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Militares, civiles y democracia

en el mundo arabe

Rut Diamint y Barah Mikail

) La retirada de los militares de los asuntos politicos en Egipto,

Ttnez y Libia es esencial para que la democracia se arraigue.
No obstante, como guardianes del poder autoritario en el mundo dra-
be durante décadas, los generales pueden mostrarse reticentes a dejar
el poder a los Gobiernos liderados por islamistas, que probablemente
les privardn de sus privilegios politicos y econémicos y les sometan a
procesos judiciales por los abusos del pasado. Sin el compromiso del
Ejército de retirarse gradualmente de los asuntos politicos, los gobier-
nos civiles electos no podrin construir instituciones completamente
democrdticas. Negociar el retorno de los militares a los cuarteles es un
desafio clave para las nuevas administraciones.

Las experiencias de otros paises que han pasado por procesos similares
revelan que la retirada de los militares tiende a ser gradual. Algunos
ejemplos demuestran que los pactos y acuerdos pueden llevar a una
situacién en la cual las Fuerzas Armadas mantengan prerrogativas
limitadas en concordancia con los requisitos de un proceso democri-
tico. En este sentido, en América Latina la transicién a la democracia
estuvo acompafada por constantes esfuerzos por reducir el papel de
los militares como un actor politico.

En suma, si bien restablecer la gestién civil sobre la militar es una pre-
condicién de la gobernanza democritica, probablemente las transicio-
nes serdn demasiado fragiles si no se puede negociar también la
retirada de las Fuerzas Armadas del proceso de toma de decisiones. Si,
cudndo y cémo limitar la influencia de los militares en los procesos de
decisién politica es un dilema complejo. Este policy brief analiza esta
cuestién abordando primero los desafios a los que se enfrentan hoy las
relaciones civico-militares en los paises aspirantes a democracias en el
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e La profunda reforma de las
relaciones civico-militares en
Egipto, Tlnez y Libia es tan
indispensable como delicada.

e Los principales desafios para las
relaciones civico-militares en las
transiciones arabes radican en
encontrar el equilibrio entre
democracia y seguridad y en
negociar una salida segura para
los lideres militares.

e Las lecciones aprendidas de
otros procesos de transicion
revelan la importancia de
establecer canales de negociacion
entre las instituciones civiles y las
militares, un ritmo adecuado al
cual reducir el poder militar y
establecer una clara cadena de
mandos.
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»39»»» mundo drabe. Y, en segundo lugar, revisando las

lecciones que se pueden aprender de otros proce-
sos de transicién internacionales.

DESAFIOS PARA LAS
RELACIONES CIVICO-MILITARES EN
LAS TRANSICIONES ARABES

El papel de los militares en los paises en transicién
del Norte de Africa y Oriente Medio varia bas-
tante. En algunos Estados ya estd en marcha la
transicién democratica (Tunez, Egipto y Libia),
mientras que en otros las fuerzas pro-democrdticas
estdn aun en la lucha por derrocar a las autocracias,
y en estos casos el Ejército ha permanecido del
lado del régimen (Yemen vy Siria). Este documen-
to se centrard en los primeros.

El papel del Ejército en el derrocamiento de
los regimenes autoritarios: Tanto en Egipto
como en Tunez, el apoyo de los militares a los
levantamientos populares para derrocar a los
regimenes autoritarios fue crucial. La cohesién
del cuerpo militar, combinada con la lealtad de
la poblacién al Ejército nacional, hizo posible la
transicién. No obstante, mientras que las Fuer-
zas Armadas tunecinas han mantenido un bajo
perfil politico desde entonces, la inicialmente
positiva imagen de los militares egipcios se ha
ido desvaneciendo.

