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Prefacio

Reconocimientos

El volumen que el lector tiene en sus manos es el resultado de la
iniciativa PROCIVIL, impulsada por FLACSO, Reptiblica Dominicana,
bajo los auspicios de la Fundacién Ford. El denominado Programa de
Relaciones Civico-Militares y Seguridad en el Caribe, fue concebido
como un proyecto que busca incrementar el expertise civil en asuntos
militares y promover la participacidn de actores claves no militares y
burocracias civiles en el disefio de politicas en las dreas de seguridad. El
programa promueve la investigacién y el monitoreo de las relaciones
civico-militares en la regiébn complementariamente con la capacitacion
y sensibilizacidon a sectores diversos de la ciudadania en temas
relacionados a la seguridad y la defensa.

Dicha iniciativa tuvo sus inicios en mayo de 1998 con una
convocatoria a distinguidos especialistas en los temas de seguridad y
militarismo en el Caribe, con la finalidad de realizar una investigacién
sobre la cuestién de las relaciones civico-militares en laregién. La misma
partié del supuesto de que los pequefios estados del Caribe insular
encaraban nuevos retos de seguridad en el periodo de la postguerra fria,
pese a que dichos Estados no habian reformado significativamente sus
fuerzas armadas ni la relacion entre militares y sus respectivas sociedades
civiles. A lo largo de la regién, los civiles eran y ain son largamente
excluidos de la toma de decisiones sobre asuntos de seguridad, las
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legislaturas evidencian tener muy poco control efectivo sobre las
prioridades de la defensa, entrenamiento, promocién y manejo del
presupuesto. En la medida en que los militares caribefios se han ido
crecientemente “policificando” al constituirse en actores claves de la
lucha antinarcética, del combate contra el crimen organizado, la
migracién ilegal asi como del-enfrentamiento a las protestas, toma de
tierras y huelgas, el fracaso de alcanzar un control civil ampliado sobre
las fuerzas de seguridad constituye ain un impedimento a la
democratizacion plena de estas sociedades.

La investigacién misma proporcioné evidencias de las necesidades
planteadas en el &mbito de la formacion de civiles en el campo de la
seguridad y la defensa y de la consecuente consolidacion de una burocracia
civil con capacidad de insertarse en los niveles de planeamiento y toma de
decisiones, como una propuesta conminada a surgir primeramente desde
la misma sociedad civil y bajo los términos de las realidades nacionales.
Esta constatacion en cierta medida facilité la posterior elaboracién y
sometimiento de una pequefia propuesta orientada a ampliar los niveles de
sensibilizacion sobre estos temas entre civiles y a propiciar el intercambio
de opiniones a través de didlogos entre civiles y militares. Esta fue
eventualmente sometida al Departamento de Estado de los EE.UU. a través
del programa de enlaces institucionales denominado “College and
University Affiliation Program”, conocido por sus siglas CUAP.

Tanto la investigacién como los demds componentes que integran
PROCIVIL, orientados a la capacitacién de civiles, a la apertura de
espacios de didlogos entre oficiales y ciudadanos civiles, asf como las
varias conferencias organizadas a lo largo de estos afios con la finalidad
de ampliar el horizonte analitico del pais sobre los temas de seguridad,
defensa, y relaciones civico-militares, no habrian podido ser posible
primeramente sin el respaldo consistente y comprometido de la Fundacién
Ford y muy especialmente de la Dra. Cristina Eguizédbal quienes fueron
y continiian siendo los promotores de esta iniciativa.

Tampoco hubiese sido factible avanzar hasta donde hemos llegado
sin el apoyo entusiasta del Director de FLACSO, en la Repiiblica
Dominicana, Dr. Rubén Silié y del personal de apoyo secretarial y
administrativo de la institucién
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La investigacion cont6 con un prestigioso grupo de investigadores y
especialistas de gran renombre en el campo de las relaciones
internacionales, estudios del Caribe y militarismo, de cuyo nivel de
compromiso y contribucién en el 4ambito académico y del quehacer de
politicas da fe la presente obra.

Finalmente deseo expresar mi profundo reconocimiento al
significativo aporte del Dr. Cyrus Veeser, historiador, caribeiiista, quien
fuera el co-disefiador de la propuesta PROCIVIL y quien se ha mantenido
ofreciendo un apoyo incondicional a las iniciativas desplegadas por el
proyecto. También quiero agradecer las importantes contribuciones de
mi colega y amiga Rut Diamint cuya amplia experiencia y orientaciones
en el drea temdtica han sido una invaluable contribucién para el
mantenimiento del enfoque de la visién del proyecto. Joseph Tulchin,
Director del Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center,
ha sido mas que un mentor, un colaborador y promotor de iniciativas
relacionadas a PROCIVIL, siempre abierto a nuevas ideas que
contribuyan a avanzar procesos de participacién ampliada y apertura
democrética en la regién.

L.B.

Santo Domingo,
Repiblica Dominicana
Mayo, 2002
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Introduccion:
Gontrol Givil Democratico
de Ias Fuerzas de Seguridad
en el Garibe

Lilian Bobea

El debate sobre fuerzas de seguridad
y socledad en el Garibe

El objetivo y mérito del presente volumen es el de rescatar una
dimensién determinante de la consolidacién institucional y de la
construccion democrética de la seguridad en el Caribe: el estado de arte
de las Relaciones Civico-Militares (RCM).

Por largo tiempo los paises caribefios se quedaron fuera del debate
sobre la cuestién del control civil de la esfera militar y del ambito de la
seguridad’.

i Excepciones importantes a esta tendencial ausencia de estudios sobre las relaciones civico-
militares en la regién lo constituyen los estudios de Laguerre, con su libro The Military and
Society in Haiti (1993), Dion Phillips y Alma Young en su publicacién Militarization in the
Non-Hispanic Caribbean (1986 ), Pablo Marifiez, “The Armed Forces in the Dominican
Republic: Professionalization and Politization”, en Jorge Rodriguez Beruff et al., eds., Conflict,
Peace and Development in the Caribbean (London: Macmillan, 1991), 81-109; Pope Atkins,
Los militares y la politica en la Repiblica Dominicana (1987), Plero Gleijeses, The Dominican
Crisis: The 1965 Constitucionalist Revolt and American Intervention (1978) y Howard
Wiarda, Democratic Development in the Dominican Republic: Historic Casuality and Some
Tests of a Model (1986) constituyen contribuciones fundamentales para entender la cuestion
militar dominicana y su articulacién a los escenarios politicos durante el momento trujillista
y la coyuntura histérica de la guerra de abril. Jorge Rodriguez Beruff , en “Vieques y la
Construccién de un Poder Civil en Puerto Rico”, Revista Nueva Sociedad, Julio-Agosto
2000 No. 168 y Humberto Garcia-Muitiz han estudiado la cuestién de intereses estratégicos
estadounidenses vis a vis las presiones por la auto determinacién del pueblo puertorriqueiio.
Ivelaw Griffith, en su articulo “Guyana: The Military and the Politics of Change” publicado
en lvelaw Griffith, Strategy and Security in the Caribbean (New York: Praeger, 1991) aborda
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Una posible explicacién del reducido sino interés, por lo menos
profusién del andlisis, tiene que ver con un hecho pragmético: como
bien sefiala Michel Laguerre en su libro “The Military and Society in
Haiti”, hasta los 60s solo Haitf, Cuba y la Repiiblica Dominicana (y més
tarde Jamaica), podian considerarse como los tinicos pafses con un
sistema militar propio en rigor. Para el resto de paises de la regi6n la
férmula predominante era y en muchos casos continda siendo una especie
de fuerza constabularia, una suerte de guardia nacional con funciones
policiales?.

