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Parte IV
Implementando los Programas
de Fomento de Integridad

La Ultima parte del compendio examina los aspectos practicos del disefio e implementa-
cion de los programas de fomento de integridad en la defensa. De particular importancia a
este respecto es reconocer las caracteristicas culturales de la organizacion de defensa en
un pais en particular, y reforzar aquellas caracteristicas de la cultura organizativa que
contribuyan a la integridad individual y organizativa, y a impedir un comportamiento co-
rrupto. Estas buenas préacticas se pueden difundir entonces a otros organismos publicos
del pais.



Capitulo 24
Concienciacion Cultural en la

Implementacion de Programas de
Fomento de la Integridad

El disefio y la implementacion de estrategias y programas eficaces de fomento de la inte-
gridad dependen de la capacidad de captar la influencia especifica de culturas organizati-
vas dadas y, a cambio, reforzar las caracteristicas de la cultura organizativa que propicien
la integridad individual y organizativa, y a disuadir del comportamiento corrupto.

¢ Por Qué Asuntos de Cultura?

En muchos paises postcomunistas, en transicién y en desarrollo, la corrupcion alcanzé
una dimension y causd tal dafio a la politica, a la economia, a la sociedad y a los ciuda-
danos de a pie que puede definirse como un problema segurizado." Los sucesivos gobier-
nos han sido incapaces de encontrar la solucién adecuada al problema segurizado de la
corrupcion y a menudo llegan al poder prometiendo “romper la espalda” de la corrupcion.
Sin embargo, al final de su mandato, tanto los criterios como las percepciones objetivas
indican que no sdlo la corrupcién no se ha reducido, sino que sus tentaculos se han
extendido mas y mas profundamente en la sociedad. Esto erosiona la fe del pueblo en la
democracia, debilita el tejido social, profundiza la desigualdad social y proporciona
canales adicionales para la influencia directa y oculta de estructuras oligarquicas y crimi-
nales sobre la gobernanza del pais. Asi pues, frenar la corrupcion se convierte en una
prioridad de la politica de seguridad nacional.

Esto se aplica en gran medida y con mayor urgencia al sector de defensa. Por un
lado, las fuerzas armadas son uno de los sectores menos corruptos segun los recientes
estudios de percepcion de Tl, lo que a su vez genera legitimidad y apoyo popular a las
organizaciones de defensa. Por otra parte, la defensa ha sido tradicionalmente un area
cerrada al escrutinio publico e incluso parlamentario. Asi, a menos que existan mecanis-
mos adecuados para el control democratico en vigor, o una cultura de tolerancia cero a la
corrupcion, la defensa se convierte facilmente en un lodazal de intereses infames y en un
campo experimental donde se inventan y “validan” nuevos fraudes.

Los capitulos anteriores en este compendio presentan ejemplos de buenas practicas
para mejorar la integridad de las organizaciones de defensa, de los procesos y de los in-
dividuos, y reducir los riesgos de corrupcién en el sector de defensa. Sin embargo, es fre-
cuente que los intentos para aplicar estas buenas practicas en otros paises no tengan el

' Hay problemas que conciernen a la seguridad y otros que son de importancia capital para la
seguridad, de ahi que se coviertan en sequrizados.

323



324 Fomento de la Integridad y Reduccién de la Corrupcion en Defensa

mismo efecto y, no importa lo buenas que sean las intenciones, se vean como imitaciones
de iniciativas que no son adecuadas para el marco local.

Las esenciales diferencias culturales estan entre las razones del fracaso en los inten-
tos de transferir buenas practicas. En muchos casos, la aplicaciéon de un modelo que al
principio es imitado con éxito termina en un fiasco, o produce resultados insatisfactorios.
Esto es debido a la ignorancia sobre las especificidades locales, las tradiciones, la expe-
riencia, la organizacion y la cultura humana.

En otras palabras, la cultura importa. En la aplicacidn de practicas y modelos externos
debe haber traduccion y comprension, lo que permite tener en cuenta las particularidades
locales, el caracter y los estereotipos. Debe asegurarse también que los modelos y las
practicas recomendadas desde el exterior, se han entendido correctamente y no se dis-
torsionan por las actitudes y las percepciones locales.

¢ Qué Hace Diferentes a las Personas y las Organizaciones?

Las diferencias culturales se manifiestan en no menos de siete niveles:

1. Entre Occidente y Oriente, es decir, entre las sociedades individualistas occiden-
tales y las colectivistas orientales. Ademas, algunos paises eslavos y ortodoxos
entran en las llamadas sociedades “intermedias.”

