los cambios en la orientacién de la politica
de defensa y seguridad introducidos por el Presidente Juan M. Santos. Sin
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embargo, su contenido y la ausencia de procesos de consulta lo vuelven a
ubicar como documento de politica de defensa.

En Uruguay, diversos Ministros de Defensa Nacional divulgaron
documentos en tres diferentes momentos del periodo considerado.
Ninguno de ellos podria catalogarse como libro blanco; los dos prime-
ros — 1999 y 2005 — por el proceso cerrado de su elaboracién al interior
del Ministerio de Defensa y el més reciente (2014), que contemplé una
instancia muy limitada de consulta més formal que sustantiva —, consti-
tuye por su contenido — como su propio titulo lo indica — un documento
de politica de defensa.

En cuanto a Paraguay, en 1999 divulgé un denominado Plan Global que
parece dirigido esencialmente a objetivos de racionalizacién administrati-
vo-burocrética de su sector de la defensa y presenta una descripcién deta-
llada de la orgénica del MDN junto con las funciones, metas y actividades
de cada una de sus reparticiones y servicios para el perfodo 1999-2003. Un
segundo documento, con definiciones genéricas y objetivos del Ministerio
de Defensa, denominado “Politica de Defensa Nacional”, fue aprobado por
el Consejo de la Defensa Nacional y divulgado también en 1999. De cual-
quier manera, ambos documentos distan de los requerimientos sustantivos
para calificar como Libros Blancos. Desde el punto de vista procedimiental,
no hay referencias de que su elaboracién haya contemplado alguna for-
ma de consulta. En todo caso, ambos fueron elaborados en el ambito del
Ministerio de Defensa, segtn las tradiciones de reserva caracteristicas del
establishment militar paraguayo

Finalmente Venezuela aparece como el tinico pafs de la regién que no
registra ninguna publicacién durante las tltimas dos décadas. En el mar-
co de las rispidas relaciones politicas entre la revolucién boliviariana y
EEUU, a quien Caracas acusa recurrentemente de promover planes de des-
estabilizacién y ubica como su principal amenaza militar, el clima politico
aparece como poco propicio a la transparencia en cuestiones de defensa.
Por otra parte, las tradicionalmente complejas relaciones entre Venezuela
y Colombia, agravadas por el papel de Bogot4 como socio privilegiado de
Washington en Sudamérica, constituyen factores de tensién bilateral que
ha generado mas de una crisis y promueven la desconflanza mutua.”

ALGUNAS CONCLUSIONES FINALES

De lo planteado hasta aqui es posible concluir que la receptividad mos-
trada por los gobiernos sudamericanos a la iniciativa de elaborar y difundir
libros blancos de defensa ha sido al menos escasa. Ello induce intentar
extraer algunas explicaciones generales.
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Para comenzar conviene recordar dos cuestiones que fueron analiza-
das con algin detenimiento en las primeras secciones del articulo y que
pueden caracterizarse como fenémenos estructurales que actuaron como
trabas; una de tipo cultural y otra politica.

La primera refiere a la dificultad de incorporar una préctica guberna-
mental asociada a una cultura politica ajena a las tradiciones de gobierno
predominantes en la regién. Por otra parte, los libros blancos de defensa tu-
vieron como impulsores originales a la OEA y en particular a EEUU. Si en
un principio — durante la década de los 90" — ello gener¢ cierta receptividad
en los Ministerios de Defensa de la regién, dicha empatia sélo excepcional-
mente se tradujo en la publicacién de libros blancos. Hacia fines de los afios
90’, la crisis del Consenso de Washington y la transformacién politica que
América del Sur experimentd, coincidiendo con el inicio del nuevo milenio,
fueron desplazando a la OEA de su papel como principal organismo regio-
nal, al tiempo que Sudamérica quedé relegada en las prioridades, tanto del
Departamento de Defensa como de la Secretarfa de Estado de EEUU.