En el plano de la reflexion tedrica podria decirse que ese letargo
guarda relacién con el caricter paradigmético que adquirieron los
modelos de supremacia militar experimentados por los paises del
Cono Sur y Centroamérica, durante las décadas de los 70s y 80s,
sustentados en esquemas de gobiernos de excepcién, golpes de
estado militares y guerras internas entre €lites militares en el poder
y fuerzas insurgentes. Estas experiencias diferian en muchos
aspectos de los escenarios de poder predominantes en el Caribe,
controlados por é€lites politicas con un pesado referente caudillista
como en los casos de Hait{ y la Repiblica Dominicana o partidistas
en un sentido mas institucionalizado como en los casos de Guyana
inglesa, Cuba y Jamaica. En la experiencia caribeiia reciente, los
gobiernos, generalmente de corte civil (no pocas veces elegidos en
las urnas bajo formas fraudulentas), o los de ascendente militarizante
como en el caso de Cuba, se servian mas bien del poder militar
como un instrumento de disuasion a las fuerzas internas de oposicién
y de exclusién de importantes sectores econémicos, politicos y

aspectos importantes de la cuestién civico-militar durante los gobiernos de Forbes Burnham
y Cheddie Jagan, y la relacién que sus respectivos partidos tuvieron con las diferentes
estructuras militares y paramilitares que componian entonces las fuerzas de seguridad
guyanesa. Como un aspecto interesante de su trabajo aunque no ampliamente desarrollado,
Griffith aborda los aspectos raciales y de clases en la composicién de dichas relaciones.
Reconociendo la importancia fundamental de estos trabajos, hay que destacar que aiin se
observan importantes vacios en el andlisis de la configuracién de los estados de la regi6n a
partir de la interaccién entre sociedad (movimientos sociales) y fuerzas de control (militares
y policiales), en la perspectiva de una sistematizaci6n o estudios transversales sobre estas
relaciones en los paises de la regi6n.

2 En la actualidad, de acuerdo con una sintesis presentada por Ivelaw Griffith, de los 29 pafses
que conforman el Caribe insular solo Antigua -Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Cuba,
Repiblica Dominicana, Guyana, Jamaica, Surinam, Trinidad y Tobago poseen una Fuerza
de Defensa. Ivelaw L. Griffith, Caribbean Security on the Eve of the 21st Century (Washington:
INSS, 1996), p.75
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sociales de los dmbitos relacionados directamente a las politicas
estratégicas y las dreas consideradas sensitivas a la seguridad interna
y externa.

Esta distincién aparece destacada en el comentario de Ivelaw Griffith
en este tomo, sobre la particular penetracién politica-partidaria en la
esfera militar para el caso guyanés, sustentada en un sistema vertical de
lealtades mds que en modalidades eminentemente pretorianistas
manifiestas en otros paises del Caribe?.

En adicién a estos factores de orden estructural interno, la
determinante presencia de los Estados Unidos en la regién dimension6
los aspectos geopoliticos del debate en el marco de los estudios sobre
militarismo y seguridad, confiriéndole una especial relevancia a los
factores externos, de cara a su proyeccién en los escenarios nacionales.
A lo largo de casi cuatro décadas, los gobiernos de la regién asumieron
y generaron politicas de seguridad y defensa bajo la consabida doctrina
de seguridad nacional, las cuales tuvieron el efecto de mediatizar los
vinculos entre sus aparatos de represién y control y las diversas
instituciones politicas, religiosas, econémicas y sociales inherentes a sus
respectivas sociedades civiles.

Lo cierto es que, amén de Ia escasez de estudios en el campo de las
relaciones civico militares en el Caribe se observa ademads una relativa

3 Pese a este predominante perfil, no hay que minimizar el hecho de que también han existido
experiencias de supremacia militar a todo lo largo del 4rea, especialmente en el Caribe inglés
que esperan avin por un mds profundo y detallado andlisis comparativo. Asf, Anthony Payne
da cuenta de las intervenciones politicas de los militares en Trinidad y Tobago en los 70s, su
intervenci6n en la crisis de los 90, los intentos de alzarse con el poder en Jamaica por parte
del JDF en los 80. Similarmente en Dominica en 1981 los intentos de las fuerzas armadas
para derrocar el gobierno de Engenia Charles. En 1979 en Grenada en apoyo al New Jewel
Movement, y mas tarde, en 1983 la accién que termin6 con la muerte de Bishop y el
derrocamiento de esa opci6n, Payne, Anthony, “Westminister Adapted” en Jorge Dominguez
Democracy in the Caribbean (1993) p. 63-64. En Haiti, posterior al derrocamiento de Duvalier
y alacelebracién de las primeras elecciones libres en diciembre de 1990 donde Jean Bertrand
Aristide fue elegido presidente, el Brigadier General Raoul Cedras derroca el 30 de septiembre
al recién elegido presidente e impone una junta militar, accién ésta que conscité el rechazo
uninime de la comunidad internacional y la OEA. Se estima que durante la gestién de
Cedras, entre 1991 y 1994 mas de 3,000 personas murieron. En la Repiblica Dominicana,
con el ascenso del Partido Revolucionario Dominicano en 1978, luego de la derrota electoral
de Joaquin Balaguer se produjeron acciones por parte de sectores de las FEAA. vinculados
al Partido Reformista relacionados a intentos de golpe de Estado. El desenlace fue la
cancelacién del grupo conspirador y la insistencia en separar a los militares de la politica,
iniciativa llevada a cabo por el entonces presidente Antonio Guzmén Ferndndez , accién ésta
que ha quedado consagrada como parte del proceso de profesionalizacién de los cuerpos
castrenses dominicanos.
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confusion entre andlisis mds especificos de las FE.AA. y estudios
transversales de las relaciones civico-militares. De esa tenue distincién
no se escapan por momentos ni los trabajos que componen este volumen.
Mas ain, es notable la persistencia de importantes vacios en la
investigacion histérica, los cuales ponen de manifiesto la importancia
de profundizar en los factores, momentos y escenarios que propiciaron
modelos diferentes de interaccién entre instancias militares, gobiernos y
sectores de la sociedad civil.

Otros vacios reiterados dan cuenta de los desencuentros entre
procesos de construccién de politicas de defensa o de conformaci6n de
doctrinas de seguridad y la participacién ampliada de sectores de la
ciudadanfa afectados por dichas politicas en la regién*. En esa misma
tesitura, mucho més podria decirse sobre el desarrollo diacrénico de las
habilidades y capacidades humanas en el campo de la seguridad y la
defensa que estén avaladas en el andlisis de la experiencia del liderazgo
civil y militar en el disefio e implementacién de politicas en ambos
campos.