2. Entre las dos orillas del Atlantico Norte. No son sociedades radicalmente diferen-
tes, pero todavia después del final de la Guerra Fria divergen frecuentemente
sus percepciones y prioridades estratégicas.

3. Entre Europa Occidental y Oriental, separadas anteriormente por el auténtico
Muro de Berlin y mas tarde por un Teldn de Acero virtual. A pesar de los auténti-
cos y en muchos casos enormes esfuerzos de los antiguos paises socialistas
para volver a la corriente democratica europea, el legado del anterior tipo de ré-
gimen politico y social ha calado en las sociedades y en los individuos, en la vi-
sién del mundo y en las percepciones. Desde 1989, la Europa Oriental ha estado
tratando de adoptar, con mucha frecuencia sin un sentido critico, las normas y
practicas de la Europa Occidental, mientras que los europeos occidentales tien-
den a no reparar en los patrones de comunicacién y de autoorganizacién de las
comunidades a nivel local, de los contactos sociales, de las relaciones parenta-
les y de vecindad, de la compasion y la solidaridad entre las generaciones, de
los modelos de asistencia doméstica y de mutua amistad, y de los modelos de
avance con pequefios pasos en la busqueda de objetivos comunes. Hay patro-
nes de comportamiento de comunidades informales que se ubican entre el indi-
viduo, cuya importancia social y funcional en las sociedades totalitarias era in-
significante, y el estado, que intent6 regular y penetrar en todos los ambitos de la
vida.

4. Entre los organismos de poder y los ciudadanos normales del pais. En las

sociedades de Europa del Este hay una actitud dual de la gente ordinaria hacia
el poder. Por un lado, se espera que el “poder” resuelva todos sus problemas, o
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al menos los principales. El poder es el sujeto activo de la gobernanza, mientras
que los ciudadanos son objetos pasivos. Por otro lado, la gente ve que quienes
ocupan el poder tienen sus propias metas y ambiciones, como privilegios y un
mayor nivel de vida.

5. Entre las instituciones del sector de seguridad (es decir, las instituciones
autorizadas para aplicar la fuerza) y otras instituciones del estado. Las estructu-
ras de fuerza siguen viéndose a si mismas como estructuras de orden superior,
en nombre del cual la sociedad debe sufrir privaciones y restricciones porque
“quien no alimenta a sus propios ejércitos alimentaran a uno extranjero,” es de-
cir, los recursos para estas estructuras se consideran garantizados indepen-
dientemente de lo eficaz o eficiente que sea su utilizacion. Un pensamiento mili-
tarizado sostiene la idea de que la seguridad nacional es sagrada, que la protec-
cién de la soberania y la independencia, no importa si existen amenazas rele-
vantes, es la dificil mision y la méas alta prioridad del pais y de sus fuerzas arma-
das, que tiene que tienen que disponer de recursos incluso si eso significa unos
pobres servicios de salud publica, educacién, ciencia y medio ambiente. El Cua-
dro 24.1 ofrece dos de las definiciones ampliamente utilizadas de cultura organi-
zativa y sus elementos.

6. Entre el sector de defensa y las demas instituciones del sector de la sequridad
nacional. Demasiadas personas en el sector de defensa siguen considerando
que, a diferencia, por ejemplo, de la policia y los servicios de proteccion civil, el
establishment de defensa no esta obligado a informar sobre los resultados de su
actividad.

7. Entre los militares y los civiles en defensa. Los paises de Europa Central y
Oriental han logrado notables progresos en el establecimiento de relaciones ci-
vico-militares democraticas. Sin embargo, los militares y civiles raramente se ven
como un equipo de lucha contra la corrupcién; en cambio, a menudo reprochan a
la otra parte su falta de honestidad.

Los siete niveles en que se manifiestan las peculiaridades culturales nacionales y or-
ganizativas merecen la debida atencion y esfuerzo para mejorar la integridad, formar a los
traductores y comunicadores, y crear sistemas, que vayan incorporados, de prevencién y
de alerta temprana. Dependiendo de los criterios e indicadores escogidos, se puede asig-
nar un peso especifico a cada uno de estos siete niveles, y enfocar después los trabajos
en minimizar los dafios producidos por las “distorsiones” en la transferencia de buenas
practicas para maximizar los beneficios.