Asi, durante el periodo analizado el organismo hemisférico fue cayendo en
un proceso de progresiva irrelevancia politica, correlativo con el surgimien-
to y desarrollo de nuevos organismos regionales — como Unasur, el Alba o
Celac —, todos los cuales, ademas, excluyeron la participacién de EEUU.

Esta asociacién entre libros blancos de defensa, OEA y politica nortea-
mericana podria haber tenido algtin papel en la trayectoria de los libros
blancos de defensa en América del Sur, una regién que durante el perfo-
do considerado — 1995 a 2015 — vivi6 una situacién inédita por los bajos
niveles de influencia/hegemonfa de EEUU en sus asuntos militares y de
defensa. En ese sentido, como precisé mas arriba, el Consejo de Defensa
de Unasur opté por medidas de fomento de la confianza mutua de clara
impronta tecnocratica, que por no incluir la dimensién democratica o pro-
cedimental, resultaron mas amigables para los establishments militares — y
también diplométicos — de la region.

Por otra parte, originalmente los libros blancos de defensa fueron pro-
movidos como una medida de fomento de la conflanza mutua a la cual se
incorporé una dimensién democratica que resultaba funcional al interés
norteamericano de redefinir el papel politico que, a lo largo del siglo XX,
habfan tenido las fuerzas armadas de la regién.

Asi, Canad4, recién ingresada a la OEA, fue encargada de introducir
su experiencia en la comisién de la Conferencia de Williamsburg en la
que por primera vez se considerd conveniencia de promover la elabora-
cién de libros blancos de defensa. En efecto, Canada habfa publicado un
documento de ese tipo un afio antes (1994) y posteriormente presenté
a la Comisién de Seguridad Hemisférica de OEA dos documentos con
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Directrices para la Elaboracién de Libros Blancos en octubre de 2002.°
Estos documentos fueron la base para las definiciones y recomendaciones
de OEA sobre el tema.

La iniciativa se introdujo bajo el rétulo de medida de fomento de la con-
fianza mutua, pero contuvo también una dimensién de politica doméstica
vinculada con la democratizacién del sector de la defensa en la region;
inclusién de nuevos actores y fortalecimiento del papel de las autoridades
politicas electas.

A partir de la constatacién de que sélo algunos pafses han adoptado la
practica de publicar Libros Blancos de Defensa, en el articulo se ensayaron
algunas explicaciones del fenémeno.

En primer lugar; se exploraron las razones estructurales que explican
la dificil implantacién de los Libros Blancos de Defensa en Sudamérica.

Ellas podrian definirse como de carécter cultural y més especificamente
de filosofia politica de gobierno. Incompatibilidades y resistencias que re-
sultan de tradiciones muy arraigadas de cultura de gobierno y manejo de
politicas publicas en la regién, asociadas al legado colonial de origen euro-
peo continental, la influencia napoleénica y el anclaje juridico en el derecho
romano. El fenémeno no sélo refiere sélo a los paises de herencia hispanica.
En el caso del Brasil, sus raices imperiales incluso acenttian dichos rasgos de
cultura politica. En efecto, en nuestros paises y sus sociedades la adopcién
de practicas de transparencia y accountability en el manejo del gobierno y de
las politicas publicas representan procesos de aprendizaje dificultoso y lento.

Estas resistencias e incompatibilidades se acenttian en la arena de las
politicas de defensa nacional. En primer término, las fuerzas armadas, co-
mo cualquier burocracia pablica profesional, custodian celosamente su mo-
nopolio técnico, una tendencia reforzada por la larga tradicién de manejo de
las politicas militares y de defensa que, por otra parte, poseen urb: et orb:
una fuerte impronta de reserva y confidencialidad. Asf, en Sudamérica™
— como dos caras de una misma moneda —, mientras las instituciones mi-
litares poseen arraigadas tradiciones de cuasi autogobierno en el sistema
politico y la sociedad civil predominan la falta de interés, el limitado co-
nocimiento y la casi nula experiencia respecto de la conduccién efectiva
de las politicas vinculadas a la defensa nacional (Pion-Berlin 2005 y 2008;
Gonzalez Guyer 2013).

