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PRESENTACION

n paises como Guatemala, El Salvador,

Honduras y Nicaragua -que cuentan con

fuerzas armadas reconocidas constitucio-
nalmente-, actualmente se observa una débil
conduccién civil en los procesos de toma de deci-
siones en el sector defensa, a pesar de procesos de
reforma que buscaron garantizar la supremacia
civil sobre las instituciones militares.

Ante ello, el Instituto de Estudios Estratégicos
y Politicas Publicas (IEEPP), a través del proyec-
to “Promoviendo y reforzando el debate piblico sobre
el control civil democrdtico de la defensa nacional y
la sequridad regional en Centroamérica”, promueve
espacios de didlogo que provoquen la reflexion
sobre la conduccién politica y el control civil de-
mocratico del sector defensa, como elementos
que contribuyan a mejorar la institucionalidad y
gobernabilidad democratica.

Con este fin, los dias 19 y 20 de octubre del
2010 se realiz6 la Conferencia Regional: “Control
Civil Democrdtico del Sector Defensa en Centro-
américa: Avances y desafios”, a la cual fueron
convocados legisladores, funcionarios de gobier-
no, instituciones regionales (civiles y militares)
y expertos en la materia, para facilitar un debate
multidisciplinario sobre el tema.

Con esta Conferencia se pretendia poner en
perspectiva los avances alcanzados en los pro-
cesos de reforma en el sector defensa, evaluar
los desafios legales, politicos e institucionales en
materia de control civil democratico, e identificar
incentivos que favorezcan una gestion civil del
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sector defensa, ante las amenazas de inseguridad
que enfrenta actualmente la region.

IEEPP reconoce los obstaculos que se en-
frentan al poner en escena la discusién sobre
la conduccién civil en el sector defensa como
una politica pablica, y més atn cuando desta-
camos el papel relevante que deben tener los
parlamentos para ejercer la supervisién de la
politica de defensa, acompanados de procesos
transparentes y una participacion activa de la
sociedad civil.

La presente edicion de la Revista Mirador de
Seguridad, documento que IEEPP publica desde el
afno 2004 con el fin de proveer informacion especia-
lizada que contribuya a mejorar las decisiones de
politicas publicas en materia de defensa nacional,
se dedica a los principales aspectos debatidos du-
rante la Conferencia y sintetiza los planteamientos
de destacados académicos de México, Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua, Estados Uni-
dos, Espafia, Chile y Argentina sobre los avances
y desafios que presenta la conduccion civil en el
sector defensa en la region, los cuales pueden ser
consultados en el sitio web: www.ieepp.org.

Agradecemos la importante colaboracion del
National Edowment for Democracy (NED) en la
realizacién de este ejercicio de didlogo, y desde
luego, a todos los actores politicos y civiles com-
prometidos en mantener un debate abierto, opor-
tuno y democratico sobre la conduccién politica
y control civil en los procesos de consolidacion
democratica.
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| PROPUESTAS CONCEPTUALES DE ANALISIS

—

! Claudia Pineda, Directora Ejecutiva de IEEPP. “El control civil democratico de la defensa es un
tema que no se ha agotado y, por ese motivo, proponemos retomarlo a la luz de los desafios que actual-
mente tienen nuestros paises”.
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anto en las conferencias como en los deba-

tes, se propusieron nuevos enfoques para

el analisis, que podemos resumir en tres
grandes bloques: los que parten de un supuesto
de superacion de la etapa de reformas iniciada en
la década de los noventa -se hayan cumplido o
no los objetivos marcados-, otros que se centran
en el nuevo escenario del siglo XXI, y otros que
enfatizan en los aportes académicos dirigidos
a profundizar en los conceptos para mejorar la
aproximaci6n al objeto de estudio’.

A. Modelos de aproximacion al tema del
control civil sobre el sector defensa:
enfoque clésico y propuestas alternativas

Para el Embajador Ernesto Lopez? el proceso
de construccién del control civil sobre el sector
defensa en Amérita Latina corre paralelo a la
construccién y desarrollo de la democracia, vin-
culandose con la supresi6n de la autonomia mili-
tar y la creacién de mecanismos de subordinacion
de las fuerzas armadas a las autoridades civiles
constitucionalmente electas.

1 Como se advirtié en la presentacién de este documento, en las ponencias publicadas en |la web de IEEPP (www.ieepp.org) se encon-
traran los detalles de cada una de estas aportaciones. En esta Memoria se presenta un resumen de las mismas.
2 Embajador de la Republica de Argentina en la Republica de Guatemala y miembro de la Junta Directiva de la Red de Seguridad y

Defensa de América Latina (RESDAL)
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“ En la experiencia de Latinoamérica, la cons- ,,
* truccion del control civil se vincula con la su-
presion de la autonomia militar o con la cons-
truccion de mecanismos de subordinacion de

las fuerzas armadas a las autoridades civiles

Emesto Lopez

Y en este proceso de construccién del control
civil en los asuntos de defensa han intervenido
cuatro dimensiones:

1) La primera seria el tipo de transicién politica
que se vive en cada caso, por colapso o pacta-
das;

2) La segunda el tipo de pacto en que se apoya
ese proceso de transicién, que condicionara
el contenido del régimen legal e institucional,
mas 0 menos permisivo, que se construira;

3) La tercera dimension se refiere al papel de los
dos actores principales en las relaciones civiles
militares, si los civiles asumen sus responsa-
bilidades de miando y los militares entienden
su deber de obediencia, con todos los matices
intermedios producto de situaciones de tran-
siciéon -bolsones de resistencia del lado de las
instituciones militares y déficit de comporta-
miento en el campo de las dirigencias civiles-;

4) La cuarta, novedosa en su andlisis y producto
del estudio sobre la situacién de Brasil, apunta
a un'mecanismo de vinculacién de las institu-
ciones militares con altas cotas de autonomia
respecto. a su subordinacién con el poder ci-
vil. Basicamente a partir de las coincidencias
o aceptacion de los militares con el modelo de
desarrollo adoptado por las élites civiles.

No obstante, esta cuarta dimension en las re-
laciones civiles-militares no deja de ser, para este
especialista, un sistema de construccién con défi-
cits, desde el punto de vista de la 16gica y la nor-
mativa que deben regular estas relaciones.

[sidro Septilveda® planteé un modelo alterna-
tivo para el andlisis de las relaciones-civiles mili-
tares, que en su opinién supera las limitaciones
del enfoque clésico, el cual, considera, no ha ge-
nerado en las dos tltimas décadas nuevos instru-
mentos para el analisis. Septlveda advierte que
la academia debe evaluar herramientas alternati-
vas ante un escenario como el actual, donde los
riesgos y amenazas a la seguridad y defensa en la
regi6n han variado notablemente.

‘ ‘ (Asi) no nos quedamos sélo en la idea de que
hay una jerarquia politica de control de la de-
fensa, sino que hay una participacion demo-
cratica en ese sector

Isidro Sepiilveda

3

En este modelo alternativo a diferencia del
modelo clasico, en el que Gnicamente se recono-
cen dos actores: la elite politica que controla el
Estado y la elite militar, se incluye ahora a otros
actores y se coloca el acento sobre una necesaria
participacién democratica; de este modo se eleva
el significado de control civil democratico. Tal y
como Septlveda expres6: no nos quedamos sélo en
la idea de que hay una jerarquia politica de control de
la defensa, sino que hay una participacién democratica
en este sector.

En esta misma linea de considerar superada la
etapa anterior, Guillermo Holzmann# explic6 que
el esquema de un control civil dirigido a evitar
golpes de Estado mediante el fortalecimiento de
la figura presidencial como jefe de las fuerzas ar-
madas, y el fortalecimiento del control civil y la
creacién de un Ministerio de Defensa con un fuer-
te componente civil, debia dejar paso a un nuevo
tipo de relaciones politico militares, que hoy dia
cuentan con una nueva agenda.

3 Profesor de Asuntos de Seguridad Nacional del Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS) y ex director del Instituto Univer-

sitario Gutiérrez Mellado (IUGM).

4 Exsubdirector del Instituto de Asuntos Publicos de la Universidad de Chile. Especialista académico en el drea de estrategia, seguridad

y defensa.




Participantes debaten sobre la problematica de la conduccion politica del sector defensa.

En su opinién, el actual escenario en que
se circunscriben las relaciones civiles-militares
estarfa marcado por diferentes realidades: la
posicién de cada uno de los paises frente a la
globalizaci6n, su grado de consolidacién demo-
cratica y la eficiencia y eficacia de sus institucio-
nes, un nuevo disefio de la defensa en relacién
directa con parametros macroeconémicos y con
cuestiones de politica exterior, y la necesidad de
atender las nuevas amenazas y riesgos transna-
cionales.