Las Capas Culturales y las Actitudes de la Corrupcion

En el estudio de las iniciativas de fomento de la integridad, los agentes del cambio han de
considerar cuatro capas principales de tendencias y estereotipos adquiridos con respecto
a la corrupcién. Esto es particularmente importante cuando quieren rastrear el origen de
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Cuadro 24.1. Sobre la Definicién de Cultura Organizativa

Una definicion de cultura organizativa generalmente aceptada la describe como:

El conjunto de creencias, valores y normas, junto a representaciones como sucesos y personalidades
escenificadas, que representan el caracter Gnico de una organizacion y proporcionan el contexto para
actuar en él y por él.

Otros tedricos respetados que tratan la cultura organizativa prefieren una definicién general
que no elimina factores que en realidad son parte de la cultura colectiva:

Un patron de supuestos basicos que el grupo aprendié segin resolvia sus problemas de adaptacion
externa e integracion interna, que ha funcionado suficientemente bien para ser considerado valido y,
de esta manera, ser ensefiado a los nuevos miembros como la forma correcta de percibir, pensar, y
sentir en relacion a esos problemas.

Estas dos definiciones son casi lo mismo en términos de contenido. En otras palabras, a me-
dida que los grupos evolucionan, se enfrentan a dos desafios basicos: la integracion de los indi-
viduos en un conjunto eficaz, y la adaptacion efectiva al medio externo para sobrevivir. Segin
los grupos encuentran con el tiempo soluciones a estos problemas, se implican en un tipo de
aprendizaje colectivo que crea un conjunto de supuestos y creencias compartidas llamado “cul-

tura.”

Los elementos de la cultura organizativa pueden incluir:

Valores manifestados y tacitos;

Expectativas conocidas e implicitas de la conducta de los miembros;
Costumbres y rituales;

Historias y mitos acerca de la historia del grupo;

Lenguaje de trabajo, lenguaije tipico en y sobre el grupo;

Clima, los sentimientos evocados por la forma en que los miembros interactian entre
ellos, con los de afuera y con su entorno, incluyendo el espacio fisico que ocupan; y

Metaforas y simbolos, que pueden ser inconscientes, pero que se pueden encontrar
incorporados a otros elementos culturales.

Fuentes: Gareth Morgan, Images of Organization (Thousand Oaks, CA: Sage Publications, 1997); Edgar
Schein, “Organizational Culture and Leadership,” in Classics of Organization Theory, Jay Shafritz and J.
Steven Ott, eds. (Fort Worth: Harcourt College Publishers, 2001); “Organizational Culture,” www.soi.org/
reading/change/culture.shtml.

las peculiaridades culturales que influyen en las percepciones de la corrupcién, adoptar
estrategias de trabajo contra la corrupcion, y cambiar la actitud hacia ella.

La capa histérica es el resultado de las influencias generadas por una muy larga
experiencia histérica y cultural. Durante largos periodos de su historia, la gente
en Europa Central y Oriental ha sido sometida por imperios gobernados desde
lejos. La gente estaba en permanente contacto con tradiciones y reglas que la
obligaba a adoptar comportamientos corruptos como la principal o incluso la
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Unica condicion para comunicarse con los representantes locales del imperio.
Por ejemplo, un comportamiento diferente bajo la ley otomana era imposible; en
aquel tiempo, la corrupcion era el otro nombre del poder, y la forma en que éste
funcionaba. Esta experiencia de varios siglos tiene inevitablemente un impacto
duradero y constante sobre los estereotipos individuales y sociales, y sobre las
disposiciones, lo que a su vez influyd en la eleccion de las estrategias de los Ul-
timos tiempos.

Se requiere paciencia y perseverancia para tratar con esa “distorsion” que
promueve la tolerancia y la aceptacion de la corrupcion. Son claves las llamadas
medidas suaves, como el liderazgo, la formacidn, los cddigos éticos y el ejemplo
personal. Al respecto, es mas prometedor el uso de incentivos, recompensando
los logros en integridad. La responsabilidad de los dirigentes politicos es
enorme, ya que cada caso de corrupcion refuerza la creencia general de que la
corrupcion es algo natural.

La capa comunista consiste en los impactos y en las influencias generadas por
el tipo soviético de gobierno totalitario con un sistema de partido unico, la pro-
piedad estatal de todos los activos importantes, la economia de mando adminis-
trativo y los derechos humanos limitados. El sistema comunista ha dejado crecer
su propia corrupcion, relacionada con la permanente carencia de bienes, servi-
cios y oportunidades (que requiere formas alternativas para su prestacién y ge-
nera un comportamiento corrupto). Las diversas formas de monopolio se multi-
plicaban repetidas veces y, como resultado natural de la mentalidad y del anor-
mal monopolio del partido Unico, estuvieron siempre en poder.