La baja prioridad politica de la defensa en la agenda de mayoria de los go-
biernos de los pafses de Sudamérica dificulta la implantacién de una iniciativa
que requiere voluntad politica para superar desconfianzas y resistencias, en
tanto la publicacién del Libro Blanco de Defensa supone transparentar los
aspectos mas delicados de estas politicas y al mismo tiempo dar voz a actores
politicos y sociales tradicionalmente ajenos al establishment de la defensa.
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No es extrafio que la primera ola de documentos de defensa (Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay, Perti y Uruguay), regis-
trada entre fines del Siglo XX y el primer lustro del Siglo XXI haya sido ela-
borada al interior de los Ministerios de Defensa, con poca o ninguna consulta
con otros actores.” Ella podria denominarse ola hemisférica, por la influencia
que en ella tuvo el Centro Hemistérico de Estudios de Defensa (CHDS) de la
National Defense University de Washington DC® y también la CSH de OEA.

A partir de la segunda mitad de los afios 2000 se perfilé6 un proceso
con caracteristicas nuevas; si bien se redujo el nimero de documentos de
defensa publicados, con la excepcién de Surinam,® aumenté el ntimero de
pafses que optaron por incorporar mecanismos de consulta con actores
ajenos al Ministerio de Defensa.

Esta segunda ola ademads, presenta un cardcter mas enddgeno. Esto es,
resulta posible identificar mas claramente la existencia de motivaciones
vinculadas con necesidades y objetivos especificos de politica doméstica de
sus gobiernos.

En efecto, en Ecuador a partir de la eleccién del Presidente Rafael
Correa en 2006, se iniciaron cambios significativos en la concepcién y en
la organizacién de la defensa y la seguridad que parecen haber sido la prin-
cipal motivacién para la elaboracién y divulgacién, desde entonces, de tres
documentos de defensa.

En los casos de Chile y Argentina, sus Libros Blancos de Defensa pre-
sentan cierto paralelismo en el tiempo. En sus inicios su publicacién puede
vincularse con el activo proceso de normalizacién de sus relaciones bila-
terales, luego de la crisis por sus diferendos limitrofes de fines de los afos
70’.%2 Pero en afnios mas recientes, los Libros Blancos de Defensa de ambos
paises aparecen relacionados principalmente con la politica de fortaleci-
miento de la conduccién politica de la defensa nacional y que implementa-
ron ambos gobiernos. Hay que precisar que dichas similitudes se verifican
a pesar de las realidades significativamente divergentes en sus politicas de
defensa, dentro de un marco general de subordinacién militar a las auto-
ridades electas.

En efecto, mientras en Chile sus fuerzas armadas conservan influen-
cia politica y prestigio, ademds de un significativo potencial de combate
apoyado por un moderno equipamiento, Argentina luego de la derrota de
Malvinas fue escenario de la pérdida de peso politico y prestigio de sus
Fuerzas Armadas desembocando en muy bajos niveles de inversién que
han comprometido incluso sus capacidades operativas.

Finalmente Brasil, con su recién publicado segundo Libro Blanco de
Defensa y en tanto potencia emergente y actor politico de nivel global, ha
emprendido un proceso de redisefio de sus capacidades militares e inclu-
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so del papel de la defensa en su politica de desarrollo econémico y cien-
tifico-tecnolégico, explicitado desde su Estrategia Nacional de Defensa
de 2008.% En tales condiciones el sector de la defensa nacional de Brasil
adquiri6 un nivel de relevancia sin paralelo en la regién. Los ambiciosos
proyectos de produccién del submarino nuclear, de aviones de combate®
y aviones de transporte militar,”” se ubican como las mayores inversiones
estatales junto a los planes de Petrobras en la plataforma maritima. No
es extrafo que, en tales condiciones, el Parlamento brasilefio haya inclui-
do la obligacién para el Ministerio de Defensa de mantener actualizados
una serie de documentos, entre ellos el Libro Blanco de Defensa, el cual
ademads debe incluir un conjunto de informacién que se detalla en la Ley
Complementar 136/2010.% Por lo demas, desde la creacién del Ministerio
de Defensa, de forma gradual y muy negociada, los gobiernos brasilefos
han ido incrementando su control politico sobre sus tradicionalmente po-
derosas y auténomas fuerzas armadas. Complementariamente, la actua-
lizacién periédica del Libro Blanco es una buena guia para las diversas
agencias vinculadas a la defensa y para la propia sociedad civil.