Por las mismas razones mencionadas parecia més natural, por lo
menos en los trabajos seminales en el Caribe angléfono, abordar la
problematica de la influencia castrense en el ambito civil desde la 6ptica
de la escalada miliar o militarismo en la regién’. De esta suerte la
cuestion fue definida en términos de “La tendencia de un aparato militar
nacional (fuerzas armadas, organizaciones paramilitares, agencias
burocréticas y de inteligencia) de asumir una creciente visibilidad,
involucramiento y control sobre la vida social y sobre el comportamiento
de los ciudadanos. El proceso de militarizaciéon también implica
dominacién militar de las prioridades y objetivos nacionales a costa de
las instituciones civiles”.®

Sin dejar de reconocer el aporte fundamental de estas teorizaciones
para el avance conceptual en el campo de las relaciones civico-militares,
en cierta medida ellas no dejan de reflejar ciertas limitantes de un enfoque,

4 En este sentido, la interaccién o intercambio entre intelectuales y estudiosos del 4rea y
hacedores de politicas o practitioners constituye uno de los mis débiles enlaces.

5 En este sentido cabe mencionar el trabajo de Payne Anthony, “Westminister Adapted: The
Political Order of the Commonwealth Caribbean” en Jorge Dominguez, Robert A. Pastor y
R. Delisle Worrell, eds., Democracy in the Caribbean (Baltimore: The Johns Hopkins
University Press, 1993)57-73

6 Alma Young y Dion Phillips (eds.): Militarization in the Non-Hispanic Caribbean (Boulder,
Colorado: Lynne Rienner, 1986), 3.
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por un lado mas centrado en aspectos institucionales y normativos y a la
vez mds parcial y polarizado que el que pudiese ofrecer una visién
calidoscépica de las dindmicas de las interacciones, conflictos y
concertaciones entre actores, momentos y escenarios relacionados con
la seguridad y la defensa nacional y regional.

En afios recientes este escenario ha cambiado notablemente. Por
razones que destacamos mas adelante y por otras que emergen del andlisis
comparado de los estudios por paises incluidos en este volumen, la
temdtica de las relaciones civico-militares (en lo adelante, RCM) ha
asumido en la regién nombre y apellido, y mas que una construccién
tedrica, las RCM comienzan a validarse como una medida mas precisa,
un indicador cada vez mds certero de la calidad y alcance de las
democracias en la regiéon. Por esa misma razén, no es aventurado afirmar
que ahora mds que nunca la cuestién de las relaciones civico-militares
en el Caribe alude en primera instancia a la proclividad, condicionalidad
y capacidad de las élites politicas, gubernamentales, militares y
ciudadanas, areposicionarse de cara a sus potenciales roles y funciones
como actores singulares e institucionales relevantes al dmbito de la
seguridad.

Uariaclonss en Ias psrspectivas analiticas:
los términos del dehate

En esamisma vena, en la medida en que resultan cada vez mas escasas
en América Latina y el Caribe las experiencias de toma del control politico
como escenarios privilegiados de preeminencia militar, la cuestién civico-
militar tiende a centrarse mas en las nociones de influencia e incidencia
en el disefio de politicas estatales y toma de decisiones en defensa y
seguridad por parte de los actores y agencias responsables de lograr un
equilibrio democratico. Sin embargo, nuevas tensiones e interrogantes
surgen de cara a los impactos que para el desarrollo y consolidacién de
las democracias tienen tanto la expansién de funciones y roles de los
militares, asi como las reformas en el sector militar encaminadas a ajustar
politicas, capacidades y fuerzas a un nuevo contexto de amenazas y
necesidades percibidas por los gobiernos de la regién.

Nuevos enfoques apuntan mas a la cuestién de las razones que
mantienen a los militares al margen de una intervencién politica més
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directa, mientras ejercitan una consistente y relevante presencia en la
esfera social e incluso econémica’.

En el Caribe, como sucede con cada vez mayor propiedad en otras
regiones del hemisferio, los militares han pasado a constituirse en una
suerte de “benefactores” de ciudadanos a los cuales el brazo
gubernamental no alcanza a dar abasto con sus programas sociales,
asumiendo una funcién paralela mas que colindante a las tareas de
control y represion. También han pasado a ser mediadores, asumiendo
funciones de arbitraje no sélo entre grupos en conflicto, sino también
de intereses negociables en el 4mbito econémico y del desarrollo

7 Hunter, Wendy, “Reason, Culture or Structure?: Assessing Civil-Military Dinamics in Brazil”

en Pion-Berlin David, Civil Military Relations in Latin America: New Analytical Perspectives
(Chapel Hill: The University of North Carolina Press, 2001)36.
Profundizando en este aspecto, nos parece interesante rescatar el sefialamiento de Hal Kiepak
quien destaca que en la ultima década en América Latina la tendencia por parte de los
gobiernos, especialmente de los estados débiles, ha sido el uso extendido de sus fuerzas
armadas para la asunci6n de tareas tales como: policiales en la lucha contra el narcotréfico y
la seguridad ciudadana, tomar control de los sistemas de prisiones, tomar control de los
sistemas de aduanas, entrenamiento de policfas en las ciudades mas grandes, proteger el
espacio areo y terrestre, proteger cultivos principales, proveer servicios de proteccién a la
foresta, asumir de manera absoluta los programas de manejo de desastres, sostener el
floreciente pero problematizado sector privado de la seguridad. De acuerdo con Klepak esto
lo™han realizado a partir de la particualaridad que ofrecen las fuerzas armadas en tanto que:
organizaci6n jerarquizada, disciplinada, relativamente movible, dispersa a lo largo del territorio
nacional, acostumbrada al planeamiento de largo plazo, constantemente actualizada en
términos de capacidades, alistamiento y habilidades del personal, numerosa, flexible,
disponible y armada” Hal Klepak “Unreasonable Expectations Usually Bring Disappointment:
“The “New” Mission of Latin America’s Armed Forces Twelve Years After the Cold War,”
papel presentado en LASA (Washington, septiembre 2001). En nuestra opini6n, este
redimiensionamiento de la utilidad de los ejércitos a los gobiernos que se expresa en la
ampliacién de roles, convirtiéndolos en una especie de instrumento operativo de cardcter
social, con las consecuentes implicaciones politicas, que de manera perversa convierte a los
gobiernos en dependientes de esta funcién de bienestar social de los ejércitos, nos lleva a
preguntarnos sobre las implicaciones que en términos tedricos y préicticos tiene para Ias
RCM y especialmente para el concepto de control civil. Sila naturaleza de los ejércitos se ha
mutado en una especie de blanco movible, ello quiere decir que también ha cambiado la
relacién que habfan mantenido con la sociedad civil. El concepto de control civil que
manejamos y que heredamos de la Guerra frfa y de los golpes de Estado militares ha sido en
cierta medida superado, mientras asistimos en muchos casos a la exaltacién de la cultura
militarista. A laluz de estas transformaciones es valido preguntarse ;Qué significado tiene
ahora el concepto de control civil? ;Cémo se expresa? ;Bajo qué nuevo equilibrio se sinian
los civiles y los mecanismos de contrapesos? Si como un producto del neoliberalismo el
Estado se ha reducido en su funcién paternalista y de wellfare, transfiriéndola mas bien a les
ejércitos y con ello, transfiriendo también recursos destinados a los 4mbitos de servicios de
salud, educacién, vivienda, seguridad, el agravante mas evidente es que, de la misma manera
en que ha sido précticamente imposible lograr transparencia y rendimiento de cuentas del
desempefio piiblico por parte de los gobiemos, los militares bien podrian sentirse en el derecho
de eximirse de aplicarse unas reglas que apenas cumplen sus superiores.
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estratégico. Su proyeccidn los lleva a perfilarlos como precursores,
abanderados de las causas medioambientalistas y antipobreza. En
creciente medida como empresarios®, operando bajo un esquema
liberalizante que les garantiza ciertos niveles de independencia
econdmica y cuya participacién asume el sofisma de su involucramiento
bajo una supuesta igualdad de condiciones donde ellos son
autopercibidos como parte de un sistema competitivo que se equilibra
en el mercado. En sintesis, han pasado a constituirse en un grupo de
interés con habilidades mds que probadas de negociar y en no pocos
casos, imponer, su espacio en la sociedad. :