Por su parte, Carlos Barrachina® propuso
centrarse en una de las dimensiones menos estu-
diadas del enfoque clasico. En ese debate clasico
hay tres objetos de estudio: uno es el de la parti-
cipacion de los militares en politica; otro es cémo
entendemos a los militares desde la perspectiva
planteada por Samuel Huntington, es decir cémo
se entienden a los militares en las democracias;
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y el tercero es el de la mision de las fuerzas ar-
madas. Este altimo no ha sido atn desarrollado
adecuadamente y es el que se deberfa impulsar
hoy dia: dirigido entre otras cosas a trabajar so-
bre perfiles profesionales distintos en el 4rea de la
gestion del tema de defensa.

“ La conduccion civil debe basarse en: i) exis- ,E
tencia de un régimen de derecho consistentey ¢ *
permanente; ii) sistema de conduccién demo-
cratica donde los parlamentos y mecanismos
de transparencia funcionan; iii) contra balance
de poderes y ética de respeto a las leyes; iv)
fuerzas armadas que acepten la conduccion
civil y democrética.

Margaret Daly Hayes

Finalmente, Margaret Daly Hayes® propone
un enfoque que basa el analisis sobre c6mo los
civiles conducen a los militares, en la existencia
de: un régimen de derecho mas o menos consis-

5  Profesor titular de Ciencias Politicas de la Universidad de Quintana Roo. Especialista académico en temas de seguridad y defensa.
6 Evidence Based Research Associates (EBR) y miembro de la Junta Directiva de la Red de Seguridad y Defensa de América Latina (RES-

DAL)
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tente y con cierto grado de permanencia; un siste-
ma,de conduccién politica democratica que fun-
cione, donde los parlamentos, los contralores, y
los mecanismos para la transparencia funcionan;
un contra balance de los poderes y una ética que
indique a las fuerzas armadas y a la poblacién
que sobrepasar la linea que marca la ley est4 pe-
nalizado; y, por altimo, requiere que las fuerzas
armadas acepten la idea de la conduccién civil
y democrética de los asuntos de defensa. Si bien
ninguno de estos pasos estd completamente cum-
plido, el dltimo es a su juicio el mas débil en la
region centroamericana.

B. Nuevas definiciones y conceptos

Yaen las primeras intervenciones comenzaron
a perfilarse distintas aproximaciones al tema ob-
jeto de la Conferencia. Entre éstas, cabe destacar
la distincién conceptual entre: control civil, con-
ducci6n civil de la defensa y conduccién politica
de la defensa. Ricardo Cérdova’, advirti6 que es-
tos tres conceptos aparecfan de forma recurrente
en la mayor parte de las exposiciones y debates
del primer panel, por lo que parecia necesario
profundizar en su significado. En su opinién se
estaban presentando matices que permitian iden-
tificar claramente dos acciones distintas dentro de
la responsabilidad del liderazgo civil en el sector
de la defensa: la conduccién civil y el control civil
sobre el mismo.

ﬁ;‘ Los desafios actuales exigen nuevos enfoques ,,
y, en este sentido, deberia utilizarse el término
conduccién politica de la defensa porque abar-
ca el concepto de control civil y establece dis-
tincion entre lo politico-militar y lo civil-militar.

Guillermo Pacheco

En relacién con este punto, a lo largo de la
Conferencia se hicieron diversos aportes de inte-
rés. Guillermo Pacheco® explicé que teniendo en
cuenta que es necesario un cambio conceptual, ya

que los desafios actuales exigen nuevos enfoques,
proponia utilizar el término conduccién politica
de la defensa, que no s6lo abarcaria el concepto
de control civil, sino que también permitirfa esta-
blecer una distincion entre lo politico-militar y lo
civil-militar.

Profundizando en este punto, Pacheco pre-
sent6 dos dimensiones en las relaciones civiles-
militares: una vertical, marcada por una relacién
de poder y en la que se incluirfa la conduccién
civil por parte de los politicos, y una relacién ho-
rizontal, que seria la conexi6n de las fuerzas ar-
madas con otros sectores de la sociedad, que no
estd basada en una relacién de poder sino de co-
nocimiento, de estudio y de analisis.

“ La conduccién politica democrética es un pro- 5’
ceso que se desarrolla en un marco democré-
tico, donde las fuerzas armadas son un instru-
mento mas del Estado.

Margaret Daly Hayes

En este sentido, Margaret Daly Hayes recordo
la importancia de las definiciones y aposté por el
concepto de conduccién politica democratica de
la defensa, entendida como un proceso que se
desarrolla en un marco democratico, donde las
fuerzas armadas son un instrumento mas del Es-
tado. Un Estado democrtico que representa los
intereses de la ciudadania y, por tanto, debe de-
sarrollar una conduccién politica de los intereses
publicos, orientados en este caso al sector de la
seguridad y la defensa. Este, aclara, es un proceso
que requiere de un continuo perfeccionamiento y
se mueve en el entorno de la politica, con lo que
l6gicamente implica una lucha constante entre di-
ferentes entidades.

Este debate continu6é enriqueciéndose con
las aportaciones de otros panelistas. Para Carlos
Barrachina, la conduccién politica de la defensa

7 Director de la Fundacién Guillermo Manuel Ungo (FUNDAUNGO), El Salvador,
8  Profesor Asistente de Asuntos de Seguridad Nacional, Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS)

9  Asesor del Ministerio de Defensa de El Salvador,
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deberia ser abordada como una caracteristica del
sistema politico democratico y no algo exclusivo
del ambito de !a defensa, ya que en ningtn sector
de la administracién deben dejarse parcelas de
poder o autonomia a los profesionales del mis-
mo. En esta misma linea, Derling Rivas’, apunt6
que la subordinacién constitucional y el respeto
al Estado de Derecho debe exigirse no sélo a las
fuerzas armadas, sino también a las fuerzas de
orden publico y a las propias autoridades electas
por el voto.

Guillermo Holzmann propuso una conduc-
cion civil del sector defensa que implique un dia-
logo sobre los temas politico-militares, pero un
didlogo institucional no secreto, un dialogo que
en cierta manera debe ser facilitado por los pro-
pios politicos.

S TR IYY T,
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Durante el panel 2, Derling Rivas, Asesor del Ministerio de Defensa de El Salvador, planteé que |
“La subordinacidn constitucional y el respeto al Estado de Derecho deben exigirse no sélo a las fuerzas ¢
armadas, sino también a las fuerzas de orden publico y a las propias autoridades electas por el voto”. q

‘ Debe existir un didlogo sobre los temas poli-
tico-militares, pero institucional no secreto y
que en cierta medida debe ser facilitado por
los politicos

Guillermo Holzmann

73

Por su parte, Javier Meléndez!?, introdujo en
el debate el concepto de gestion civil de la defen-
sa, alertando que uno de los principales proble-
mas en este campo es la falta de relevancia del
mismo en las agendas politicas latinoamericanas,
como lo demuestra su exclusién en el debate en
las tltimas Conferencias de Ministros de Defensa
de las Américas.

Otros enfoques sefalados por los participan-
tes en la Conferencia, estuvieron centrados en
el ambito de las relaciones civiles-militares. En

9  Asesor del Ministerio de Defensa de El Salvador.
10 Asesor de IEEPP y experto en temas de seguridad y defensa.

: K 6
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‘ Confundir los conceptos civil y militar fortale- ,,
ce la autonomia militar e impide volcarse en
el estudio sobre el funcionamiento del sector
defensa en su conjunto y en un contexto de-
mocratico.
Carlos Barrachina

este punto, Carlos Barrachina propuso manejar
con cuidado la dicotomia civil vs. militar, ya
que estos Gltimos no dejan de ser funcionarios
ptblicos y no un estamento aparte, aunque ha-
yan funcionado asf en nuestras sociedades. En
su opini6n, confundir los conceptos fortalece la
autonomia militar e impide volcarse adecuada-
mente en el estudio sobre el funcionamiento del
sector defensa en su conjunto y en un contexto
democratico.

Eugenio Sosa!! sefial6 que ademas de discutir
e investigar sobre la parte formal de las relacio-
nes civiles vs. militares, no hay que olvidar que

existen mecanismos informales de relacion entre
lo politico y lo militar, como la relacion entre los
presidentes y los ejércitos, y del estamento mili-
tar con el mundo de la politica. A titulo de ejem-
plo utilizé algunos casos de interés en Honduras:
la tendencia actual de que militares retirados
ocupen cargos en organismos que, como Hondu-
tel o Migracién, en los afios noventa salieron de
la 6rbita militar como parte del proceso de refor-
ma del sector defensa; o el papel desempenado
por grupos de militares retirados que durante los
sucesos del 28 de junio de 2009 se pronunciaron
exigiendo a las fuerzas armadas que actuaran en
la crisis politica.

‘ No se debe olvidar que existen mecanismos ’5
informales de relacion entre lo politico y lo mii-
tar, como la relacion entre los presidentes y los
Ejércitos, y del estamento militar con el mundo
de la politica.

Eugenio Sosa

11 Socidlogo y Catedratico de la Universidad Nacional Auténoma de Honduras (UNAH)




: Panelistas abordan el escenario futuro, desafios y temas pendientes: ;Es posible ejercer control civil

! democrético de la defensa en Centroamérica?