Del anélisis presentado surge que, si bien generalmente se encuadra
a los libros blancos de defensa dentro de la bateria de medidas dirigidas a
fomentar y/o fortalecer la confianza mutua entre paises con intereses con-
trapuestos que pueden derivar en conflictos militares, la realidad parece
mostrar que la principal motivacién de los gobiernos que han asumido esta
practica novedosa para América del Sur, no se ubica alli.

Sin cuestionar el potencial de los Libros Blancos de Defensa como ins-
trumentos que contribuyen a prevenir o des-escalar conflictos, del anélisis
resulta que los gobiernos sudamericanos los han utilizado preferentemen-
te con el fin de perfeccionar el funcionamiento de su sector de la defensa
nacional, para legitimar sus politicas y/o para promover la participacién e
interés del sistema politico y la sociedad civil en la temdtica.

En resumen. Los Libros Blancos de Defensa, aunque introducidos en
la regién como un instrumento de politica exterior, sélo fueron adoptados
principalmente como herramienta de politica doméstica, por unos pocos
gobiernos sudamericanos.
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NOTAS

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Ver los acuerdos sobre medidas de confianza mutua en el Acta Final
de la Conferencia de Helsinki de 1975. Disponible en: <http://www]1.
umn.edu/humanrts/osce/basics/finact75.htm> y también <http://
www.osce.org/fsc/41368?download=true>. Acceso en: 3 mar. 2015.
Reunién de Cancilleres de OEA, 4 jun. 1991.

Ver https://docs.google.com/document/d/1S8MKimYXIDgcBd1gS-
ytVicih-GMetPijjuohUZYGjo/edit (acceso 01/03/2015)

David Pion-Berlin (2005, 65-66) calific6 a los Libros Blancos de
Defensa publicados en América Latina hasta 2004 como propaganda y
ejercicios de [...7] “ofuscacién transparente”. Ver también Barrachina
(2008).

Ver <http://ceed.unasursg.org/Espanol/02-Lineas/02.1-Gastos-Def.
html>. Acceso en: 27 jul. 2017.

Disponible en: <http://www.oas.org/consejo/sp/resoluciones/res829.
asp>. Acceso en: 07 fev. 2017.

Ver http://www.nationalarchives.gov.uk/cabinetpapers/help/glossary-
w.htm#White_Paper>. Acceso en: 10 fev. 2015.

La traduccién es del autor. Ver <http://www.parliament.uk/site-in-
formation/glossary/white-paper/>. Acceso en: 04 fev. 2014

La traduccién es del autor. Ver <http://www.parliament.uk/site-in-
formation/glossary/green-papers/>. Acceso en: 10 fev. 2015.
Principalmente, ademds de las fuentes regionales, se revisaron los
Archivos Nacionales y la padgina web del Parlamento de Gran Bretana.
El denominado Sandys White Paper Review por haber sido elaborado
por el Ministro de Defensa Duncan Sandys. Ver <http://www.nationa-
larchives.gov.uk/cabinetpapers/themes/policy-reviews.htm>. Acceso
en: 5 fev. 2015.

Ver por ejemplo <http://airminded.org/2010/12/04/the-h-bomber-
will-always-get-through/>. Acceso en: 4 fev. 2015.

Ver <http://www.cmhg.gc.ca/cmh/page-708-eng.asp>. Acceso en: 14
fev. 2015.

Ver <http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdefCanada.asp>. Acceso
en: 14 fev. 2015.

Disponible en: <http://www.mqup.ca/canada-s-national-defence--vo-
lume-1-products-9780889117907.php#!prettyPhoto>. Acceso en: 15
fev. 2015.