En la visidén de especialistas, este proceso de readecuacién y
reposicionamiento de las fuerzas interactuantes en las RMC en parte ha
tenido lugar en el Caribe insular dentro de los pardmetros de un continuo
entre la adaptacion -como bien lo destaca Ivelaw Griffith en su comentario
al articulo de Di6n Phillips de este volumen- y la transformacién®. A
juicio nuestro, lo primero ha implicado la incorporacién hasta cierto punto
de elementos innovadores, sea en las reglas del juego o en su
configuracién, sin que en muchos casos se hubiese modificado
sustancialmente la esencia de los poderes -fundamentalmente
centralizadores y reproductores de rasgos autoritarios y desins-
titucionalizantes- como es posible inferir en algunos aspectos de la
experiencia dominicana y nos arriesgamos a sugerir, que hubiese sido la
forma que hubiese asumido el modelo haitiano de no haberse disuelto
las FA’Hs. Lo segundo se plantea como fruto de la confrontacién de
fuerzas y tendencias emergentes que bien podrian conducir al agotamiento
de los esquemas excluyentes vigentes y que, como queda demostrado en
el caso de Vieques incluido en esta obra, podrian coadyuvar la
construccién de ciudadanias al fragor de las demandas por reformas
institucionales y de politicas estatales.

8 Aunque las experiencias mas conocidas de la incursién de militares en sectores de la industria
y el capital privado se concentran en Centroamérica, especialmente en Honduras y el Salvador,
también en paises del Caribe los militares van ganando espacios en el sector privado como
duefios de empresas de seguridad, venta de armas pequefias, inversiones en el sector de la
banca nacional y en la construccién, como dueiios de restaurantes y pequeiios negocios,
algunos de ellos suplidores de comida y otros articulos a las propias FE.AA.

9 Debido esto iiltimo en gran medida al desgaste generalizado de los modelos de corte
militarista y a la expansién del concepto de la seguridad a otros d4mbitos de la vida social y
la cotidianidad.
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Vistas asi las cosas, diversas interpretaciones problematizan el andlisis
y el estudio del estado actual de 1a cuestion civico militar. Para autores
como Emesto LGpez, este cambio tiene que ver con el reconocimiento
de “las varias e interrelacionadas configuraciones que pueden ser
establecidas entre los civiles que gobiernan una nacion y sus militares”,
expresandose ello en “un sistema de elementos interdependientes (...)
dentro del cual sus componentes tienden a funcionar en una forma
articulada, a tal punto que, una modificacién que se produzca en una
parte, provocard que la otra también se modifique”'°

Este acercamiento desde la perspectiva de régimen y sistema nos
permite a la vez situar los modelos de RCM estudiados aquf en
momentos diferentes de su desarrollo. De suerte tal que nos posibilita
entender cémo, tanto los insumos del sistema politico, como las
condicionantes del régimen legal y constitucional, interactiian para
apuntalar los procesos de cambio. Asi podriamos sugerir que en la
experiencia guyanesa, el proceso de adaptacién por el que atravesaron
las fuerzas castrenses guardo estrecha relacion con los procesos de
cambios politicos y reconfiguraciones de las formas estatales, al punto
de inhabilitar una eventual vuelta al esquema anterior de politizacion
de las fuerzas.

En el caso dominicano, la trayectoria que siguieron las FF.AA. En
cierta medida se correspondi6 con los procesos de modernizacion (vg.
urbanizacién, internacionalizaci6n y liberalizacién econémica y politica)

10  Lépez Emesto, “Latin America: Objective and Subjective Control Revisited” en David Pion-
Berlin, ed. Civil Military Relations in Latin America: New Analytical Perspectives (Chapel
Hill: The University of North Carolina Press, 2001), 91. Un aspecto que parece emerger de
la reflexién sobre los modelos de RCM en la regi6n se refiere a la racionalidad de sus
componentes internes. En este sentido, el concepto de Relaciones cfvico-militares
democriticas (RCMd) se refiere en primera instancia a una construccién cuya relacién
dialéctica descansa precisamente en su carécter sistémico, requiriendo que tanto el sistema
politico que le da origen, constituido por précticas sociales, identidades, organizaciones asf
como también las dindmicas politicas e interacciones entre agentes gobernantes y gobernados,
vayan acordes con los pardmetros legales, institucionales y éticos que dan fundamento al
régimen democritico representativo. Definida en estos términos, hace referencia a la
morfologia y los ritmos entre los componentes del sistema como definidores de los momentos
diferentes en que se encuentran estas relaciones, dependiendo de las limitaciones o los
desencuentros entre las voluntades y decisiones del liderazgo politico y las disponibilidades
legales del sistema para propiciar una mayor o menor autonomia militar, niveles de incidencia
castrense en ambitos no militares o de defensa e incluso en el carécter expansivo o cobertura
de la seguridad en términos de los actores involucrados en la toma de decisiones. Este aspecto
se refiere pues a la dimensi6n econémica o administrativa de los recursos y procedimientos
involucrados en la relacién.
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no sélo de las FF.AA. sino también de la propia sociedad dominicana.
Habria que matizar sin embargo que, de la misma manera que procesos
de creacion y diversificacion de liderazgos econdmicos y politicos en el
pais estuvieron determinados por procesos de concertacion en el dmbito
de las é€lites y en gran medida pautados por dindmicas informales y
desinstitucionalizantes, similarmente los procesos de profesionalizacién
y modernizacién de las instituciones castrenses han estado dominados
por dindmicas ambiguas desinstitucionalizantes y préicticas orga-
nizacionales informales.

La experiencia haitiana en cierta medida expresa la imposibilidad
del ajuste o la adaptacién de un sistema de control que fuese compatible
con una transformacion democratica definitiva, debido a la intolerancia
de las é€lites militares y politicas frente a las demandas de cambio social
del pueblo haitiano. Ello asi, pese a los ensayos diversos de interaccién
que tuvieron lugar de acuerdo al contexto politico en momentos histdricos
diferentes y que se observa en varios modelos de relaciones civico
militares a lo largo del siglo pasado. El agotamiento de la legitimidad
de las instituciones politicas, gubernamentales y especialmente de la
estructura militar como bien lo explica Michel Laguerre en el articulo
incluido en este libro, conllevd la necesidad de la desaparicién absoluta
de laltima y al creciente desprestigio de las primeras. Esta salidacambi6
en cierta medida el escenario de fuerzas al interno del liderazgo y las
élites gobernantes y entre gobernantes y gobernados, pese a la
permanencia de procesos deslegitimadores y antidemocréiticos en el seno
del sistema politico y de representacién que atin perduran y que dificultan
o imposibilitan una salida transformadora en el sentido positivo de un
sistema democratico o democratizante. Como bien sefiala el autor en
otro momento, “Es una falacia mirar a la cuestién de la intervencién
solamente en términos del peso relativo de cada sector. El argumento de
que los militares tienen mas peso que cualquiera de los otros dos sectores
(gobierno y sociedad civil) es socavado por el hecho de que los militares
nunca han intervenido sobre la base de su sola fortaleza, al contrario,
siempre como parte de una coalicién entre politicos civiles e instituciones.
Por ende, uno debe mantener el foco no sélo en lo que sucede al interno
de cada sector, sino también y especialmente en la relacién entre cada
sector y los otros™!!.