Los estereotipos de la corrupcion relacionados con el impacto de los imperios
pueden contemplarse como impuestos desde el exterior, y uno de los simbolos
de la dominacion extranjera. En contraste, la corrupcion en una sociedad totalita-
ria es una practica interna, autoctona, ejercida deliberadamente y como una
eleccién personal para lograr algunos objetivos no necesariamente relacionados
con la supervivencia. Por esa razén, la corrupcion totalitaria es hasta cierto punto
mas dafiina para la sociedad y el individuo. Esto se manifiesta en reflexiones
como: “estoy contra la corrupcidn ajena, pero si tuviera la ocasion, la tomaria.”
Las capas procorrupcién del periodo totalitario se deben contrarrestar no con un
trabajo esporadico, sino sistematicamente, a lo largo del tiempo. Parece que las
motivaciones estan funcionando mejor en este sentido: control, medidas policia-
les, despidos y otros tipos de castigo.

La capa de transicién consiste en los impactos e influencias generadas por el
periodo de transicién hacia la democracia en un periodo histdrico bastante breve
y muy dinamico. Vista como la transicion de una sociedad totalitaria hacia una
sociedad funcionando con arreglo a los principios democraticos y las reglas de la
economia de libre mercado, significd también una brutal redistribucién de la pro-
piedad, donde en lo que se refiere a la ética y a los principios, conceptos como la
honestidad, la equidad y la legalidad fueron minimizados por la lucha hiperactiva
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por el enriquecimiento de un numero relativamente limitado de personas. Casi
todos se han beneficiado de la libertad y la democracia, pero son muchos mas
los perdedores del proceso de redistribucion de la propiedad que los ganadores.
Esto no aumenta la legitimidad de la transicion, y socava el apoyo al proceso de
democratizacidon. Una consecuencia de ello es la ampliamente extendida actitud
hacia el poder y la politica, vistos principalmente como un medio de aumentar la
influencia individual y el enriquecimiento.

Asi, la corrupcion se contempla como un comportamiento eficaz, pragmatico y
racional, que corresponde con el significado y la naturaleza de la transicion. Asi,
si el legado “historico” y el “comunista” llevaron a actitudes hacia la corrupcion
que pueden definirse como reactivas, como una forma de aceptar “las reglas del
juego,” aqui fuimos testigos de una actitud proactiva, cualitativamente diferente.
En tal actitud, la corrupcién es autorreproductora y cada vez més innovadora,
con una légica autoindulgente de que “todo el mundo hace lo mismo” y que es
“natural” hacerlo.

Afrontar esta capa requiere un trabajo multidimensional sistémico que abarque
las medidas politicas, normativas, institucionales y disciplinarias. Esto requiere
una clara vision politica, dedicacién, voluntad politica, una legislacion MdDerna,
redes institucionales y fuertes sanciones, incluyendo la condena y encarcela-
miento de los culpables.

e La capa “implantada’ consiste en los impactos e influencias generadas por el
traspaso y la implementacion de modelos y practicas del exterior, su proyeccién
en la conciencia de la gente y el cambio de los valores, las normas y las relacio-
nes humanas. El modelo econdmico liberal se esta extendiendo a nivel mundial,
defendiendo el dominio del mercado vy la propiedad privada. Pero la economia
mundial también experimenta problemas con la gestion, y las empresas interna-
cionales tienden a no tener en cuenta los intereses de los paises y de las socie-
dades anfitrionas. El excesivo énfasis en los intereses particulares y colectivos
puede tener un impacto negativo sobre la ética social y personal, y puede facili-
tar la corrupcion y otros abusos de poder. Hay casos en los que las empresas
internacionales utilizan canales de corrupcion para entrar en nuevos mercados,
incluyendo en la venta de armamentos. Y cuando hay empresas occidentales
implicadas, son particularmente fuertes los efectos negativos sobre la politica lo-
cal y las elites empresariales, asi como sobre la administracion del estado. Ates-
tiguando que “los occidentales se comportan de la misma manera” se eliminan
con frecuencia las barreras éticas que quedaban contra la corrupcion.