Conferencia para la Seguridad y la Cooperacién en Europa, conocida tam-
bién como Conferencia de Helsinki donde comenz6 a reunirse a partir de
1975. En 1995, se transformé en Organizacién con el nombre de OSCE
(ver <http://www.osce.org/who/timeline>, acceso en: 3 fev. 2015).

43



44

RBED, v. 4,n2 2, jul./dez. 2017

17.

18

20.

21.

22.

23.

24

25.

26.

27.
28.

29.

30.

31.

32.

Ver por ejemplo el programa de este tipo de actividades cumplidas
en 2016 entre EEUU y la Republica Popular China en <https://
www.defense.gov/Portals/1/Documents/pubs/2016%20China%20
Military%20Power%20Report.pdf>, p. 4-101 y Appendix I. Acceso en:
10 jul. 2017.

. Ver el cuadro més abajo.
19.

Centro Regional de las NNUU para la Paz, el Desarme y el Desarrollo
en América Latina y el Caribe.

OEA/Ser. G CP/CSH-504/02 corr. del 15 noviembre 2002 en <ht-
tp://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso en: 15 fev.
2017.

También la V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, ce-
lebrada en Santiago de Chile en 2002, incluyé la publicacién de Libros
Blancos de Defensa como una de las iniciativas para promover la trans-
parencia en las politicas de defensa y seguridad publica e hizo suyo el
documento de la CSH (ver #22 en <http://www.resdal.org/Archivo/
d0000196.htm>. Acceso en: 15 jun. 2017.

Ellas, precisa el LEDPND, deberan brindar su asesoramiento técnico a
la elaboracién del Libro Blanco.

En 1995 la Fuerza Aérea de Chile inici6é gestiones para adquirir avio-
nes de combate de Gltima generacién.

OEA/Ser.G - CP/RES. 829 (1342/02). Ver <http://www.oas.org/
consejo/sp/resoluciones/res829.asp>. Acceso en: 5 mai. 2017.
Disponible en: <http://www.oas.org/juridico/spanish/ago1/
agres_1801.htm>. Acceso en: 9 fev. 2015.

Ver en <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso
en: 13 fev. 2015.

El documento no tiene fecha y no esté accesible actualmente.
Disponible en: <http://www.jid.org/jid-anuncios/agendaparaeltaller-
dellibroblancodehaiti>. Acceso en: 5 jun. 2017.

Ver <http://www.oas.org/CSH/spanish/doclibrdef.asp#libros>. Acceso
en: 11 jun. 2017.

Ver en <http://www.libroblanco.mindef.gov.ar/files/ponencia_celi.pdf>.
Acceso en: 01 nov. 2014.

Acerca del CREES ver la ilustrativa entrevista a su director (<https://
dialogo-americas.com/es/articles/el-centro-regional-de-estudios-es-
trategicos-en-seguridad-de-colombia-se-enfoca-en-amenazas-regiona-
les>. Acceso en: 18 jun. 2017.

Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGD-2006-2010_ESP.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
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Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGAD-2011-2013-WEB.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
Disponible en: <http://ceed.unasursg.org/Espanol/09-Downloads/
Biblioteca/RSGAD-2006-2015-WEB.pdf>. Acceso en: 18 jun. 2017.
Guzzini se apoya en dos sugerentes textos de Norbert Elfas: La
Sociedad Cortesana y Los Alemanes.

El listado de la CSH de OEA estd notoriamente desactualizado (ver
<http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdef.asp#libros>).

En Brasil, la Ley Complementar establece plazos concretos al Ministerio
de Defensa para presentar las actualizaciones al Parlamento. En la
Argentina, en cambio, las revisiones periédicas no estan normadas le-
galmente.

Los Ministerios de Defensa de Brasil y Argentina organizaron
conjuntamente el workshop denominado “Experiencias de Paises
Suramericanos en la Formulacién de Libros Blancos de Defensa”, en
noviembre de 2014.

Ver <http://www.defensa.cl/discursos/intervencion-del-ministro-de-de-
tensa-nacional-en-el-seminario-con-que-argentina-inicia-el-proce-
so-de/>. Acceso 3 jun. 2017.