Como se vera en el apartado de este documen-
to dedicado a los casos concretos de los cuatro
paises objeto de estudio, hubo bastante consenso
a la hora de considerar que si bien se habia avan-
zado en lo que Ricardo Cérdova denominé como
Reformas de Primera Generacidn, actualmente es ne-
cesario un nuevo impulso para consolidar lo ya
hecho e impedir que algunos de estos logros sean
revertidos, como es el caso de la separacién entre
seguridad interna y defensa.

Segtin plante6 Félix Madariaga'?, en la década
de los noventa, los procesos de transicién politica
en Centroamérica caminaron rapido los primeros
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afios, pero poco después estos paises se instala-
ron en un conformismo democratico que afecté
en mayor medida al sector Defensa, con lo que se
comenzaron a posponer las reformas y a realizar-
se tinicamente pequefias modificaciones dirigidas
a contentar a votantes y donantes.

Roberto Cajina’*-defendi6 que desde un princi-
pio se produjo un retraso en las transformaciones
del sector defensa dentro del proceso de las dife-
rentes transiciones politicas centroamericanas, y
aunque los controles civiles o los mecanismos de
conduccién politica de la defensa quedaron final-
mente plasmados en constituciones y leyes, hoy

12 Catedratico de Ciencias Politicas de la Universidad Americana (UAM) y ex Secretario General del Ministerio de Defensa de Nicara-

gua.

13 Experto en temas de defensa y seguridad, y miembro de la Junta Directiva de la Red de Seguridad y Defensa de América Latina (RES-

DAL).
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dia una gran parte de lo avanzado no se ha tenido
en cuenta en la préctica diaria. Una de las razones
que en su opinién explican por qué se ha llegado a
esta situacion, esta en el hecho de que temas como
la conduccion civil del sector defensa son cuestio-
nes que no nacieron en la region, sino que fueron
impulsadas por los EEUU, pais que actualmente
no las contempla entre sus prioridades.

g é Desde un principio se produjo un retraso en las , ,
transformaciones del sector defensa dentro del
proceso de las diferentes transiciones politicas,
y aunaue los controles civiles o mecanismos de
conduccion quedaron plasmados en el ordena-
miento juridico, hoy dia gran parte de lo avanza-
do no es tenido en cuenta en la préctica diaria.

Roberto Cajina

Margaret Daly Hayes identific varios défi-
cits en la regién que en su opinién dificultan la
conduccién politica del sector defensa: i/ débil
entendimiento 0 consenso en cuanto al conteni-
do de un Estado democratico, particularmente
sobre qué significa una democracia en el sentido
de participacién y responsabilidades; ii/ escaso
sentido de estadista en los politicos, demasiado
concentrados en avanzarse a si mismos, sin pensar
en el bien publico; y iii/ débil compromiso, tanto
interno como externo con una buena administra-
cién pablica.

%

[l

¢ Los déficits que dificultan la conduccién po- ?§
litica en Centroamérica son: i) débil entend-
mierito o consenso sobre contenido de Estado
democratico; ii) escaso sentido de estadistas
de los politicos; i) débil compromiso con una
buena administracion publica.

Margaret Daly Hayes

Javier Meléndez alert6 que Centroamérica se
ha quedado en el set de las reformas de primera
generacion y actualmente se estan presenciando
cambios en este sector que no son producto de un
debate; a titulo de ejemplo cit6 el reparto en Nica-
ragua de competencias en materia de seguridad
ciudadana, quedando el Ejército en la zona rural

=
S

G ‘ Ni el liderazgo politico ha conseguido explicar
a los militares por qué tienen que subordinarse
a la préctica de conduccion civil democratica,
ni la academia ha encontrado argumentos que
hagan entender al resto de la sociedad por qué
es necesaria y Gtil una gestion civil para las de-
mocracias en Centroameérica.

Javier Meléndez

y la policia en la urbana, sin que esto tenga nin-
gtin respaldo normativo claro e inequivoco. En su
opinién, ni el liderazgo politico ha conseguido ex-
plicar a los militares por qué tienen que subordi-
narse a la préactica de conduccién civil democrati-
ca, ni la academia ha encontrado argumentos que
hagan entender al resto de la sociedad por qué es
necesaria y 1til una gestion civil del sector para
las democracias de Centroamérica. De este modo,
explica, estamos enfrentando nuevas amenazas a la
seguridad con viejas formas del pasado.

Poniendo en perspectiva los principales
desafios en la conduccion civil del sector
defensa

Como se vera a continuacién, varios fueron los
problemas que se plantearon y que se considero,
dificultan los avances en la conduccién politica
del sector defensa y la participacion de la socie-
dad civil. Debilidad institucional, debilidad en la
conduccién politica de la defensa, necesidad de
ampliar los niveles de conocimiento en este tema
de politicos y sociedad civil, relaciones politico-
militares viciadas e incremento desorganizado de
las misiones de las fuerzas armadas, fueron las
mencionadas con mayor frecuencia.

1) Debilidad institucional

Segin Guillermo Pacheco, no s6lo hay Mi-
nisterios de Defensa débiles, sino también una
falta de preparacion de los civiles para fortalecer
la conduccién y el control democrético, lo que
provoca lasitud politica por desconocimiento y
desconfianza, y una mayor autonomia de los mi-
litares, que incluso en ocasiones son los que gra-
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'{-- Participantes de la Conferencia debaten sobre los desafios actuales. Al centro, el General en retiro, Hugo

Torres, aborda el caso de Nicaragua.

{. [ No sélo hay Ministerios de Defensa débies, % %
~ sino también una falta de preparacion de los ci-

viles para fortalecer la conduccion y el control

democratico, que provoca lasitud politica por

desconocimiento y desconfianza, y una mayor

autonomia de los militares.

Guillermo Pacheco

daan los niveles de capacitacion de los civiles en
materia de defensa. Esta distancia entre los dos
mundos genera politicos a los que no les interesa
el tema de la defensa y no les motiva asumir el
mando, y suscita una desconexion de la sociedad
con el sector de la defensa, impidiendo asi que se
consolide una cultura de defensa.

Sobre este punto de la necesidad de un Minis-
terio de Defensa adecuado, el Embajador Lépez
recordo la necesidad de un cierto grado de insti-
tucionalidad que permita el buen gobierno de las
autoridades civiles elegidas para ello; en una Re-
publica, en democracia, insisti6, hay que institu-

cionalizar ciertos principios bdsicos y luego desarrollar
capacidades e instituciones que puedan desarrollarlas.
Sobre este mismo punto, Isidro Septlveda, mati-
z6 que la falta de institucionalidad en este sector
implica que seran las fuerzas militares quienes di-
rijan las politicas de defensa, y éstas por su propia
naturaleza son un cuerpo més preocupado por
ejecutar que por disefiar, mas centrado en analisis
tacticos que estratégicos.

gﬁ En democracia, se necesita cierto grado de 7 ¥
institucionalidad que permita el buen gobiemo =~ °
de las autoridades elegidas para ello: “hay que
institucionalizar ciertos principios basicos y lue-
go desarrollar capacidades e instituciones que
puedan desarrollarlas”.

Ernesto Lopez

Finalmente, Guillermo Holzmann, apunt6
que la conduccion civil del sector defensa no esta
basada en la capacidad personal de los presiden-
tes de disponer de las fuerzas armadas, sino en
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i ¢ La conduccion civil de la defensa no esté ba- % 5
“ ¥ sada en la capacidad personal de los presiden- -
tes de disponer de las fuerzas armadas, sino
en procesos de toma de decisiones que sean
organizados y administrados a través de los
ministerios de Defensa.

Guillermo Holzmann

procesos de toma de decisiones que sean organi-
zados y administrados a través de los ministerios
de Defensa. De ahi que se persista en la idea de
que la habilitacién de un Ministerio de Defensa es
una de las bases del fortalecimiento de la conduc-
cion civil democrética del sector defensa. En este
sentido, varios de los presentes alertaron sobre la
actuacion de algunos presidentes de la regién que
pretenden utilizar politicamente a los ejércitos y
con esa intencién los estan reclamando para ejer-
cer funciones politicas de desarrollo.

También se analiz6 la situacion de la institu-
cionalidad regional, ‘concretamente el papel del
Sistema de la Integracion Centroamericana (SICA)
y la Conferencia de Fuerzas Armadas de Centro-
américa (CFAC). Sobre la primera, Mario Pozas
argument6 que en el -dmbito regional se cuenta
con un mecanismo de control civil democratico,
radicado en el SICA, organismo que se apoya en
el Tratado Marco de Seguridad Democritica y en
un entramado institucional y normativo del sec-
tor que esta dirigido por los presidentes.