En busca del equilibrio correcto entre demo-
cracia y seguridad: En Libia, la caida del coro-
nel Muammar el Gadafi fue facilitada
parcialmente por las divisiones internas de los
militares. Ademds, la ausencia de un Ejército
fuerte, bien estructurado y unido permitié el
surgimiento de milicias locales. Dado que el gol-
pe final al régimen de Gadafi fue apoyado por las
potencias internacionales y los militares libios no
fueron capaces de unirse en contra del tirano,
prevalecié una situacién opaca, e incluso andr-
quica, en la cadena de mando. Como consecuen-
cia, surgieron rivalidades entre los militares.
Mientras que los lideres civiles no tengan la sufi-
ciente legitimidad y popularidad y el pais carez-
ca de un Ejército nacional fuerte, la poblacién

confiard en aquellos medios locales auténomos
que garanticen la seguridad y que tan bien les
han servido durante la revolucién. La persisten-
cia de esta situacién puede presentar problemas
similares a los que surgieron tras la intervencién
en Irak en 2003, donde los intentos del Gobier-
no central de consolidar las instituciones politi-
cas y militares locales fueron desafiados por
protestas esporddicas que fortalecieron a las
milicias y dieron fuerza a los autoproclamados
lideres locales. La presencia de un Ejército arti-
culado bajo mandato civil sigue siendo una con-
dicién importante para facilitar el desarrollo de
un Estado e instituciones democrdticos.

Actualmente, Tunez presenta el escenario mds
prometedor. El Ejército ha permanecido de for-
ma voluntaria y oficial en un segundo plano,
dejando la tarea de redisefar el futuro orden del
pais, en gran parte, a los representantes civiles.
De hecho, muchos tunecinos estdn preocupados
por la estabilidad de su pais y se manifiestan
regularmente en demanda de un mayor compro-
miso y visibilidad de las Fuerzas Armadas con
vistas a garantizar su seguridad. Entre los opo-
nentes al partido ganador de las elecciones, el
islamista Partido del Renacimiento (Ennhada),
se ha generado un clima de temor. La oposicién
quiere asegurar que el Ejército continuard siendo
un baluarte contra la posible islamizacién de la
politica y la vida publica en el pais. Dado que el
proceso politico y la confianza en los lideres elec-
tos siguen siendo inestables muchos tunecinos
consideran que un Ejército fuerte es un mal
menor, siempre que interprete de forma tempo-
ral su papel de salvaguarda de la estabilidad y los
valores democriticos.

La negociacién de una salida segura para los
lideres militares: Durante la fase de transicién
posrevolucionaria, el Ejército tunecino, al menos
nominalmente, decidié apoyar al Gobierno civil
en el proceso de reforma politica. Sin embargo,
en Egipto ha ocurrido lo contrario. Si bien el
Ejército egipcio protegi6 a los manifestantes en
la plaza de Tahrir y apoyé el derrocamiento de
Mubarak en febrero de 2011, desde entonces las
criticas debido al control unilateral del proceso
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de transicién son mds fuertes, y han culminado
en nuevos enfrentamientos violentos en El Cai-
ro y Alejandria. Sin embargo, a pesar del bajo
nivel de confianza en el Consejo Supremo de las
Fuerzas Armadas (CSFA), el Ejército, como ins-
titucién, atin goza de respeto entre los ciudada-
nos como un simbolo nacional y el tinico érgano
capaz de garantizar la estabilidad. El retorno del
CSFA a las viejas pricticas autoritarias a través
de decisiones controvertidas, como la perpetua-
cién de la Ley de Emergencia, la creciente com-
parecencia de civiles
a los tribunales mili-
tares y su insistencia
en tener un papel
politico en la redac-
ciéon de la futura
Constitucién del pais,
fueron una provoca-
cién para una pobla-
cién que esperaba
que cediera rdpida-
mente el poder a un
Gobierno civil inte-
rino, tal como el
lider del CSFA, el mariscal Hussein Tantawi,
habia prometido en febrero. La persistente falta
de voluntad del CSFA de alejarse del poder sin
antes asegurar amplias garantias para su propio
futuro siembra dudas entre la poblacién acerca
de la entrega del poder a un gobierno civil cuya
eleccién se prevé en julio de 2012. Sea cual fue-
re el acuerdo al que se llegue, es muy probable
que incluya promesas de inmunidad y la reten-
cién de varios privilegios econémicos. Sin este
trato, habrd una lucha de poder feroz y prolon-
gada entre el CSFA y el nuevo gobierno (posi-
blemente encabezado por los
Musulmanes).