Disponible en: <http://www.oas.org/csh/spanish/doclibrdet.asp#li-
bros>. Acceso en: 14 jun. 2017.

Una fuente complementaria importante para ello fue un trabajo elabo-
rado por el Ministerio de Defensa de Argentina que ya no se encuentra
disponible on-line.

Uno a través del Centro de Estudios Hemisféricos (CHDS) de la
National Defense University (NDU) y el otro directamente por el
Comando Sur.

En 1995, la Fuerza Aérea chilena inicié contactos con EEUU, Francia
y Suecia para renovar su flota de caza de combates. Dos afios después
(agosto de 1997), el Presidente Clinton levanté la interdiccién de ven-
tas de equipo militar avanzado a Latinoamérica, aprobada en 1977 por
la Directiva Presidencial 13 (PD 18) del Presidente Carter (Mora; Pald
1999, 77).

Los estrategas chilenos sefialan que, con conflictos en todas sus fron-
teras y una escasa profundidad estratégica como consecuencia de su
geografia, Chile estd obligado a lograr la superioridad militar y a desa-
rrollar capacidades militares ofensivas.

Conviene recordar que Gonzalo Garcia Pino, uno de los autores
del articulo citado, fue asesor del Ministro de Defensa (1994-1997),
Subsecretario de Marina (2005-2006) y Subsecretario de Guerra
(2006-2010) de Chile.
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En realidad, una burocracia eficaz bajo adecuada orientacién de los res-
ponsables politicos del Ministerio, es suficiente para elaborar un docu-
mento cuyos contenidos se ajusten a sus requerimientos sustantivos.
Ciertamente, son muy escasas las que se dedican a temas de defensa
nacional y/o seguridad internacional.

Organismo de didlogo bilateral a nivel de Viceministros de Relaciones
Exteriores y de Defensa, creada en 1995, que permite coordinar aspec-
tos de la politica exterior y de defensa de ambos pafses. Incluye activida-
des a nivel de los Estados Mayores de Defensa y hasta la generacién de
una unidad militar bi-nacional para operaciones de paz — Batallén Cruz
del Sur — que, sin embargo, no ha sido desplegado hasta el presente.
Disponible en: <http://www.mrecic.gov.ar/argentina-chile-reunion-en-can-
cilleria-del-comite-permanente-de-seguridad>. Acceso en: 12 jun. 2017.
Junto al Libro Blanco, el Poder Ejecutivo debe presentar al Parlamento
los documentos “Politica de Defensa” y “Estrategia de Defensa” (arti-
culo 9° §3° de la Ley Complementar n° 136/2010). Ademds el art. 12
obliga al MDN a elaborar su presupuesto en base a las prioridades de
la “Estrategia Nacional de Defensa”. Ver <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/lcp/lep136.htm>. Acceso en: 10 jun. 2017.
Comisién Nacional de Investigacién.

La divulgacién publica y la presentacién y del Libro Blanco al Congreso
se produjo en plena crisis politica y ello seguramente conspire contra la
tramitacién del asunto.

Ademés de Libro Blanco, los otros documentos son la Politica de
Defensa Nacional y la Estrategia de Defensa Nacional.

Ver Gonzilez Guyer 2008, 478 y 2010, 9.

Ver <http://www.oas.org/csh/spanish/documentos/Bolivia%20-%20
2004.pdf>. Acceso en: 13 fev. 2015.

Como se ya vio, Colombia tampoco publicé su Libro Blanco de Defensa.
Ver CP/CSH-496/02 y CP/CSH-492/02 en <http://www.oas.org/
csh/spanish/doclibrdef.asp>. Acceso en: 20 jun. 2017.

Enseguida de intentard fundamentar las razones que explican los casos
excepcionales de la regién.

Pert, Chile y Argentina son las excepciones.