No obstante, en relacién con la Subcomisién
de Defensa del SICA, algunos participantes iden-
tificaron déficits en cuanto a la falta de presencia
de civiles y un aparente reparto de funciones que
no parece adecuado, en el que el SICA se ocupa de
la seguridad preventiva y las policias, y la CFAC
de las cuestiones de defensa. En este punto, Mario
Pozas rechaz6 esas afirmaciones, explicando que
si bien la CFAC obedece a una institucionalidad
propia hay vasos comunicantes porque sus miem-
bros son los que participan en las reuniones de la
Subcomisién de Defensa.

Control civil del sector defensa en Centroamérica: Avances y desafios

La CFAC como institucién militar regional
con un alto grado de autonomia fue citada por
varios de los participantes como un ejemplo de
autonomia de los ejércitos centroamericanos.
Tanto Pedro Trujillo'®, como Roberto Cajina
apuntaron que la creaciéon de este organismo
obedeci6 a una reaccién del sector militar -16gi-
ca segtn el primero- al sentirse excluidos en el
Tratado Marco y el propio SICA, y desde enton-
ces se ha mantenido al margen de la institucio-
nalidad regional y nacional civil.

2) Escasa capacitacion de politicos
y sociedad civil

Este fue un problema planteado por précti-
camente todos los participantes. Derling Rivas
consider6 que es necesario reforzar procesos que
conlleven al asentamiento de una cultura de de-
fensa que permita educar a la sociedad en estos
temas; mientras que Guillermo Holzmann vincu-
16 la calidad de la conduccién politica del sector
defensa a un adecuado nivel de conocimiento de
los civiles sobre la materia.

Sin embargo, Carlos Barrachina alert6 sobre
un uso indiscriminado de este argumento. En su
opinién no se debe insistir de manera recurrente
en que los civiles no tienen capacidades para po-
der trabajar en el sector defensa, ya que se puede
aprender; el problema, agreg6, es que no se ha
creado una carrera profesional en el sector, no
hay dinero para contratar profesionales civiles en
el sector defensa, ni voluntad politica para incre-
mentar el presupuesto en ese rubro.

5& El problema no esta tanto en la capacitacion § =
de civiles, sino en la falta de presupuesto y la *
poca paciencia de los donantes para acom-
pafiar procesos como la consolidacion de mi-
nisterios, elaboracion de politicas de defensa
o la continuidad de practicas como los Libros
Blancos.

Carlos Barrachina

14 Experto del Area de Seguridad Democratica de la Secretaria General del SICA.
15 Director del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, de la Universidad Francisco Marroquin, Guatemala.
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' Los panelistas coincidieron, en general, que todavia hace falta mejorar las capacidades y conocimiento de

¢ civiles en asuntos de defensa.

Ademas, explico, la experiencia muestra que
los civiles cuando llegan a los ministerios se con-
sideran politicos, no personas especializadas en
ese sector. Y en el campo de lo académico, en
su opinién, el problema esté tanto en la falta de
presupuesto como de paciencia por parte de los
donantes para acompafiar procesos de medio y
largo plazo, como son la consolidacién de los mi-
nisterios, la elaboracién de politicas de defensa o
la continuidad de précticas como la elaboracién
de libros blancos de defensa.

En las diversas intervenciones se sefial6 como
una parte importante del problema de debilidad
de las capacidades civiles, la falta de cursos en las
universidades latinoamericanas, y la necesidad
de impulsar institutos y colegios de altos estudios
de la Defensa.

3) Relaciones civiles-militares marcadas por
la desconfianza

La mayor parte de los expertos asistentes al
evento incluyeron en sus andlisis la existencia de
altos niveles de desconfianza entre ambas esferas.
Segtin Félix Madariaga, las relaciones civiles-mi-
litares en Centroamérica estan marcadas por una
guerra fria de desconfianza. También para Guiller-
mo Pacheco, estdn condicionadas por el peso del
pasado, de un pasado intervencionista; y ese peso,
considera este especialista, lamentablemente, ha
condicionado les anélisis y las decisiones de al-
gunos politicos y estudiosos del tema, que se han
visto afectadas por revanchismos o distancia-
mientos.

Segtin Margaret Daly Hayes existe cierta logi-
ca en la falta de confianza por parte de las fuerzas
armadas, pues cada vez que se les ha prestado
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Mario Pozas, de la Secretarfa General del SICA, analiza los mecanismos de control reconocidos en la
institucionalidad del SICA. Sentados de izquierda a derecha, Margaret Daly Hayes, Javier Meléndez y

Maria Dolores Jaqueti.

atencion ha sido ‘para recortarles presupuesto.
También sefiala la existencia de una actitud de
desvalorizacién de las mismas por parte de los ci-
viles. Insta, por tanto, a integrarlos y encontrarles
su lugar, ahondando en sus valores positivos.

En esta perspectiva de integraci6n de las fuer-
zas armadas a la sociedad se dio relevancia a la
elaboracién de los libros blancos como un proce-
so que facilit6 el acercamiento entre civiles y mi-
litares y fue considerado como un esfuerzo que
debe mantenerse, superando las limitaciones que
tuvieron en su dia.

“ Existe cierta Idgica en la falta de confianza por ,,
parte de las fuerzas armadas, pues cada vez
que se les ha prestado atencion ha sido para
recortarles presupuesto.

Margaret Daly Hayes

Controt civil democratico del

en Centroamérica: Avancesy:

-
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4) Vulnerabilidades de la gobernabilidad
democrética ante el incremento de las
misiones de las fuerzas armadas

El incremento del uso de las fuerzas armadas
en diversas misiones que no implican el uso de la
fuerza fue un tema abordado por la mayor parte
de los expositores. Las posturas fueron diversas,
pero coincidfan en alertar sobre una practica ya
coman en préicticamente toda América Latina
y draméticamente relevante en Centroamérica
y que se consider6 debe ser objeto de un mayor
control democrético por parte de los politicos.

En este sentido, segtin Guillermo Holzmann,
los civiles deben asumir su responsabilidad de
orientar las nuevas misiones de los ejércitos y no
dejarse guiar tnicamente por las posibilidades,
recursos y capacidad de las fuerzas armadas: no
podemos pretender que el Estado se consolide a costa




de las fuerzas armadas, como en el siglo XIX cuando
estas ejercian de profesores porque tenian mayor capa-
cidad de despliegue. En su opini6n, si bien las fuer-
zas armadas son un actor importante no parece
conveniente darle mas misiones de las que ya tie-
nen, pues la democracia implica distribucién del
poder y que cada uno haga lo que le corresponde
dentro del Estado, lo que facilita su fortalecimien-
to como tal.

Sobre este tema hubo diferentes enfoques;
para Guillermo Pacheco no son los militares los
que estan pidiendo nuevas misiones, son los po-
liticos los que se las estan otorgando por la debi-
lidad institucional que sufren estos paises. Y en
esta decisién cuentan con la aceptacién de una
poblacién que necesita soluciones a los actuales
altos indices de violencia.

Para Carlos Barrachina esta situacién naci6 a
raiz de la aceptacion en la Conferencia de México
de 2003 de un concepto de seguridad multidi-
mensional; este concepto en sociedades con debi-
lidad institucional, autoritarismo, falta de recur-
sos publicos y altas tasas de criminalidad lleva a
que los gobiernos recurran en exceso a las fuerzas
armadas, fortaleciendo la participacién de los mi-
litares en rumerosas misiones de desarrollo que
le corresponden a otras 4reas de la administra-
cién publica. Esto no ocurre en sociedades donde
Jas instituciones estan asentadas de forma clara y
definida, pues en ese tipo de sociedades se sabe
qué agencia es la especializada ante cada requeri-
miento, acudiendo entonces a los mejores profe-
sionales para cada una de las funciones. '

Félix Maradiaga profundiz6 en esta linea,
anadiendo que el concepto de seguridad multidi-
mensional se ha venido fortaleciendo en las decla-
raciones de las reuniones de Ministros de Defensa
en Santiago, 2002, Quito, 2004 y Managua 2006.
Desde su perspectiva esas reuniones de ministros
deben tomarse como indicadores que explican lo
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“Elconceptodemguridadmmﬁtﬁmensionalse ,§
ha fortalecido en las declaraciones de las Uiti-

mas 4 Conferencias de Ministros de Defensa

de las Américas, que provocd un salto expan-

sivo en el rol de las instituciones militares fuera

del &mbito de la defensa y bajo el paraguas de

las amenazas no tradicionales.

Félix Maradiaga

que calificé como el salto expansivo en el rol de las
instituciones militares fuera del dmbito de la defensa y
bajo el paraguas de las amenazas no tradicionales.

Para este especialista, en Centroamérica ha
sido la CFAC la que ha contribuido a su puesta en
préctica, participando activamente en este proce-
so expansivo del rol de las instituciones militares.
La CFAC fue creada con el fin de garantizar a los
habitantes de la regi6n centroamericana el goce
de la libertad, el respeto a los derechos humanos,
la salud, la cultura, el bienestar econémico, la
justicia social y el equilibrig ecol6gico; y en sus
documentos constitutivos se define como un foro
regional de institutos armados de Centroamérica
para el estudio de sus nuevos roles en la sociedad
democrética.