Hermanos

En cada pais del Norte de Africa y Oriente
Medio, la profunda reforma de las relaciones civi-
co-militares es tan indispensable como delicada.
Al mismo tiempo, los militares seguirdn siendo un
actor importante durante el proceso de transicién.
La resistencia a ciertas reformas por parte de las
Fuerzas Armadas es considerable. Asimismo,
debido al bajo nivel de rotacién de la élite militar
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de los paises de la region, los lideres a menudo tie-
nen mentalidades rigidas y, a veces, antiguas. Los
militares todavia creen que tienen el deber de
seguir siendo los guardianes del pais y es probable
que el dilema de la interdependencia entre civiles
y militares haga que las reformas del sector de la
seguridad se demoren. Observar cémo se superd
este problema en otras regiones puede proporcio-
nar informacién utl para los paises drabes en
transicion.

LAS RELACIONES CIVICO-MILITARES:
LECCIONES DE OTRAS EXPERIENCIAS

América Latina, donde los Ejércitos han desem-
pefado tradicionalmente un papel dominante,
ofrece lecciones de utilidad con respecto a las
relaciones civico-militares.

Establecer canales de negociacién: Varios
Gobiernos de América Latina comenzaron sus
transiciones democrdticas teniendo que tratar
con las autoridades militares. Su principal obje-
tivo era reducir el poder de las Fuerzas Armadas.
Una vez que la democracia fue restablecida se
hizo evidente la inexistencia de mecanismos ins-
titucionales para supervisar al aparato militar.
Los ministros de Defensa no eran agentes de los
poderes ejecutivos ni tampoco eran, politica o
técnicamente competentes como para ser los
interlocutores legitimos entre las Fuerzas Arma-
das y el Gobierno. La mayoria de los Estados,
por lo tanto, opté por la adopcién de politicas
para establecer canales formales de negociacién
con las instituciones militares. Aunque en retros-
pectiva esto puede parecer un paso obvio, en esa
época demostrd ser un desafio importante para
los regimenes todavia inestables.

Reducir el poder militar a distinto ritmo:
Finalmente, los Estados de la regién adoptaron
diferentes enfoques respecto de la reforma mili-
tar. Argentina, por ejemplo, celebré juicios para
juzgar a los culpables de cometer crimenes con-
tra sus ciudadanos. Esto fue posible gracias a la
derrota militar de las Fuerzas Armadas en la
Guerra de las Malvinas/Falklands, la cual marcé
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y la decisién del Gobierno democritico de reti-
rar la inmunidad a los militares. Por el contrario,
Chile experimenté una transicién acompasada,
dando prioridad a la gobernanza democrdtica en
el largo plazo, y no limité el poder de los milita-
res sino hasta hace poco tiempo. Los casos de
México, Honduras y Guatemala, donde las tran-
siciones fueron dejadas en manos de las Fuerzas
Armadas, no han completado todavia el proceso.
Por su parte, Brasil cre6 un Ministerio de Defen-
sa en respuesta a la presién internacional y por-
que queria formar parte del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas; pero en realidad
esta institucién permanecié bajo el control de las
Fuerzas Armadas. Para comprender mejor la
complejidad del proceso, cabe sefalar que la
implementacién de una politica de defensa
democrdtica no requiere simplemente reducir el
ndimero de oficiales militares (el 33% en el caso
de Guatemala o el 75% en Nicaragua). Por el
contrario, reside en la institucionalizacién de un
modelo profesional de relaciones entre las auto-
ridades civiles y militares.

El ejemplo de Turquia muestra que pueden
tener lugar profundas reformas del sector de la
seguridad aun cuando los militares hayan ejerci-
do tradicionalmente una fuerte influencia en el
pais. Después de varios golpes militares (1960,
1971, 1980 y 1997), la llegada al poder del Par-
tido de la Justicia y el Desarrollo (AKP) en 2002
inicié una era de profundas reformas en el sector
de seguridad. De 2003 a 2007, en un proceso
dificil y a menudo conflictivo, el AKP logré gra-
dualmente excluir al Ejército de los asuntos civi-
les. Un factor importante para lograrlo fue el
deseo de Ankara de unirse a la Unién Europea,
que requeria estos cambios para cumplir con los
criterios de adhesién. Sin embargo, el caso turco
demuestra que incluso unas Fuerzas Armadas
influyentes pueden retirarse a los cuarteles si los
lideres civiles tienen la suficiente legitimidad y el
apoyo popular para hacerlo. Asimismo, el caso
turco muestra que las divergencias ideoldgicas
entre militares y civiles —en este caso, los fre-
cuentes choques entre el AKP islamista y las pos-
turas seculares del Ejército— se pueden superar.