11 Laguerre Michel, The Military and Society in Haiti (London: Macmillan, 1993), 14.
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A la luz de todo lo anterior, sea pues que se considere como una
mirfada de “interacciones, conflictos y alianzas entre sectores de la
sociedad civil, gobiernos y militares, operando en multiples niveles en
el entorno intersistémico como lo sugiere Laguerre, o sea que se enfatice
el aspecto de la distribucién relativa del poder entre el gobierno y las
fuerzas armadas, a propésito de la toma de decisiones en los &mbitos
externos e internos como lo destacan otros especialistas'?, no parece
haber discrepancias en el hecho de que éstas se articulan en contextos
especificos de sistemas politicos particulares'®>. Las RMC dependen
de las capacidades administrativas y de gobernabilidad disponibles al
interno de dichos sistemas en el marco de su interaccién y
relacionamiento con el resto de las instituciones y recursos que
componen la sociedad".

De todo lo dicho se desprende que la perecuacién relaciones civico-
militares traduce una condicién no pocas veces ambigua, que implica
con frecuencia polarizacion, sinergia, transaccién y balance y tiene en
su haber un grueso cuerpo de referencias tedricas y marcos histéricos
que hacen del campo de exploracién una arena compleja y en modo
alguno consensuada.

La Post-Guerra Fria an el Caribe

Debido al influjo que a nivel mundial tuvieron factores claves como
el empuje de las tendencias democratizantes, los nuevos retos que impuso
el impacto asimétrico de la globalizacién en las economias y sociedades
de la region y en el cuestionamiento de la jurisdicciones soberanas de

12 En este sentido, recomendamos ver en Johanna Mendelson Forman, y Claude Welch “Civil
-Military Relations: USAID’s Role”. Burlington, VT: Center for Democracy and Governance,
1998) y Richard H. Kohn, “How Democracies Control the Military”, Journal of Democracy
8 (October 1997)p.143

13 Laguerre Michel, The Military and Society in Haiti; Johanna Mendelson Forman, y Claude
Welch “Civil Military Relations: USAID’s Role” y Ernesto L6pez, “Latin America: Objective
and Subjective Control Revisited” en David Pion-Berlin ed. Civil Military Relations in Latin
America: New Analytical Perspectives (Chapell Hill: The University of North Carolina Press,
2001)88-108

14  Pion Berlin las considera “una mezcla de impulsos conflictivos y de cooperacién, compitiendo
ambos lados sobre los mismos recursos escasos (poder, politicas y presupuestos), de cara al
incentivo de evitar resultados dramdticos”. Pion-Berlin, David Civil Military Relations in
Latin America: New Analytical Perspectives (Chapell Hill: The University of North Carolina
Press, 2001)22.
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los Estados frente a la creciente transnacionalizacién del crimen, las
hipétesis de conflictos propias de la confrontacién bipolar paulatinamente
han cedido terreno a la emergencia de agendas méas complejas'®. Estas
agendas incorporan problemas domésticos que en gran medida requieren
la participacién y coordinacién tanto de fuerzas e instancias
transnacionales como de actores locales no estatales y no militares en la
prevencion y abordaje de propuestas de disefio, monitoreo y evaluacion
de politicas.

Entre los componentes que aparecen mas destacados en este nuevo
momento geopolitico, cabe citar:

1) Los conflictos internos, de caricter racial, étnico, religioso y social,
han pasado a ser mds relevantes que los conflictos inter-estatales y
ello ha traido consigo la necesidad de replantear los recursos y
mecanismos destinados al control y la regulacién, incluyendo de
manera preeminente las fuerzas de seguridad.

2) Las crecientes dificultades que confrontan los Estados caribefios para
continuar acreditdndose como articuladores o conciliadores de
intereses encontrados entre grupos y sectores civiles, oficiales y
militares ha potenciado la propensién a los conflictos internos, la
emergencia de turbulencias y amenazas a la gobernabilidad'®.

3) El surgimiento de problemas trans-soberanos'’ relacionados con la
apertura de las sociedades, las economyias y el desarrollo tecnolégico,
ha contribuido a modificar los pardmetros dentro de los cuales dichos

15 Aunado a las readecuaciones en el campo estratégico militar y diplomdtico a que conllevo la
disolucién de los conflictos inter hegemdnicos e interestatales que dominaron por casi un
siglo la esfera de la seguridad

16 En materia de seguridad puiblica, por ejemplo, la pérdida de legitimidad de los Estados por
parte de sus ciudadanos ha sido consustancial al incremento de los abusos en el campo de los
derechos humanos y las libertades ciudadanas. Al amparo de una politica de control de la
delincuencia, los cuerpos policiales y los ejércitos con frecuencia han implementado précticas
represivas al interno de sus sociedades. Este continua siendo uno de los aspectos mas
elusivos en la agenda civico-militar y politico-militar, en parte porque el problema fundamental
radica no sélo en la ausencia de codigos normativos claros o en la relativa autonomia de los
aparatos represivos en la aplicacién de la violencia, sino también en |a inexistencia de espacios
de apelacién e intermediacién por parte de la ciudadania, debido a la precartedad de los
sistemas de justicia y de los sistemas penales, entre otros.

17 Maryann K Cusimano, Beyond Sovereignty: Rise of Transsovereign Problems (New York:
St. Martin’s Press, 2000)
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estados se definieron como entidades soberanas y homogenizantes
en términos de la creacién de ciudadanias, conllevando la
interpelacion de las nociones tradicionales de seguridad y el
replanteamiento de estrategias y politicas de defensa. En este
contexto, dichos problemas a su vez han generado mayor
vulnerabilidad en sectores especificos a nivel intrasocietal.

De esta suerte, el contexto dentro del cual se enmarcan el analisis de
las RCM hizo mas relevante la interaccion de elementos externos e
internos, especialmente de procesos de transformacién de las condiciones
que han hecho posible que tanto la seguridad nacional como el interés
nacional , objetivos clasicos de toda politica estratégica de defensa, estén
siendo paulatinamente asumidos como un bien comin y una
responsabilidad compartida por actores diversos y con variada capacidad
de incidencia.

La parte m4s dificil de esta ecuacién lo es sin lugar a dudas el c6mo
llevar a cabo esta tarea. De aqui que la cuestién del control civil ha
pasado a ser una preocupacién no sélo para gobernantes y sectores
importantes del liderazgo politico y social tanto de los paises desarrollados
como en desarrollo, sino también y de forma cada vez mas patente, para
sectores de la ciudadania que desde diversos ambitos buscan redefinir su
papel y niveles de incidencia en el disefio y/o el monitoreo de politicas y
la asignacién de recursos para la seguridad y la defensa.