Estrategias para Abordar Especificidades Culturales

Razonando las caracteristicas culturales de la sociedad correspondiente, podemos identi-
ficar cuatro tipos principales de estrategias a implementar para abordar la corrupcion.
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(1) A Nivel Internacional
En este nivel las estrategias incluyen principalmente:

e La elaboracién de normas internacionales de integridad, y el uso de benchmar-
king (comparativas de mercado) para definir los “mejores” reglamentos y practi-
cas que se han de transferir. Aqui es necesario un equilibrio entre la validez ge-
neral de las normas y las buenas practicas y la necesidad de acoplarlas al parti-
cular ambiente cultural;

o Rechazar el uso de un doble rasero hacia las administraciones y las empresas
de los paises anfitriones y de los occidentales; presentacion de calificaciones de
las empresas con una “reputacién de integridad” y, en consecuencia, negativa a
entrar en relaciones contractuales con empresas que no figuren en estas listas 0
tengan una baja “calificacién de integridad”;

o Pactos y Alianzas de Integridad en Defensa;

e Ampliacion del proceso de Fiscalizacion del Gasto Publico y Financiero del
Banco Mundial (PEFA), en defensa;

o Requisitos estrictos para una adquisicion limpia;

e Transparencia del presupuesto y estrategias anticorrupcion en el sector de de-
fensa;

¢ Asignacion de bastantes mas fondos para formacién, educacion e investigacion
en el campo del fomento de la integridad y la buena gobernanza.

Ademas, en la mayoria de los nuevos paises miembros de la OTAN y la UE, asi como
en otros paises en vias de modernizacion, el concepto de “integridad” no se concibe cla-
ramente como lo contrario de la corrupcién. Por tanto, junto a los trabajos para fomentar
la integridad, se ha de enfatizar continuamente la prioridad estratégica de la lucha contra
la corrupcién, de modo que no quede oculta por las charlas sobre integridad.

(2) A Nivel Nacional

Las estrategias a este nivel deben tener en cuenta las peculiaridades nacionales en la
maxima medida posible. Las estrategias deben basarse en diagndsticos precisos de la
enfermedad y no solo en sus sintomas.

En muchos paises, la necesidad de sobrevivir en circunstancias draméticas ha dado
lugar a falsas adaptaciones y mimetismos: a simple vista, hay una aparente adopcion de
las normas del actor externo, mientras que la especificidad nacional permanece a la som-
bra. Las instituciones y los politicos son saben como decir y demostrar a Europa lo que
piensan que Europa quiere oir. En cierto modo, este es el caso de la lucha contra la co-
rrupcion. Hay a menudo una gran cantidad de estrategias, leyes e instituciones contra la
corrupcion, y la presentacion a las instituciones europeas es “perfecta,” no importa lo po-
bres que sean los resultados practicos. Asi, las viejas practicas de nepotismo, cliente-
lismo y favoritismo se reproducen faciimente.
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Por otro lado, el llamado “contexto principal” prevalece en las culturas locales, es de-
cir, lo que se diga y haga debe interpretarse en el contexto cultural concreto y de acuerdo
a las circunstancias. El estatus, el respeto y el “salvar las aparencias” son lo mas impor-
tante. Los estilos de conducta son adaptables, prefiriendo la adaptacién al medio am-
biente, evitando la confrontacion directa y el ocultamiento de las discrepancias.

En este nivel fuera de las instituciones, las instituciones europeas y euroatlanticas de-
ben adoptar un tipo de estrategia de “nombra y avergiienza” de presidn explicita y dosifi-
cada, con una supervision externa continua, frecuentes controles e informes de supervi-
sion, acompafiadas de sanciones y muestras de una confianza limitada. Al mismo tiempo,
para no hacer perder la fe a las élites locales ni enemistar a la sociedad, debe haber tam-
bién un elogio y un reconocimiento periédico de las buenas practicas que se hayan apli-
cado con éxito.

Esas estrategias incluyen medidas para:

e Incorporar mecanismos sistémicos de alerta temprana y de prevencion;
o Crear barreras a la corrupcion de caracter sistémico;

e Imponer sanciones disciplinarias por comportamiento corrupto, incluyendo la
restitucion de los bienes malversados;

e Mantener auditorias avanzadas de todas las actividades del sector publico;
e Crear una nueva cultura politica y econoémica en sintonia.

(3) A Nivel del Sector de la Seguridad

Las estrategias a este nivel estan condicionadas por detalles culturales de los sectores de
la seguridad nacional, particularmente los relacionados con una cultura tradicional, y a
veces bastante influyente y reservada.