“ No son los militares los que estan pidiendo nue- ,g
vas misiones, son los politicos los que las estan
otorgando por la debilidad institucional que su-
fren estos paises.
Guillermo Pacheco

Esta situacién obliga, segin Ricardo Cér-
dova, a un necesario debate sobre cudles serdn
las misiones especificas de las fuerzas armadas
y en funcién de esto fortalecer sus capacidades
y asignar los recursos adecuados.En este senti-
do, Margaret Daly Hayes apunté que sin duda
se debe hacer un estudio detallado de los défi-
cits y las fortalezas de las distintas instituciones
militares a nivel centroamericano para delimitar
€50s espacios.
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Para Antonio Martinez-Uribe', el debate para
demarcar las competencias de las fuerzas arma-
das debe darse teniendo como idea central una
clara separacion de roles entre la seguridad inter-
na y la defensa. A modo de ejemplo, explic6 que
en El Salvador el control por parte de los milita-
res del aparato de seguridad interna llev6 a una
situacion de violacién de derechos humanos, por
lo que una de las primeras y principales reformas
estuvo dirigida a delimitar las misiones de la Po-
licia Nacional Civil y del Ejército; sin embargo
veinte afios después y con un gobierno de izquierda las
fuerzas armadas vuelven a estar involucradas en temas
de seguridad publica.

‘ No se deben incluir nuevas misiones a las fuer- ,,
zas armadas que impliquen una institucionali-
dad que atraviese la institucionalidad estatal.
Incluirlas en actividades de seguridad interna o
misiones de desarrollo no debe ser la normali-
dad o no debe se la aspiracion.

Eugenio Sosa

Eugenio Sosa consider6 que no se deben in-
cluir nuevas misiones a las fuerzas armadas que
impliquen una institucionalidad que atraviese la
institucionalidad estatal, por lo que sin negar la
posibilidad de colaboraciones en determinadas
situaciones como crisis y desastres, incluir a las
fuerzas armadas en actividades de seguridad in-
terna o misiones de desarrollo no debe ser la norma-
lidad o no debe ser la aspiracion.

Tras este breve repaso de los principales pro-
blemas y desafios que en este tema enfrenta Cen-
troamérica y a modo de conclusion, cabe recoger
la aportacion de Margaret Daly Hayes sobre un
posible camino a seguir, que debe estar centrado
en la idea y la practica del buen gobierno en general
que guiaria al buen gobierno del sector defensa. Man-

“ Si no colocamos la conduccién politica demo- ”
crética del sector seguridad en el contexto de
una buena administracion publica, no vamos a
avanzar en la conduccion politica y democréti-
ca del sector defensa.

Margaret Daly Hayes

tiene Daly Hayes que si no colocamos la conduccion
politica democratica del sector segu ridad en el contex-
to de una buena administracion piblica no vamos a
avanzar en la conduccién politica y democratica
del sector defensa, y considera que el actual esce-
nario de inseguridad que se vive en la Region de-
beria favorecer el entendimiento, la participacion
civil y de las fuerzas armadas en la busqueda de
soluciones. La peligrosidad de las nuevas amena-
zas deberfa ser razon suficiente para aumentar el
dislogo y para que la sociedad civil reaccione.

Y en un plano mas concreto cabe citar la pro-
puesta de Javier Meléndez, quien consider6 que
habria que reforzar el liderazgo del SICA, concre-
tamente de la Subcomision de Defensa, en esta
materia, con el fin de impulsar un debate sobre los
ejércitos que a nivel centroamericano queremos y
necesitamos; y, junto a esto, animar al SICA para
que constituya, replicando de alguna manera la
experiencia de UNASUR, un centro de andlisis
estratégico donde los centroamericanos pudieran
coordinar sus aportes en esta materia desde una
perspectiva estratégica.

“ El debate para demarcar las competencias de 3?
las fuerzas armadas debe darse teniendo como
idea central una clara separacion de roles entre
segm'idadinternavladefensa.EnElSalvador.
actualmente, con un gobiemo de izquierdas las
fuerzas armadas vuelven a estar involucradas
en temas de seguridad publica.

Antonio Martinez-Uribe

16 Coordinador Programa Sociedad y Politica, Centro Nacional de Investigaciones en Ciencias Sociales y Humanidades (El Salvador).
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lll. PERSPECTIVA SOBRE LA SITUACION Y DESAFi0S
DEL CONTROL CIVIL DEMOCRATICO DEL SECTOR
DEFENSA EN CENTROAMERICA

A. Guatemala

Werner Ovalle' cit6 avances concretos -insti-
tucionales y normativos- en las reformas del sec-
tor defensa en el marco de los acuerdos de paz.
Entre los primeros, destac6 la desaparicién del
Estado Mayor Presidencial, la creacién de la Se-
cretaria de Analisis Estratégicos, ahora Secretaria
de Inteligencia de Estado, y la constitucién de la
Direccion General de Inteligencia Civil, que per-
mite alejar la inteligencia de la 6rbita militar.

Asimismo, se cambi6 el pensum de estudios
de los militares, incluyendo estudios de paz, pro-
fesionalizacion en diferentes ramas y carreras
profesionales. Se cre6 el Departamento de Dere-
chos Humanos y la Direccién de Politica de De-
fensa Nacional, donde instituciones del Estado
y de la sociedad civil convergen para didlogos y
propuestas en el ambito de la defensa. Un avance
importante en el debate sobre estos temas fue la
elaboracién del Libro Blanco en 2005, que sirvi6
para incrementar la cultura de defensa del pais y
mejorar el dialogo entre civiles y militares.

En cuanto a los avances normativos, Ovalle
destacé: la Ley de acceso a la informacién, decre-
to ley 57-2008, con la que se le dan a la sociedad
herramientas para el seguimiento de los temas de
seguridad y defensa, aunque matiz6 que por el
momento el 80% de las consultas estan relaciona-
das con los sueldos de los militares; y la Ley Mar-
co del Sistema Nacional de Seguridad, que con-

tiene controles democréticos internos y externos,
crea la Comision Legislativa en temas de defensa
y seguridad, y un régimen disciplinario.

En relacién con c6mo y quién ejerce el control
civil, Ovalle explic6 que el Ejecutivo cuenta con
la Inspectoria General para asuntos de seguridad,
la Auditoria Militar de Cuentas y el propio Mi-
nisterio de Defensa. Mientras que el Legislativo
tiene competencias para emitir decretos, reformas
y derogar leyes vinculadas a las politicas de segu-
ridad y defensa; cuenta con una Comision de De-
fensa Nacional conformada por un diputado de
cada partido politico y dentro de sus funciones
tiene la capacidad de citar a funcionarios, solicitar
informes y aprobar el presupuesto.

En cuanto a la sociedad civil, mencioné que
existe un sector que se ocupa de temas presu-
puestarios, otro de la participacién del ejército en
temas de Seguridad Ciudadana y un tercero que
se centra en la administracion de justicia. Asimis-
mo, los medios de comunicacién promueven la
critica, la fiscalizacion, el didlogo, el debate y la
discusion publica.

Sin embargo; en su intervencién Pedro Truji-
llo explicé que los Acuerdos de Paz exigian cam-
bios que no pudieron ser realizados porque en
el referéndum de 1999 se decidi6é no cambiar la
Constitucién, por lo que las reformas en el sec-
tor quedaron condicionadas y algunas de ellas

17 Asesor de la Secretaria Técnica, Consejo Nacional de Seguridad de Guatemala. Quien participd en la Conferencia a titulo particular.
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no podran materializarse hasta que se cambien
algunos articulos constitucionales; por ejemplo,
no habra Ministro de Defensa civil hasta que la
Constitucién sea reformada. De este modo, segun
Pedro Trujillo, en Guatemala no cabe la discusion
de si las fuerzas armadas pueden intervenir en
temas de seguridad interna porque es la propia
Constitucién quien le da competencias paraelloy
en este texto ni siquiera se menciona a la Policia,
tinicamente en su articulo 257 hace alusion a las
policias municipales. Sin embargo, este hecho no
es tomado en cuenta por politicos y cooperantes
que impulsan politicas y proyectos similares al
resto de los paises de la region.

Junto a esta situacion normativa, identifica
como principales problemas: la falta de coordina-
cion de las diferentes instituciones con competen-
cias en el sector, el escaso presupuesto que impide
niveles adecuados de inversion en el sector de la
defensa y la reduccion de efectivos. Pero, en su opi-
nién, aunque estos problemas colocan a Guatema-
la en una dificil situacion, los lideres politicos una
vez superados los golpes de Estado y los conflictos
internos, han decidido olvidar los problemas de
las fuerzas armadas y del sector defensa.