En 1997 como una consecuencia directa de los llamados Acuerdos de
Williamsburg, elaborados por el Secretario de Estado William Perry
(ver <http://dialogo-americas.com/es/articles/rmisa/features/regio-
nal_news/2013/04/15/chds-perry>, acceso en: 6 mar. 2017). En sus
primeros afios el curso estrella (ejercicio Tabula Rasa) consistia en una
actividad teérico-practica de elaboracion de la politica de defensa de un
pais hipotético. Si bien muchos civiles pasaron por sus aulas, también lo
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hicieron muchas decenas de oficiales militares, algunos de cuales repro-
dujeron aquel ejercicio tedrico elaborando documentos de politica de
defensa en sus paises (el documento publicado en 1999 por el Ministerio
de Defensa de Uruguay siguié dicho patrén).

Surinam permanece, a pesar de su presencia en Unasur, alejado de los
procesos regionales y es poca la informacién disponible respecto a las
motivaciones de su gobierno para publicar un documento de defensa.
La instalacién del Comité Permanente de Seguridad Argentina-Chile
(Comperseg) se produce en 1995 y posteriormente se inicia la creaciéon
de la Brigada bi-nacional “Cruz del Sur”.

La crisis econémica y politica ha debilitado las ambiciones brasilefas,
pero el potencial de Brasil y el legado que dej6 la politica exterior del
periodo de gobierno del presidente Lula da Silva permanecen.

Si bien Brasil comprara los Gripen NG a Suecia, el contrato incluye
transferencia de tecnologia y la produccién de los aviones en Brasil
(<http://agenciabrasil.ebc.com.br/es/geral/noticia/2014-10/bra-
sil-comprara-cazas-gripen-de-suecia>, acceso en: 7 mar. 2015.

El Embraer KC-390 ya ha sido presentado y tiene condiciones para
competir con el célebre Hércules norteamericano (<http://www.re-
publica.com.uy/brasil-presento-su-nuevo-avion-militar-de-transpor-
te/485272/>, acceso en: 8 mar. 2015.

Ver mas arriba.
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LIBROS BLANCOS DE DEFENSA EN SUDAMERICA:
{POLITICA EXTERIOR O POLITICA DOMESTICA?

RESUMEN

El Ministerio de Defensa Nacional de Brasil ha sometido a consideracién
del Congreso la segunda versién de su Libro Blanco de Defensa en noviem-
bre de 2016. Argentina present6 su tercera ediciéon del documento a fines
de 2015 y se ha anunciado que Chile prepara su cuarta revisién. Aunque
han transcurrido dos décadas desde la divulgacién del primer documento
sudamericano de este tipo, bajo el titulo de Libro de la Defensa Nacional de
Chile, los libros blancos de defensa estan lejos de haber sido adoptados co-
mo préctica corriente por los gobiernos de Sudamérica. El articulo propone
algunas explicaciones del fenémeno. Ademds de sugerir una caracterizacion
de este tipo de documento de politica publica y relevar sus limitaciones
y dificultades, expone sintéticamente la historia de su introduccién en la
region, para concluir que si bien los Libros Blancos de Defensa fueron ini-
cialmente promovidos como una medida de fomento de la confianza mutua
por la OEA, las motivaciones reales de los tinicos tres gobiernos que los
adoptaron como préctica corriente no parecen responder a dicha légica.

Palabras clave: Libros Blancos de Defensa; Sud América; Medidas de confianza
mutua.

ABSTRACT

The Brazilian National Defense Ministry has delivered the second ver-
sion of its Defence White Paper in November 2016. Argentina edited its
third revision in December 2015 and Chile has announced that its fourth
version is forthcoming. These events coincide with the 20" anniversary
of the first South American country’s Defense White Paper, published in
1997 by the Chilean government. Nevertheless, this kind of document is
far of being an extended governmental practice in the region. The arti-
cle proposes some explanations about the poor regional record achieved
by this Anglo-Saxon political procedure. It also advances some historical
references about the Defense White Papers’ arrival to Latin America and
concludes that, even if initially proposed as a confidence building measure,
the rationale of the very few South American Defense White Papers pub-
lished since 1997, lies in the domestic political realm.

KReywords: Defense White Papers; South America; Confidence building measures.
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