Incluso en la forma mas transparente de gobierno, la democracia, hay areas donde la
transparencia es limitada, por ejemplo, en asuntos de seguridad nacional. Sin embargo,
los estados en transicion deben admitir la necesidad de abrir su sistema de seguridad al
escrutinio y a la auditoria parlamentaria. La cultura del secretismo debe ser sustituida por
una cultura de transparencia y fiscalizacion, que poco a poco se transforme en una cul-
tura de transparencia e informacién con el fin de impedir las practicas de corrupcion, asi
como una gobernanza ineficaz e ineficiente.

Las estrategias a este nivel deben servir a tres objetivos en la mejora de la gober-
nanza y la integridad:

o El primer objetivo es promover la idea de que el sistema de seguridad nacional
ya no goza del exclusivo estatus de “intocable,” del que goz6 en la sociedad to-
talitaria. A principios del siglo XXI, y bajo los principios de la democracia, el sec-
tor de la seguridad debe luchar por disposiciones legales, de personal y recursos
en igualdad de condiciones con otros sectores publicos como la educacién, la
proteccion sanitaria y social, etc.

e El segundo objetivo es promover la idea de que el sector de la seguridad nacio-
nal no estd “abonado” a los recursos, y que los gastos por el mismo no son
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inevitables. En su lugar, se deben considerar como inversiones que deben ofre-
cer buenos resultados y servir bien a la sociedad, y no ser s6lo una carga.

o Eltercer objetivo es promover la idea de que la seguridad nacional y el sector de
la seguridad no son un tema para un grupo restringido de expertos, aislada de
ciudadanos comunes. Por el contrario, es un ambito de actividad que pertenece
y representa a los legitimos intereses de todos los ciudadanos.

Las estrategias a este nivel tienen como objetivo fortalecer la transparencia de las ins-
tituciones del sector de la seguridad, y establecer normas juridicas para que la informa-
cién creada por, o en interés de organizaciones estatales, se haga publica en la medida
de lo posible. Los antiguos miedos de la gente a las instituciones de la fuerza afiaden otra
dimensidn. Por lo tanto, las buenas préacticas, como lineas telefonicas abiertas, buzones
de correo, aulas de acogida y otras, garantizando el anonimato, también pueden aplicarse
en apoyo de una estrategia de transparencia.

(4) ANivel de Defensa

Las estrategias a este nivel tienen en cuenta las especificidades del sector defensa, los
patrones establecidos para las relaciones civico-militares, el estatus del que gozan las
fuerzas armadas del pais, y el papel de la industria de defensa.

Bajo el comunismo, la organizacion militar era como “un estado dentro del estado” de-
bido a su posicion unica en el sistema de seguridad. En los afios de la transiciédn, la so-
ciedad recuerda a menudo aquel estatus. Los militares explican con demasiada frecuen-
cia la pérdida de prestigio y de recursos por las presiones desde el extranjero y la “trai-
cion” de los politicos. Esto hace que autométicamente se politicen; los militares tratan su-
tilmente de oponerse a los funcionarios electos o tratan de influir directamente en la poli-
tica, viendo el control civil como una violacién de sus intereses.

También bajo el comunismo, la defensa era una prioridad de importancia capital. Afios
después, la defensa y las fuerzas armadas siguen siendo favorecidas en la financiacion,
consumiendo la parte del ledn de los recursos publicos, a menudo en detrimento de otras
instituciones del sector de la seguridad. Eso fue en si un factor que atrajo corrupcion y
malas practicas de gobernanza.

Muchos paises socialistas también apoyaron con armamento a ciertos regimenes, a
través de ventas o “asistencia fraternal,” que mas tarde fueron restringidas por la comuni-
dad internacional. Esto perfilé entonces una cultura de operaciones encubiertas e ilega-
les, apoyadas fercuentemente por los servicios de inteligencia. Ese legado no se ha supe-
rado todavia; dificulta el control sobre los militares, sus presupuestos, y sus actividades.