Esto esta claro en el presupuesto, que supone
un 0,43% del PIB, aunque los Acuerdos de Paz lo
situaban en un 0,68%; de este monto, un 0,30% se
destina a mantenimiento y 0,10% a inversiones.
El namero de efectivos se ha reducido de 48.000
a 20.000, mientras que la seguridad privada se ha
incrementado -Ejército 14%, Policia 14,3%, segu-
ridad privada 71,4%- convirtiéndose en un pode-
roso lobby que ejerce su poder para impedir la
apobaci6n de leyes que le estropeen el mercado,
como la ley de armas.

Desde la perspectiva de los especialistas, los
desafios en Guatemala son tanto normativos -
modificar el marco constitucional, aprobar una
ley de Defensa Nacional- como de direccion del
sector defensa, que debe tomar decisiones sobre:
el modelo de fuerzas armadas y sus misiones, en-
tre ellas el rol que deben adoptar en temas de se-
guridad puablica en tiempos de paz; elaborar una
politica de defensa adecuada; integrar realmente
el sistema nacional de seguridad y la inteligen-
cia; repensar el modelo tradicional de seguridad
y defensa; insertar al militar en la dinamica civil
~-derecho al voto-; y nombrar a un civil frente al
Ministerio de Defensa.




B. El Salvador

Segun Ricardo Cérdova, en El Salvador la
transicion a la democracia se inici6 con una nego-
ciacion de paz que ponia fin a un conflicto armado
que no habia sido resuelto por la derrota de una
de las partes. Este proceso de negociacién culminé
en 1992 con el compromiso de desarrollar diver-
sas transformaciones institucionales entre las que
se incluia una reforma del sector militar, dirigida
fundamentalmente a redefinir el rol de las fuerzas
armadas dentro de la sociedad salvadoreia y del
nuevo sistema politico. De este modo se sentaron
las bases para la subordinacion del poder militar
a la nueva institucionalidad civil.

Esta reforma supuso: una separacién entre
defensa y seguridad, por lo que se cre6 la Poli-
cia Nacional Civil (PNC); cambios en el sistema
educativo para la profesionalizacion y moderni-
zacion de las fuerzas armadas; reduccién del ta-
mafio y presupuesto de las fuerzas armadas, que
pas6 de un 13% del PIB a un 4%; y creaci6n de un
nuevo organismo de inteligencia.

En opini6n de Ricardo Cérdova, esta Primera
Generacion de Reformas cont6 con un cumplimien-
to de parte de las fuerzas armadas bastante ejem-
plar, pero hasta hoy persisten déficits significati-
VOs que es necesario resolver para avanzar en una
gestion civil y democratica de los asuntos de de-
fensa. Por ejemplo, no se ha conseguido el nom-
bramiento de un civil como Ministro de Defensa,
ni la capacitacién de personal civil especializado
que esté ubicado en niveles de toma de decisiones
en materia de defensa nacional. En las universi-
dades no hay programas relacionados con este
campo y el esfuerzo més relevante de capacita-
cion ha venido del propio Ministerio de Defensa a
través del Colegio de Altos Estudios Estratégicos,
creado en 1994,

Una de las consecuencias no queridas de este
proceso de transicion se produjo al separar la ins-
titucionalidad de la seguridad y de la defensa,
decisién que gener6 un vacio en el &mbito de la
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seguridad ciudadana provocado por la salida de
las fuerzas armadas del campo de la seguridad
interna sin que se tuviera una efectiva capacidad
organizativa y de despliegue de la entonces re-
cién creada Policia Nacional Civil. Actualmente,
y con el fin de solucionar los graves problemas de
inseguridad ciudadana, las fuerzas armadas es-
tan colaborando con la PNC en este campo, pero
su participacion es en apoyo y bajo conduccién
de ésta altima.

Derling Rivas explic6 que en el caso salvado-
refio s6lo el Presidente, y de forma excepcional,
puede asignar tareas de seguridad publica a las
fuerzas armadas; y estas han sido capacitadas y
cuentan con el aval de la opinién.ptblica para
ejercer estas competencias. Reconoci6, sin embar-
g0, que es un tema en el que ain no hay consenso.
En este sentido, Antonio Martinez-Uribe alert6
que regresar a practicas del pasado que recono-
cen a las fuerzas armadas un papel relevante en la
seguridad interna puededlevar a repetir los mis-
mos errores de aquella época.

Segun Ricardo Cérdova, este tema y otros que
habra que identificar y que no estuvieron presen-
tes en la anterior etapa de reformas deberan ser
parte de lo que define como Reformas de Segunda
Generacion. Reformas que tendran que responder
a aspectos domésticos e internacionales que estan
hoy dia marcando la agenda de seguridad y de-
fensa. No obstante, segtin Antonio Martinez-Uri-
be la elaboracion de esta segunda agenda no ser4
facil ya que no parece existir interés de los civiles,
como lo demuestra el hecho de que en el cuerpo
normativo de las fuerzas armadas de El Salvador
aun estén vigentes leyes de la época de Maximi-
liano Hernandez (1931-1944), como la ordenanza
militar.

En relacién con este tema de la participacion
del Ejército de El Salvador en diversas activida-
des, Derling Rivas, apunt6 que hoy dia, gracias
a los planes de modernizacién, la institucién mi-
litar tiene un alto grado de destreza operacional
a pesar de los recortes presupuestarios. Destaco
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su capacidad para la atencién de desastres natu-
rales y su alta preparacién para misiones de paz;
y sus esfuerzos por promover una cultura de paz,
incluida en todo su sistema educativo. Ademas,
han hecho esfuerzos en transparencia como con-
tinuacién a la elaboracién del Libro Blanco: el
Presupuesto se encuentra en Internet y reciente-
mente -julio de 2010- el Ministro ha presentado
un informe de transparencia ante la Asamblea
Nacional.

Los conferenciantes identificaron como prin-
cipales desafios: Comenzar ya una segunda etapa
de reformas, identificando los nuevos temas que
deben formar parte de esta Segunda Generacién
de Reformas; impulsar la capacitacién de civiles
en universidades y su desempefio en materias de
asesoramiento al legislativo y ejecutivo, ademas
de su integracién en el Ministerio de Defensa; ge-
nerar un debate especializado tanto para la discu-
sion del Presupuesto como en la elaboracién de
un catalogo de misiones de las fuerzas armadas,
estudiando con cuidado su participacion en mi-
siones de seguridad ciudadana; lograr que los li-
deres politicos se interesen por la conduccién del
sector defensa; y promover una cultura de defen-
sa.

C. Honduras

Segun Eugenio Sosa, el proceso de reforma
militar en Honduras comenz6 en 1993 con la se-
paracion de la policia civil de las fuerzas arma-
das, posteriormente se fue avanzando en otros
temas: desmilitarizacién de algunas instituciones
claves de la sociedad hondurefia -empresa de te-
lecomunicaciones Hondutel, Marina Mercante,
Migracion y Extranjeria-; transformaciones con el
establecimiento de una linea de mando civil so-
bre la jerarquia militar y la supresion del Consejo
Superior de las fuerzas armadas; aprobacion de la
Ley Constitutiva de las fuerzas armadas; y publi-
cacion del Libro Blanco. Ademas, se produjeron
debates sobre el nimero de los efectivos y el pre-
supuesto de las fuerzas armadas.

A diferencia de los casos de El Salvador y
Guatemala, el proceso de reformas en Honduras
no estuvo condicionado por acuerdos de paz y
por tanto obedecieron a un plan fruto del dialogo
entre civiles y militares. De ahi que en la Cons-
tituciéon hondurefia atn se considera a las fuer-
zas armadas como un actor relevante en la vida
politica de Honduras y le han quedado misiones
con un alto nivel politico como las recogidas en
el articulo 272: defender la integridad territorial y la
soberania de la Republica, mantener la paz, el orden
publico y el imperio de la Constitucion, los principios
de libre sufragio y la alternabilidad en el ejercicio de la
Presidencia de la Republica.

Ademas, a pesar de existir una cadena de man-
do encabezada por un Ministro de Defensa civil,
el primer escalon militar, el Jefe del Estado Mayor
Conjunto, sélo puede ser cesado por el Presidente
en caso de: renuncia, sea declarado incompetente,
condenado por la justicia por algtin delito o que
haya cesado en sus funciones en su periodo mili-
tar de servicio.

Asimismo, existen atin algunos controles que
aunque estén incluidos en normas diversas no se
han utilizado; por ejemplo en el tema del presu-
puesto nacional de la Reptblica. El Congreso no
ejerce sus prerrogativas para exigir rendicion de
cuentas; concretamente la Comisién de Defen-
sa se limita al estudio de los dictdimenes que le
remite la Secretaria de Defensa sobre proyectos,
programas o ascensos sin tomar el control o el
protagonismo en la elaboracién de una politica
nacional y presupuestaria de defensa. Tampoco
ejerce su funcién de control el Tribunal Superior
de Cuentas, con potestad para auditar cualquier
institucién del Estado.