Turquia conlleva importantes lecciones para los
paises del Norte de Africa y Oriente Medio en el
que los futuros gobiernos, dirigidos sobre todo
por los islamistas, tendrdn que negociar la retira-
da gradual de los generales de los asuntos civiles.

El Ejército como una fuente de inestabilidad:
Argelia es el principal ejemplo de una situacién
en la que el Ejército, en vez de proteger la tran-
sicién, la detuvo con el fin de preservar su pro-
pia posicion. El ascenso del Frente Islimico de
Salvacién (FIS) culminé en un golpe militar tras
la victoria electoral del partido a finales de 1991.
La guerra civil desatada a continuacién permiti6
a los militares dominar las instituciones y posi-
cionar a su voluntad a los representantes civiles
hasta el dia de hoy. Mientras que el Gobierno de
Argelia se ha embarcado en una serie de reformas
para defenderse de la presién puablica que recla-
ma una rendicién real de cuentas, éstas son
superficiales y hasta ahora no han alterado signi-
ficativamente el poder entre civiles y militares.
Las instituciones politicas, el Presidente Abdela-
ziz Bouteflika y los miembros del Parlamento
electo estdn oficialmente a cargo de los asuntos
civiles, pero en realidad el Ejército es omnipre-
sente. En caso de desacuerdos entre el Presiden-
te y los altos mando militares, éstos tienen la
tltima palabra. La fuerte presencia de los milita-
res en la economia argelina y su profunda impli-
cacién en materia de seguridad (cuestiones
antiterroristas, la vigilancia de la sociedad, la
limitacién del derecho de manifestacién), hacen
de las Fuerzas Armadas un gran obsticulo para
una genuina transicién democrdtica. A diferen-
cia de Turquia, el ejemplo de Argelia demuestra
que un pais gobernado por militares no puede
embarcarse en una auténtica reforma democrati-
ca mientras el ejército conserve su fuerza e impi-
da la consolidacién de lideres civiles.

Establecer una clara cadena de mandos: Las
experiencias latinoamericanas muestran que el
establecimiento de una clara cadena de mando es
esencial para el buen desarrollo de las relaciones
civico-militares. El presidente, por lo general, es
la cabeza de esta jerarquia, dictando érdenes a
través de un ministro de Defensa civil. Es esen-
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cial que el Ministerio de Defensa sea profesional,
técnicamente competente y que mantenga bue-
nas relaciones con otros organismos del poder
Ejecutivo. Se debe fortalecer el papel del Parla-
mento para que pueda supervisar la aplicacién
de las politicas militares, asignar el presupuesto
para el sector y reservarse la facultad de declarar
la guerra. El poder Judicial, por su parte, ha de
garantizar que los oficiales de las Fuerzas Arma-
das cumplan con el Estado de derecho, especial-
mente en el tratamiento de los subordinados y
los soldados.

Mejorar la diplomacia piblica en materia de
defensa: La comunicacién de las politicas publi-
cas en materia de reforma militar y politica de
defensa es esencial para favorecer la transparen-
cia y para promover la concienciacién de la
sociedad. Esto implica, ademds, la creacién de
organizaciones independientes cuya responsabi-
lidad sea la de supervisar las politicas de defensa.
En América Latina, sin embargo, estas lecciones
se aprendieron muchos anos después del inicio
de los procesos de transicién.