Podria decirse que ha sido este paulatino y aun modesto
involucramiento de nuevos actores (congresistas, representantes de
ONGs, partidos politicos, académicos, organismos multilaterales, medios
de comunicacion y chancillerias) en un 4mbito otrora exclusivo a las
élites gubernamentales y militares el elemento de mayor relevancia en
el periodo de la postguerra fria al reestructurarse los marcos regulatorios
que articularon durante décadas la defensa y la seguridad hemisférica y
regional.

En el plano internacional, podria afirmarse que estos cambios
tuvieron lugar a partir de los impulsos de la democratizacién en los 90s,
coadyuvando la reconfiguracion de la agenda de seguridad regional desde
el esquema de la doctrina de seguridad nacional que propici6 la promocién
y el mantenimiento de regimenes autoritarios en laregién. Ello abrié un
espacio mas propicio a las propuestas de reforma militar y de la seguridad,
asi como el replanteamiento de nuevos roles con énfasis en la
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profesionalizacion y la racionalizacién de las fuerzas de seguridad tanto
en la arena regional como a niveles nacionales

La nueva agenda estadounidense
de Ias relaclones civico-militarss en el Caribe

Conjuntamente con la reconfiguracion de los poderes hegemodnicos
a nivel mundial se han replanteado las propuestas estratégicas y
conceptuales en torno a la naturaleza de los conflictos, las amenazas y
las necesidades nacionales, regionales y hemisféricas, asi como de los
mecanismos correspondientes de enfrentamiento y la accesibilidad a
recursos materiales y humanos para su resolucion.

Este replanteamiento de agendas y estrategias tuvo varias
consecuencias: Por un lado, como bien sefiala Wilfredo Lozano en este
volumen, cambio la perspectiva estratégica de Washington respecto a la
seguridad y al papel de los militares en el area'®. Dicho transito dej6 a
los EE.UU. sin una definicién de su politica de seguridad hacia la regién,
lo que se reflejo en la imposicion de una vision alin mds instrumental de
la seguridad, con un perfil asistencialista en aspectos operativos, de
entrenamiento y apertrechamiento militar.

Como resultado también del nuevo momento, el vacio de definicién
de politicas y estrategias regionales que caracteriz6 el transito desde el
periodo anterior dejo sin referentes a las propias fuerzas de seguridad de
laregidn, encontrandose €stas atin en la actualidad inmersas en una crisis
de identidad donde prevalecen la ausencia de directrices doctrinales y
misionales, de politicas y estratégicas de seguridad y defensa nacionales
consensuadas, transparentes y cimentadas en el estado de derecho y
contextualizadas en el marco de los procesos de transformaciones
geopoliticos y socioculturales.

En gran medida, este panorama ha venido reflejando l1a pérdida del
interés geoestratégico del Caribe, poniendo implicitamente en
cuestionamiento la razén de ser de ejércitos voluminosos e inflexibles

18  Elhitodel 11 de septiembre ha impuesto un cambio atin més radical en la visi6n estratégica
estadounidense de la Post Guerra Fria, tradicionalmente orientada hacia fuera. La muy reciente
creacion del Comando Norte para cubrir dicha frontera, con la colaboracién de los ejércitos
de México, Canada y el Caribe expresa de manera clara este cambio singular. También la
nocién de dinamicidad que en lo adelante caracterizaré las estrategias de defensa, sujetas a
revisiones y ajustes menos espaciados.
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(poco corporatistas y muy apegados a una lealtad de tipo mesidnico) en
el drea. Esta realidad dejaba a las fuerzas armadas nacionales como
Unica alternativa el volcarse nuevamente hacia adentro, esta vez en base
auna reconfiguracioén de sus roles y misiones més acorde con un concepto
de seguridad mucho mas elastico, no tanto vinculado a la defensa como
si a la seguridad, la estabilidad y la cohesividad interna.

En efecto, al minimizarse el énfasis en la agenda contrainsurgente y
tomar su lugar la priorizacién de los intereses domésticos norte-
americanos, especialmente en lo atinente al trifico de drogas y la
migracion ilegal, se hacian més relevante las funciones policiales y de
inteligencia para el conjunto de amenazas que aparecieron priorizadas,
pasando a promoverse un nuevo ambito de profesionalizacién y
modernizacién de las fuerzas armadas regionales®.

Répidamente se evidenciaron vacios importantes en el acercamiento
y la estructura existente para el abordaje de las nuevas prioridades?.
Bajo esta optica el Departamento de Estado de los Estados Unidos
enfatizé en la necesidad de fortalecer los aspectos administrativo de la
gestién de la seguridad a nivel hemisférico y particularmente en el
escenario geografico bajo su influencia m4s directa, el drea del Caribe.
De manera paralela a la orientacién de recursos para la capacitacién

19 Wilfredo Lozano, “Los procesos de cambio social y politico en el Caribe de 1a Post Guerra
Fria: Una posicién divergente”, en Lozano,ed., Cambio Politico en el Caribe: Escenarios de
la Post Guerra (Caracas: Nueva Sociedad, 1998)

20  El nivel de incidencia de los EE.UU. en los procesos de conformacién de instituciones en

estos pafses de la region, a excepcién de Cuba se hizo mas patente a través del financiamiento
a ONGs ¢ incluso instancias estatales en los 4mbitos financieros, del desarrollo, del sistema
de justicia, reforma a nivel de la legislatura, proyectos contra la corrupcién. Alo largo dela
ultima década en la Repiiblica Dominicana por ejemplo, fueron implementados alrededor de
206 proyectos financiados por USAID a través del Programa para Iniciativas Democraticas,
a un costo aproximado de RD$205 millones, en las dreas de municipalidad, educacién civica,
reformas politicas y liderazgo. Todas estas iniciativas asumieron como premisa la necesidad
de fortalecer especialmente el sector civil a través del fortalecimiento de habilidades
administrativas y del didlogo entre las partes, es decir, €l desarrollo de contrapesos. Vease
Johanna Mendelson, “Civil-Military Relations: USAID’s Role” (Washington: Center for
Democracy and Governance, 1998), §
A los ojos de varios analistas no escapa sin embargo el hecho de que un derivado de esta
masiva influencia es el fortalecimiento de la interdependencia de estos paises no sélo a la
agenda norteamericana, sino también al estilo, al “Know how” y la forma en que a Washington
le interesa dialogar, es decir, que en lo que respecta a los actores en la arena pacional se
observan mayores niveles de sumisién y subordinacién a la forma de hacer las cosas de
acuerdo a la perspectiva norteamericana. En conversaciones con militares dominicanos en
particular, es posible percibir una cierta tensién respecto a cémo ellos se ven en tanto que
responsables de garantizar la soberanfa nacional, respecto a estas tendencias.
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del componente militar, por parte del Departamento de Defensa, a través
del Programa Internacional de Entrenamiento y Educacién Militar
(IMET), se identificé un nicho de intervencién en la expansién de su
propio rol, asumiendo como misién una creciente intervencién en la
reconfiguracidn de los patrones vigentes de relaciones civico-militares
en el hemisferio, por mediacion de la capacitacién a civiles, y ello ha
sido factible a través de los recursos provenientes del IMET extendido
(E-IMET)? . Paulatinamente, otras agencias gubernamentales habrian
identificado un nicho de oportunidades en la capacitacién del personal
no militar en la regién como un impulso a la conformacién de una
burocracia civil regional especializada en temas de defensa, otrora
exclusivos del dominio militar. Trabajando a partir de las premisas de
desarrollar competencias en el fortalecimiento institucional, a través
de USAID se reorientaron algunos recursos para el desarrollo de
iniciativas de capacitacién a civiles involucrados en aspectos
administrativos del sector de la defensa y en general a la promocién
del expertise civil en temas de seguridad (ampliacién de la oferta
académica desde las escuelas militares, creacion del Centro de Estudios
Hemisféricos para la Defensa y la democracia en el contexto de la
seguridad: promocion de los derechos humanos, reforma de la justicia
y reforma policial).