Ademas, los frecuentes cambios de gobierno conducian a ciclos de tensién dentro de
la administracion de la defensa. En méas de una ocasion, en tanto que se designaba como
ministros de defensa a personas sin las competencias adecuadas, se aprovechaban de
las oportunidades que ofrecia el Ministerio de Defensa para obtener beneficios para ellos
y sus socios politicos. Los ministros y sus gabinetes politicos se ocupaban a menudo no
de la formulacién y ejecucién de la politica, sino de servir de semilleros de corrupcion.
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Las estrategias a este nivel deben ser multidireccionales y abordar un amplio espectro
de problemas, déficits y desafios. A pesar de los intentos por parte del Ministerio de De-
fensa para introducir Sistemas de Planeamiento, Programacion y Gestion del Presu-
puesto (PPBS), métodos de capacitacion de planeamiento, principios avanzados de ges-
tion de adquisicion de defensa, etc., su aplicacion es a menudo superficial, en tanto que
se mantienen las actitudes y procedimientos soviéticos. Los problemas se agudizan en el
planeamiento financiero y de material, en su implementacion y en la presentacion de in-
formes en los que se pone el énfasis sobre los datos disponibles, tomandose demasiado
a menudo las decisiones no de acuerdo a los objetivos politicos sino basadas en el opor-
tunismo.

La supercentralizacién de la toma de decisiones sobre la asignacion de recursos,
combinada con la falta de transparencia, contribuye a la existencia de reglas arbitrarias y
de corrupcion. La situacion se agrava aun mas cuando el parlamento no supervisa las
principales adquisiciones de la defensa, el proceso de utilizacion del equipo y la infraes-
tructura surplus, y no hay ningun debate abierto sobre las necesidades reales y los nive-
les de presupuesto para el sector de seguridad y defensa, ni un control y auditoria ade-
cuados. Es muy dificil encontrar ejemplos en los paises poscomunistas de evaluaciones
objetivas, y de si los recursos asignados han generado seguridad y en qué medida.

No obstante, existen algunos desarrollos prometedores. Por ejemplo, en una auditoria
de 2007 del Ministerio de Defensa, la Oficina Auditora de Bulgaria evalud no solo si el
presupuesto se gastd de acuerdo con la ley, sino también si se hizo de un modo eficaz. El
informe subrayaba la falta de suficientes documentos politicos con objetivos claramente
definidos, medibles y alcanzables, y el hecho de que no se habian definido las capacida-
des necesarias. También afirmaba que el Ministerio de Defensa utiliza una jerarquia
grande y compleja con cinco niveles de gestion, y que la administracion emplea a un nu-
mero excesivo de personas con responsabilidades de planeamiento, programacion, eje-
cucion, y justificacion de los programas y presupuestos.

Puede parecer un comentario trivial si se hace en un pais con unos mecanismos de
gobernanza en defensa solidamente establecidos, pero en un particular marco cultural al-
gunos observadores lo definieron como un proyecto “revolucionario.” El Cuadro 24.2 pre-
senta otros ejemplos de integridad en los distintos niveles.

En conclusién, dado que la cultura esta tan profundamente arraigada en la historia y
en la experiencia colectiva de una organizacion, trabajar para cambiarla requiere una im-
portante inversidn de tiempo y recursos. A menudo es aconsejable la ayuda de un agente
del cambio exterior al sistema. Sin esa ayuda, puede ser dificil para los miembros del
grupo ver las realidades de la defensa como algo que ellos han construido, y el sentido en
cosas que normalmente dan por hecho. Por otra parte, un agente del cambio proveniente
de fuera de defensa o de fuera del pais ha de ser consciente de la cultura especifica de la
organizacion de defensa. La iniciativa de Fomento de la Integridad de la OTAN, apoyada
por el Fondo Fiduciario creado, puede utilizarse para afrontar el reto del cambio de cultura
en defensa para crear establishments de defensa mas transparentes, eficaces y eficien-
tes.
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Cuadro 24.2. Promocion de la Integridad de la Defensa en un Marco Postcomu-
nista

La experiencia de Bulgaria proporciona algunos ejemplos de procesos de cambio basados en la
integridad, sobre la aplicacion de la doctrina politica e internacional, y de los niveles de creacion
de instituciones.