Cambiar la mentalidad: Los Gobiernos de
transicién en América Latina se embarcaron en
un ambicioso plan para cambiar la mentalidad
de los militares. Asumieron, erréneamente, que
con sélo alterar el programa de estudios en las
academias militares podrian nutrir una nueva
forma de pensar en concordancia con los princi-
pios de la democracia. Estas estrategias fracasa-
ron debido a la naturaleza de las Fuerzas
Armadas, que atrincheradas en la defensa de sus
antiguos profesores, sélo cambiaban los titulos
de los temas y no su contenido. La transmisién
de valores continué en manos de instructores
militares. Los reformistas latinoamericanos tam-
poco se dieron cuenta de que el entrenamiento
profesional/vocacional se da mds en la prictica
que en las aulas.

Fortalecimiento de la supervisién civil a tra-
vés de la integracién regional: En América
Latina, el periodo de transicién vino acompana-
do del nacimiento de un proceso de integracién
en bloques subregionales. La légica resultante
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alenté la percepcién de los paises vecinos como
socios y no como enemigos. Las medidas de
Fomento de la Confianza y la Seguridad, las reu-
niones entre los ministros de Defensa de la
regién y las operaciones conjuntas de seguridad
ofrecieron el marco para que cada Estado des-
arrollara sus actividades militares basadas en cri-
terios democrdticos. Este nuevo contexto de
cooperacién regional redujo la autonomia mili-
tar y su influencia sobre la politica. Asimismo,
durante estos anos, las Fuerzas Armadas se invo-
lucraron en diferentes misiones de paz, lo cual
fue percibido por los Gobiernos democrdticos
como una oportunidad para encontrar un nuevo
papel al Ejército e impulsar su re-profesionaliza-
cién. Estas misiones ayudan a aumentar el con-
trol civil sobre los asuntos de defensa, ya que su
estructura se decide entre los Gobiernos civiles y
las Naciones Unidas.

CONCLUSION

Varias décadas de Gobierno autocrdtico han per-
mitido que los militares desempefien un impor-
tante papel politico en la mayoria de los paises del
Norte de Africa y Oriente Medio. Mientras que el
dominio militar en la regién ha sido criticado
durante anos, los procesos de transicién que se
desarrollaron a principios de 2011 también mos-
traron que los nuevos Gobiernos no pueden igno-
rar el poder e influencia de las Fuerzas Armadas al
negociar un nuevo orden democrdtico. La renova-
cién de las élites civiles es por naturaleza un pro-
ceso largo que debe tener lugar en un contexto
socio-politico estable en el que todos los actores
estén incluidos. Por lo tanto, en los paises drabes
actualmente en transicidn, avanzar hacia un nue-
vo esquema institucional que separe de forma
estricta los poderes civil y militar serd un proceso
de largo plazo. Las lecciones desde otros paises
muestran que, para que éste se consolide, deben
surgir primero instituciones civiles fuertes que
gocen de legitimidad popular. Al mismo tiempo,
se requieren reformas que establezcan una clara
cadena de mando y promuevan un cambio radical
de mentalidad entre los militares, incluyendo la
renovacion de sus élites.
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curso, los Gobiernos civiles tendrdn dificultades
para excluir a los militares de todo control poli-
tico. Los Ejércitos continuardn desempefiando
—al menos a corto y medio plazo— un papel
importante en las transiciones de los paises del
Norte de Africa y Oriente Medio. Si bien los
Gobiernos civiles intentan encontrar los medios
para negociar con los lideres militares, varios ins-
trumentos que ya se han probado en otras regio-
nes tales como pactos, acuerdos legales y la
profesionalizacién militar podrian contribuir a la
vuelta de los militares a los cuarteles y a la reduc-
cién de su participacién en asuntos politicos. En
Egipto, este proceso ya ha comenzado a través de
negociaciones entre los Hermanos Musulmanes
y las Fuerzas Armadas. En toda la zona, las insti-
tuciones civiles necesitan mejorar su posicién
negociadora a través de la consolidacién de su

legitimidad politica y demostrando que son lo
suficientemente fuertes como para manejar la
situacién politica por si solas. Esto fortalecerd a
la administracién civil y permitird que las Fuer-
zas Armadas abandonen su papel de garantes de
la seguridad interna y se adapten a nuevas fun-
ciones bajo la autoridad civil.
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