Una critica a este nuevo énfasis estratégico, proveniente
fundamentalmente desde el dmbito académico e intelectual esta-
dounidense y latinoamericano, ha venido interpelando el rol protagénico
del Departamento de Defensa en el entrenamiento a civiles, sugiriendo
cuestionantes importantes en cuanto a las implicaciones que ello tiene al
interno de los paises en cuanto a sus respectivos procesos de
reprogramacion y equilibrios civico militares internos, especialmente
en lo que el propio reporte citado considera la interpretacion de “una
sefial erratica a los militares extranjeros de que sélo la oficialidad castrense

21 Como bien sefiala el reporte aludido, este movimiento programético data desde los 80s y
parece alcanzar su mayor auge en los 90s. actividades concretas se encuentran en los
entrenamientos promovidos por la escuela naval de postgrado en Monterrey, California, en
RCM ajustados a los paises particulares, los cuales involucran misiones no tradicionales
(Other Than War), los programas administrados por el Buro de Asuntos Politico-Militares y
por la Agencia de Asistencia de Seguridad del DoD (DSAA) y un largo listado de actividades
promovidas por el DoD. Johanna Mendelson destaca entre las agencias del DoD involucradas
ala Escuela Naval de justicia en Newport, Rhode [sland, la Fuerza Aérea, la Guardia Costera
y el Army y mas recientemente el Centro de Estudios Hemisféricos de 1a Universidad Nacional
de la Defensa.
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[estadounidense] puede y debe ensefiar a los civiles [latinoamericanos y
caribefios] sobre gobernabilidad y seguridad™?.

Finalmente, cabe destacar que la nueva agenda norteamericana hacia
la region enfatiza tres aspectos que atafien directamente a la cuestion de
las RCM entre los Estados Unidos y los paises del Caribe y al interno de
estos paises. Ella se basa en tres ejes reiterados por la presente
administracién norteamericana: Democracia, Comercio y Seguridad®.
Por lo menos en dos de estos aspectos, la seguridad y la democracia ,
este énfasis coincide con el interés de los gobiernos y el liderazgo politico
de la regién en replantear y resituar el papel de los militares como sujetos
activos en el desarrollo o la reformulacién del curso a seguir respecto a
las reformas al sector. En el 4mbito del comercio y el desarrollo, donde
se articulan las agendas de los gobiernos con las de los empresarios y
comerciantes de la regidn, el rol de los militares poco a poco ha ido
entrando por la puerta delantera, especialmente a partir de los eventos
del 11 de septiembre, bajo el entendimiento de que para que los estados
de la region puedan beneficiase de la ampliacién del intercambio
comercial tendrdn no sélo que adscribirse, sino también promover
activamente una clara politica de seguridad que atienda al espectro cada
vez mas amplio e inclusivo de la politica antiterrorista norteamericana® .
Nuevamente, en la perspectiva de los gobiernos de la region, los militares
son asumidos como un recurso del desarrollo y para el desarrollo.

{108 micro-estades del Caribe Incorperades?

Diversos analistas coinciden en afirmar que desde los 80s el Caribe ha
pasado a ser la cuarta regién con el mayor niimero de democracias liberales
entre las naciones en desarrollo. Pese a ello, el concepto de democracia
vigente no ha sido esencialmente funcional a la amplitud de los derechos
ciudadanos y a la participacién politica y social ciudadana -comiinmente
abordados en una perspectiva minimalista que se centra en los aspectos

22 Johanna Mendelson, “Civil-Military Relations: USAID’s Role” (Washington, 1998) 24

23  Discurso pronunciado por el Presidente Jorge Bush ante la conferencia “El Futuro de las
Américas”, organizada por el World Affairs Councils of America, Enero 2002.

24  Enel mes de marzo se realizé en 1a Repiiblica Dominicana, bajo el liderazgo del Comando
Sur de los EE.UU., una reunién de militares caribeiios para revisar la estrategia antiterrorista
continental.
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formales de la representacion electoral- sino mds bien a las garantias de
escenarios favorables para la inversién privada externa y el crecimiento
econémico”. Consecuentemente, el replanteamiento de la cuestién de la
seguridad termina asignandole un peso significativo a la promocién del
fortalecimiento de las democracias regionales y a la necesidad de garantizar
la gobernabilidad y la estabilidad social y politica®.

De qué manera entonces este transito a la democracia en los Estados
del Caribe ha contribuido a afianzar el control civil sobre lo militar y de
la esfera de la seguridad?

La respuesta a esta pregunta supone aclarar primeramente de qué
tipo de control civil hablamos: si acaso éste se refiere a la nocidn
restringida de control civil que se resume al dominio del Ejecutivo y la
lealtad de los gobernados al Soberano y que por ende no descansa en
contrapesos institucionales, o si por el contrario, se trata de aquella que
se sustenta en un control ampliado y democratico. La cuestion crucial
entonces estriba en establecer quiénes toman las decisiones,
especialmente en lo atinente al gasto militar, los procesos de reforma del
sector, las politicas, las doctrinas y si existen mecanismos de supervisién
y evaluacion de sus impactos.

Cudles serian pues, los indicadores de incorporacién de los paises a
un sistema de RCM democratico? Si bien es necesario reconocer que

25  Abraham Lowenthal y Jorge Dominguez sostienen que “Si bien las normas politicas y
procedimientos democréticos se han incrementado en la regién, la efectiva gobernabilidad
democritica, la préctica cotidiana de la regla constitucional bajo la ley, con instituciones
politicas estables que medien entre los poderes confrontados, que contenga a los dominantes
y proteja a los débiles, esta adn lejos de consolidarse y en muchos paises de la regién no ha
ganado siquiera fortaleza alguna”. Jorge Dominguez y Abraham Lowenthal, Constructing
Democratic Governance (Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1996), 3.