Otros desafios citados por Sosa fueron: la falta
de concreci6n del Consejo Nacional de la Defen-
sa, figura creada por la Constitucion para el ase-
soramiento y contribucién en la elaboracién de la
Politica de Defensa; y la falta de operatividad de
la Secretaria de Seguridad del Consejo Nacional
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Los panelistas sobre El Salvador coincidieron en que se debe de iniciar un proceso de reforma donde se
refuercen la formacion de capacidades civiles, para mejorar el desempefio del asesoramiento al ejecutivo
y legislativo, y su inclusion en los Ministerios de Defensa.

Interinstitucional, con un excesivo control por
parte del Ministro de Seguridad, lo que ha ido
alejando de este foro a las organizaciones civiles.

Ademas, desde su perspectiva actualmente se
comienza a hablar de reformas en las misiones de
las fuerzas armadas para abrirles la posibilidad
de participacién en lo que se consideran como
objetivos nacionales de desarrollo, que van desde
la alfabetizacién pasando por la educacién, temas
ambientales e incluso de reforma agraria. Esto es
reflejo de una sociedad que no tiene claro el rol
que quiere que jueguen las fuerzas armadas en
un Estado Democratico de Derecho.

En relacién con la Institucién militar, Carlos
Barrachina describe al ejército hondurefio como
un organismo del Presidente, de ahi que el Minis-
tro de Defensa sea una figura politica importante.
Sin embargo, plantea que es una estructura pre-
ocupada atn por la mala imagen de su pasado

y por tanto con miedo a tener que ampliar sus
funciones en materia de orden publico, aunque
segtn la encuesta de FLACSO, realizada entre
noviembre y diciembre de 2009, un 84% de los
hondurefios se niega a que desaparezca el ejérci-
to. Actualmente es una institucién condicionada
por el hundimiento de sus empresas por lo que
peligra la sostenibilidad de la prevision militar
y con ello parte de su autonomia con respecto al
sector politico del pafs.

Como desafios a la conduccién politica demo-
cratica del sector defensa en Honduras, los espe-
cialistas plantearon los siguientes: la debilidad de
la administracién puablica, falta de recursos pu-
blicos, tasas muy elevadas de criminalidad, falta
de resultados para los ciudadanos de las politi-
cas pablicas, retorno de inmigrantes indocumen-
tados desde EEUU con estudios en criminalidad,
autoritarismo de la clase politica, corrupcién y
clientelismo, continuos desastres naturales y una
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autonomia tradicional que se une, segun Carlos
Barrachina, a la demanda de nuevas misiones por
parte de los ejércitos.

En este sentido consideran que es necesario
colocar de nuevo el tema en el debate de la socie-
dad hondurefia con el fin de impulsar un nuevo
proceso de reformas que implique cambios nor-
mativos, institucionales y de, funcionamiento de
los 6rganos de control. Y en este debate incluir la
discusién sobre las nuevas misiones de las fuer-
zas armadas.

D. Nicaragua

Segtin Félix Madariaga, en Nicaragua las fuer-
zas armadas han estado siempre profundamente
arraigadas con todos los procesos de reforma po-
litica, la Guardia Nacional y el Ejército Popular
Sandinista son un ejemplo de ello. No obstante,

a partir de 1990 se inicié un proceso de reconver-
sién de las fuerzas armadas que si bien estuvo
contaminado/impregnado por intereses politicos
del momento, finalizé con una fuerte reduccion
de efectivos y del gasto, asi como cambios ins-
titucionales como la creacién del Ministerio de
Defensa. Sin embargo, este proceso de cambios se
ha paralizado y hoy dia nos encontramos con un
retroceso en el desarrollo y consolidacion de los
mecanismos de control civil sobre la Institucion
y, simultdneamente, una ampliacién de sus roles
tradicionales.

Para Yassir Chavarria'®, durante el proceso de
transicion el Ejército hizo bien sus deberes y gra-
cias a su capacidad de influencia y de negociacion
desde 1990 hasta ahora, consiguié finalmente
mantener altas cotas de autonomia y una opinién
muy favorable en la sociedad nicaragiiense.

En el panel sobre Honduras, Eugenio Sosa y Carlos Barrachina, delinearon como desafios relevantes en
la conduccion politica, entre otros, la debilidad de la administracion pblica, la falta de recursos, tasas
. elevadas de criminalidad y autonomia tradicional que se une a la demanda de nuevas misioncs por parie
| de los ejércitos.

18 Investigador del drea de defensa nacional de IEEPP.
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En el caso nicaragiiense el Ministerio de De-
fensa se cre6 en 1997 y, segn Félix Madariaga,
los militares nicaragiienses mostraron bastante
disposicion a trabajar en su desarrollo, pero fue-
ron los politicos los que en gran manera eludieron
su responsabilidad de fortalecer esta institucién y
de este modo ejercer el liderazgo en la conduccién
del sector defensa. Fue un Ministerio que naci6
con problemas normativos, ya que en la propia
Constitucién no se hace referencia a sus misiones
especificas, pero desde 1997 a 2006 consiguio, por
delegacion del Presidente, desempefiar un papel
en la formulacién de politicas de defensa, en ma-
teria de gastos y de apertura de relaciones de se-
guridad en el exterior.

No obstante, el Ministerio de Defensa quedé
excluido de los millonarios proyectos de Refor-
ma y Modernizacién del Estado e incluso se opts,
intencionadamente, por postergar la ambigiiedad
juridica entre la ley 290 y el Cédigo Militar.

Finalmente, en el afio 2007 el Presidente Orte-
ga decidi6 dejar vacante el cargo de Ministro de
Defensa, despidi6 del Ministerio a la mayoria de
sus funcionarios, capacitados a lo largo de una
década de esfuerzos de formacién de civiles, y

Tanto Félix Maradiaga
como Yassir Chavarria
coincidieron en que la
fiscalizacion de la Insti-
tucién militar en Nica-
ragua, en cuanto a su

eficiencia y eficacia en
! el desarrollo de sus mi-
siones, es hoy.dia una
empresa casi imposible
y no parece que exista
voluntad politica para
cambiarlo.

WY AEEA TR

con la reforma de la Ley 290 suprimi6 algunas de
las funciones bésicas del Ministerio, supeditando
a la institucién militar a los propésitos politicos
del Presidente.

Segtin Yassir Chavarria, actualmente en Nica-
ragua existe un control civil subjetivo, una relacién
directa, sin ningtn tipo de intermediacién entre
el Presidente y el Ejército, lo que ha venido re-
forzando un manejo personal y discrecional de
los asuntos que competen a la defensa nacional.
A este precario escenario de conduccién politica
democratica de los asuntos de defensa se suma la
falta de interés de la Asamblea Nacional por ejer-
cer sus competencias de control, y la imposibili-
dad de que la sociedad civil acceda a informacion
atil sobre el presupuesto o el tipo de educacién
que reciben los oficiales de la Institucién.

Sobre este punto, hay que mencionar la apor-
tacién al debate de la Conferencia del diputado
Salvador Talavera, miembro de la Comisién de la
Paz, Defensa, Gobernaci6n y Derechos Humanos
de la Asamblea Nacional, quien explicé que aun-
que esta Institucién habia intentado ejercer algan
tipo de control, este no habia podido ser materia-
lizado; por ejemplo, ninguno de los funcionarios
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convocados para presentarse a la Asamblea ha-
bidn acudido al llamado; y reconocié como uno
de los motivos de la falta de interés de la Comi-
sion el hecho de que los presidentes de las comi-
siones son elegidos como parte del reparto de
puestos en funcion de los nombramientos en la
Junta Directiva, por lo que no hay un interés real
en los diferentes temas.

Los panelistas coincidieron en que la fisca-
lizacién de la Institucién militar en cuanto a su
eficiencia y eficacia en el desarrollo de sus misio-
nes es hoy dia una empresa casi imposible en Ni-
caragua y no parece que exista voluntad politica
para cambiarlo. Este escenario se complica ante
un proceso agresivo de asuncién de nuevas mi-
siones, con lo que sus competencias incluyen un
abanico de acciones que van desde la creacién de
tropas en defensa del medio ambiente a la partici-
pacion directa en programas de caracter social, al-
gunos con recursos de la cooperacion venezolana
que administra discrecionalmente el Presidente.

Esta expansion del Ejército de Nicaragua ha
incluido recientemente el control del Sistema Na-
cional de Prevencién de Desastres. Esta nueva
mision se suma entonces a otras que se han veni-
do incorporando a la Institucién militar a través
de leyes diversas: Ley 399 sobre transporte acua-
tico, Ley 240 sobre control de tréfico de migrantes

ilegales, Ley 285 sobre estupefacientes y lavado
de dinero, Ley 510 sobre control de armas.