Doctrina Militar de 1999: Un Ejemplo de Integridad Politica

Tras las elecciones de 1997, el gobierno bulgaro adquirié el claro compromiso de hacer al pais
miembro de la OTAN y de la UE. En linea con ese compromiso, el parlamento ratificé un nuevo
concepto de seguridad nacional y, un afio més tarde, una nueva Doctrina Militar que trataba a
Bulgaria como miembro de facto de la OTAN y la UE y presentaba una vision, una estrategia y
una base para el planeamiento de la implementacion en este sentido. Eso sucedi6é después de
mas de un afo de trabajo para impulsar la puesta en marcha real de la reforma de la defensa,
que fue obstaculizada por intentos de la conservadora cupula militar para reemplazarla con una
adaptacion camuflada y la sustitucion de varios altos funcionarios politicos y militares. Las con-
sultas con expertos, la cooperacion politico-militar y un debate publico facilitaron la reforma de
la defensa. Durante los debates abiertos sobre los proyectos de textos de la Doctrina Militar se
hizo evidente que los argumentos utilizados por algunos miembros conservadores de las fuer-
zas armadas no sobrevivian a un auténtico debate.

La Crisis de Kosovo de 1999: Integridad en el Nivel Internacional

La crisis de Kosovo ilustra la importancia y el valor de la integridad como principio clave para el
éxito. En primer lugar, la operacion de la OTAN en Kosovo fue un claro ejemplo de integridad en
la accién y proporcion6 una buena leccion al pueblo bulgaro de lo que significa la integridad po-
litica a nivel internacional. En segundo lugar, el mismo principio de integridad fue el criterio clave
para el proceso de toma de decisiones en el gobierno con respecto al conflicto, especialmente
su apoyo a la intervencién en Kosovo. La politica estuvo en plena acuerdo con el Concepto de
Seguridad y Doctrina Militar de Bulgaria, y aporté un precedente para las ideas clave que sub-
yacian en el plan de reforma de la defensa que estaba bajo desarrollo en este periodo. La cohe-
rencia de la politica y la accion proporcioné una base sdlida para ganar apoyo publico y mante-
ner todas las consultas con la OTAN y los paises particulares, incluyendo la denegacion a la so-
licitud rusa de vuelos militares sobre territorio bulgaro.

Plan 2004 Integridad en la Aplicacion de la Doctrina

El desarrollo del plan de reforma de defensa conocido como “Plan 2004” fue muy diferente de
cualquier otro proyecto similar en Bulgaria hasta 1999. En primer lugar, se basaba en el Con-
cepto de Seguridad Nacional y en la Doctrina Militar, bajo la direccion clara del primer ministro y
con el apoyo del presidente y el parlamento. En segundo lugar, se basaba en un sélido analisis
operativo de muchas opciones para la estructura, fuerza, equipos y formacion, y de los posibles
cursos para la actuacion de las fuerzas armadas. En tercer lugar, el desarrollo de la fuerza se
coordiné con los planes de formacion y entrenamiento, inteligencia y contrainteligencia, apoyo
médico, apoyo logistico, apoyo social, adquisicion e investigacion, conversion de funciones y
estructuras exteriores al MdD, transformacion de formacion militar exterior al MdD en organiza-
ciones civiles, etc., todo apoyado por un mecanismo y organismos de implementacion claros, y
buenas previsiones de presupuesto hasta 2004. El plan no s6lo mantuvo los recortes y la rees-
tructuracion, sino también el desarrollo de la institucion y la mejora del proceso mediante la pre-
sentacion de un Sistema de Planeamiento, Programacion y Gestion del Presupuesto (PPBS),
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incorporacion de mecanismos de transparencia, fiscalizacion y medicion de resultados, junto
con el uso de andlisis operativos en la toma de decisiones de defensa.

Gestion de la Defensa, Desarrollo de la Integridad y de la institucion

La Implementacién de la Doctrina Militar y del Plan 2004 fue apoyada por la presentacion del
PPBS y por un estudio especial sobre la gobernanza y la gestion en la defensa. Se elabor6 un
estudio sobre las relaciones civico-militares y el control parlamentario a partir de 1998, y des-
pués de la aprobacion del Plan 2004 se inicié un nuevo estudio con el Departamento de Servi-
cios de Consultoria y Gestion (DCMS) del MdD del Reino Unido para institucionalizar en mayor
medida las practicas de buena gobernanza y gestion de la defensa, incluyendo cambios en el
estatuto organico del MdD y en la Ley de Defensa de Bulgaria. Con el fin de aumentar la trans-
parencia, la fiscalizacion y la posibilidad de medicién de los procesos de gestion, el ministro de
defensa cred las Juntas de Programacion, Integracion y modernizacion, apoyadas por las recién
creadas direcciones de Planificacion de la Defensa, Integracion Euroatlantica y Politica de Ar-
mamento, asi como por la recién creada J5 en el Estado Mayor General y en las divisiones si-
milares en los Cuarteles Generales.