En opini6n de Yassir Chavarria, los medios de
comunicacién estan desarrollando un papel im-
portante en la fiscalizacién de la actividad mili-
tar. Asimismo, considera que la sociedad civil en
Nicaragua esta contribuyendo al debate, pero su
capacidad de incidencia se ha visto reducida por-
que no cuenta con el respaldo debido por parte de
los politicos. Sin embargo, considera que la con-
duccién politica del sector defensa es lo suficien-
temente importante en un proceso de transicion
democrética como para continuar impulsandolo
a pesar de no contar con un acompariamiento real
y comprometido de un sector de la clase politica que es
necesario.

Los desafios identificados para Nicaragua
estuvieron centrados en la necesidad de frenar
el proceso de desinstitucionalizacion del Mi-
nisterio de Defensa, establecer mecanismos de
transparencia que permitan un mayor control del
Presupuesto, iniciar un debate abierto sobre las
misiones de las fuerzas armadas y, fundamental-
mente, colocar de nuevo en la agenda politica la
necesidad de ejercer una adecuada conduccion
politica y el control civil democratico sobre el sec-
tor defensa.




IV. CONCLUSIONES

Hubo consenso a la hora de afirmar la nece-
sidad de colocar de nuevo en la agenda politica
centroamericana el didlogo sobre conduccién
politica -y complementariamente control civil
democrético- del sector defensa, como parte de
las condiciones que exige la consolidacién demo-
cratica en paises en transicion. Una conduccién
politica democrética que para prosperar debe en-
marcarse en una buena administracién publica,
donde se respete el Estado de Derecho, funcionen
las instituciones parlamentarias y de fiscalizacion,
existan mecanismos de transparencia, y donde los
politicos asuman su responsabilidad de mando y
los militares su rol de obediencia.

Se consider6 necesario un cambio en el enfo-
que de las relaciones civiles-militares, hasta ahora
centradas en un control que impide la realizacién
de golpes de Estado y marcadas por la descon-
fianza entre ambos sectores. Esta nueva visién
debera incluir el anélisis de las relaciones infor-
males que se establecen entre los presidentes y
las fuerzas armadas y entre el estamento militar y
las élites politicas. Asi como una distincién entre
la relacién civil militar vertical, marcada por una
relacién de poder (Ejecutivo-fuerzas armadas) y
donde se debe dar la conduccién politica del sec-
tor defensa, y una relacién horizontal que no se
basa en el poder (sociedad- fuerzas armadas) sino
en el conocimiento y el estudio, y su objetivo es el
control civil democrético.

En este sentido, se acepto el reto de trabajar en
la distincion conceptual entre conduccién politica
del sector defensa y control civil democratico. En
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el primer caso, se apunt6 que deberia ser una con-
duccién basada en los intereses de la ciudadania,
que funcione como en el resto de la administra-
cién ptblica y que implique un chélogo institucio-
nal pero no secreto.

Se marc6 como prioritaria la elaboracién de
una nueva agenda con lo que serian las Reformas
de Segunda Generacién, en la que se incluiria tareas
pendientes, es decir cambios que ya se identifica-
ron como necesarios en la década de los noventa
pero que aun no se han consolidado, junto a nue-
vos retos que vienen condicionados por las ame-
nazas y riesgos que se plantean en este siglo XXI.
Entre las primeras se destacaron: la debilidad
institucional, necesarias reformas normativas y,
fundamentalmente, la falta de interés por parte
de las élites politicas en una auténtica conduccion
politica del sector y la elaboracién y puesta en
practica de mecanismos de control civil.

Esta nueva agenda debera ser construida en-
tre todos, por lo que se consider6 necesario elevar
los niveles de capacitacién de los civiles en mate-
ria de defensa a través de la creacién e impulso
de centros de estudio especificos en asuntos de
defensa, cursos ‘en las universidades y un com-
promiso de la academia para elaborar y redefinir
nuevos conceptos y categorias de analisis. En este
sentido, en la Conferencia ya se presentaron al-

gunas propuestas de modelos alternativos para el
analisis.

Se consider6 que una de las materias funda-
mentales en esta nueva agenda serfa la defini-
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cion de nuevas misiones de las fuerzas armadas,
problema que afecta a todos los paises de la re-
gion, donde sus ejércitos estan asumiendo nue-
vas competencias en actividades que no deberian
tener una respuesta militar. Se indic6é que esta
dinamica podia explicarse en parte a partir del
concepto de seguridad multidimensional apro-
bado a nivel hemisférico en México en 2003 y en
las Conferencias de Ministros de Defensa de las
Américas, y en el &mbito centroamericano en el
Tratado Marco de Seguridad Democrética y en
los documentos constitutivos de la Conferencia
de Fuerzas Armadas Centroamericanas.

Este punto fue identificado como prioritario
y se apuntaron algunas precisiones que tendrian
que marcar su implementacioén: las fuerzas arma-
das deben asumir sélo aquellas misiones que le
sean especificamente designadas y los politicos
deben tener un especial cuidado en no caer en la
comodidad que implica el uso abusivo de las fuer-
zas armadas. Y al mismo tiempo no debilitar las
instituciones civiles que deberian ocuparse de esas
materias. Se hizo un llamado a sopesar los pros y
los contras de esta dinamica, fundamentalmente
en todo aquello que supone la participacion de las
fuerzas armadas en temas de seguridad interna.




ANEX0S

PROGRAMA

08:30 - 08:50 Apertura

08:50 - 11:30,

08:50 - 09:10 iy
. i Spvedh o d A sy Seidal Nacioe  Cot o s

09:10 - 09:30 Hemisféricos de Defensa I mmmmmmsmmz

09:30 - 09:50 an

10:00 - 11:00

11:00 - 11:20

11:20 - 11:40

11:40 - 1200 Derin Rivas, Asesor, hﬁmdaDefameurﬂlBdeadod .
12:00 - 12:20 : MTA&M&W&B&MWVMM Universidad

12:20 - 12:40

12:40- 1340

14:45 - 17:30

Panel 3 - La situacién y desafios del control civil democrético en Honduras y Nicaragua

14:45 - 15:06 Eugenio Sosa, Socidlogo y catedrético de fa Universidad Nacional Autdnoma de Honduras{UNAH]
15:05 - 15:25 Carlos Barrachina, Profesor-Investigador de la Universidad de Quintana Roo (México)
15:25 - 15:45 Yassir Chavaria, EnvesugadordalﬁsreaﬂefensaNacwnai Instituto de Estudios Estratégicos y
i ; Politicas Publicas (IEEPP) - Nicaragua
16:45 - 16:05 MMHM&QMMM&UWAMWVEXSWMM
i : del Ministerio de Defensa (Nicaragua)

31



- Control civil del sector defensa en Centroamérica: Avances y desafios —

Pausa Café
; Debate y conclusiones
16:20 - 17:20 W
‘ : Roberto Orozco, Investigador del Area de Seguridad y Crimen Organizado, Instituto de Estudios
Estratégicos y Politicas Publicas (IEEPP) - Nicaragua
19:00 - 21:00 Cocktail - Recepcion -
MIERCOLES 20 DE OCTUBRE
08:00 - 08:30 Inseripcion de Participantes
08:30 - 11:00 Panel 4 - El escenario futuro, desafios y temas pendientes: ;Es posible ejercer control civil
' : democratico de la Defensa en Centroamérica? - :
08:30 - 09:00 ' Guillermo Pldm, Profesor Asistente - Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS)
09:00 = 09:30 McﬁnMlembrodelaJmtaDmchvadelaRMdeExpenosdeSagmdadvDefensade
: : ; - América Latina (RESDAL| :
9:30 - 10:00 Félix Maradiaga, Profesor de Ciencias Polfticas de Universidad Americana y Ex Secretario General
’ - del Ministerio de Defensa (Nicaragua)
Debamyw:ctmm
10:00 - 11:00 Moderador:
. Ricardo Cérdova, Director Ejecutivo - FUNDAUNGO, E Salvador
2 Pausa Café
11:15 - 1345 Panel 5 - Delineando acciones nacionales y regionales para mejorar la cooperacion y.el
; i desempefio del control civil hacia las fuerzas armadas en Centroamérica
11:15- 11:35 " Margaret Daly Hayes, EvidenceBasedResearchAssociates (EBR) y Miembro de Junta Diectiva de
; ¥ ; la Red de Expertos de Seguridad y Defensa de América Latina (RESDAL)
v R M'mAsémr'ddmﬁmdeEsuﬂiosEsnatég’cosva(ﬁcaleEFP}
11:35- 12:05 . -
E, ~ Nicaragua
12:05 -1225 Mario Pozas, Experto de la Unidad de Seguridad Democrética, Secretaria General del SICA
4 ; o
1205 - 13:15 o
i Maria Dolores Jaquet, Asesora del Instituto de Estudios Estratégicos y Polfticas Publicas (IEEPP)
Ni : ; . i
Clausura

32




PARTICIPANTES

NOMBRE INSTITUCION




Control civil del sector defensa en Centroamérica: Avances y desafios

NOMBRE INSTITUCION

34




il

i




CON EL AUSPICIO DE

NE The National Endowment for Demiocracy

Supporting freedom around the world