26  Lacuestion de siexiste o no una cosrelacién entre democracia y bajos niveles de militarizacién
o, dicho de otra manera, entre autoritarismo y militarismo es atin un debate abierto. En su
articulo, “The Caribbean Question”, Jorge Dominguez concluye que si bien es cierto que altas
tasas de militarizacién han acompafado a dictaduras en el Caribe, los origenes de estas dictaduras
deben encontrarse en otros factores mas alld del volumen de sus fuerzas”. Dominguez rebate
de esa manera el argumento de Eveline Huber de que los militares han jugado un rol considerable
en prevenir la instalacién y consolidacién de las democracias en el Tercer Mundo. Por otro
lado, de acuerdo con el propio Dominguez, si bien se admite que paises con democracias
liberales como Barbados se han mantenido como tales durante periodos donde carecian de
fuerzas armadas como cuando incorporaron dichas estructuras, no podria decirse lo mismo
respecto a otros que, registrando voldmenes considerables de militarizacion dificilmente podrian
ser considerados regimenes estables y mucho menos democriticos, como en los casos de Haiti,
o Ghana. Jorge Dominguez, “The Caribbean Question: Why has Liberal Democracy
(Surpisingly) Flourished? en Dominguez, Robert A. Pastor y R. Delisle Worrell, Democracy in
the Caribbean (Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1993), 6-7
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paulatinamente los procesos de consolidacién democratica han ido
incentivando procesos de desmilitarizacién de las sociedades caribefias,
eliminando préicticas indeseables como el uso de militares para secuestrar
la voluntad ciudadana en los procesos electorales, experiencias como
las que vivié el pueblo haitiano en las elecciones congresuales de mayo
2000 mantienen una interrogante abierta sobre la calidad de la
gobernabilidad democritica que se busca impulsar.

De la misma manera, en lo que respecta al estatus de los derechos
humanos en la regién, podria decirse que han habido progresos y
retrocesos . En la mayoria de los casos, pese a que las autoridades civiles
mantienen un control efectivo, algunos miembros de las fuerzas de
seguridad contindan cometiendo violaciones importantes a los derechos
humanos. En los paises donde existe cierta diferenciacién de funciones
entre las fuerzas responsables de la defensa nacional y aquellas que
asumen las labores policiales tiende a haber un uso mas equilibrado de
la violencia estatal. Sin embargo, este patr6n va siendo paulatinamente
revertido en parte por las debilidades del sistema policial que hace que
los gobernantes descansen mds en los militares. En general el sistema
de justicia en estos paises es precario y poco habilitado para juzgar
acciones cometidas por miembros de las fuerzas del orden, fomentando
de esa manera un clima de impunidad.

Tal es el caso de Jamaica, donde la policia frecuentemente utiliza fuerza
letal en la aprehensién de sospechosos. En el 2001 fueron reportados 163
muertes bajo estas condiciones. Ello conllevé un proceso de investigacién
encaminado por el gobierno y organismos civiles para confrontar los
ajusticiamientos de la policia, a cargo de la Oficina de Responsabilidad
Profesional que investiga actos de corrupcién y mala conducta y la Autoridad
Civil encargada de quejas sobre policia (PPCA). En junio fue reportado que
fuerzas de seguridad mixtas de las Jamaica Defense Force (JDF) y de la
policia jamaiquina que patrullaban el oeste de Kingston abrieron fuego a
una procesion funeraria hiriendo a varias personas. Aunque esa accién fue
contestada por las autoridades civiles y la JDF dio de baja a tres soldados
por violar las reglas disciplinarias, el mes siguiente en una operacién conjunta
de fuerzas armadas y policia fueron asesinados 25 civiles, un policia y un
oficial militar en una acci6n aun no esclarecida? .

27  Country Reports on Human Rights Practices - 2001, generado por el Bureau of Democracy,
Human Rights, and Labor, Marzo 4, 2002, Online.

Y AN
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En la Repiblica Dominicana, donde al menos los tres dltimos
gobernantes han sido elegidos reconociéndose la voluntad popular, serios
problemas relacionados al pobre desempefio de los derechos humanos
contindan siendo reiterados, de acuerdo con el reporte anual de derechos
humanos realizado por el Departamento de Estado de los Estados Unidos.
La policia cometi6 una serie de ajusticiamientos extrajudiciales a lo largo
del afio 2001, reiterando el patrén establecido en afios anteriores y tanto
la Policia y en menor medida los militares continuaron torturando,
golpeando y abusando de los prisioneros. De acuerdo con el citado
informe, las autoridades raras veces procesaron a los abusadores,
conllevando a que miembros de las fuerzas de seguridad continuasen
cometiendo abusos de poder con el ticito conocimiento de las autoridades,
alimentando un clima de impunidad. Arrestos arbitrarios y extensién del
periodo preventivo mas alld del tiempo legal, tratamiento de los casos
que involucraban a oficiales en tribunales de excepcién y procedimientos
no transparentes en las cortes contindan siendo un patrén reiterado en el
pais.

En Haiti, pafs que cuenta con un presidente electo y una legislatura
bicameral, donde la constitucién revisada en 1987 se mantiene en lo
formal aunque muchas de sus previsiones no son respetadas, el actual
presidente Jean Bertrand Aristides endosé la practica de ajusticiamientos
extrajudiciales cuando en junio del 2001 declaraba que “cuando un
criminal ataca a un ciudadano en la calle, es imposible esperar que la
corte prevenga a ese criminal de cometer otro crimen”. A partir de ese
momento, la Policia Nacional Haitiana (HNP) ha sido acusada de ser la
responsable de por lo menos 50 ejecuciones extrajudiciales al amparo
de la proclamada politica de “Cero Tolerancia”.

De la misma manera, grupos de derechos humanos como la Coalicién
por los Derechos Haitianos (NCHR) y la Plataforma Haitiana de
Organizaciones de Derechos Humanos han criticado duramente esta
apertura a las ejecuciones sumarias de sospechos criminales y posibles
miembros de la oposicién politica.

En Trinidad y Tobago, una democracia parlamentaria donde han
tenido lugar por lo general elecciones Justas y libres desde su
independencia en 1962, se han reportado también abusos en el uso de la
fuerza por parte de miembros de la policia.

En Cuba, el Ministerio de Interior constituye la principal autoridad
en el drea de la seguridad. Las Fuerzas Armadas Revolucionarias ocupan
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posiciones claves dentro del ministerio y asumen las tareas de control de
fronteras, aplicacién de la ley y otras bajo la supervision del Minint.
Recientemente Cuba fue condenada por la Organizacién de las Naciones
Unidas por violacién de los derechos humanos y supresion de libertad a
opositores del gobierno.

La Republica Cooperativa de Guyana posee un sistema politico
multipartidista con un presidente elegido y un parlamento unicameral.
El pasado afio fueron celebradas elecciones consideradas justas. Sin
embargo, en el 2001 la Asociacién de Derechos Humanos de Guyana
reporté que la policia guyanesa, (Guyana Police Force) ajustici6
extrajudicialmente a 15 civiles considerados delincuentes, mientras
estaban bajo su custodia o en proceso de ser capturados. En términos
generales los abusos policiales son cometidos bajo impunidad®.

La cuestién de 1a corrupcién deviene también en un factor cada vez
mas central al equilibrio democrético civico-militar. Entre sus miltiples
aristas, la extorsi6n y el soborno que involucra a oficiales y a funcionarios
civiles ha imposibilitado los procesos de institucionalizacién de reglas y
de profesionalizacién interna requeridos para la relacién inter-sectorial
entre el dambito civil y militar caribefios. Continua igualmente
obstaculizando los procesos de reformas sectoriales y deslegitimizando
la credibilidad de las politicas publicas orientadas a frenar el crimen
organizado y la violencia que afectan a estas sociedades. Por citar un
ejemplo, el involucramiento creciente de las FF.AA. en la lucha
antinarcética ha abierto una ventanilla de oportunidades para el
enriquecimiento ilicito de oficiales, produciendo efectos perversos en la
coordinacién de esfuerzos locales y regionales en la lucha contra este
flagelo.

Durante el afio 2001, el gobierno dominicano se vio compelido a
cancelar a cerca de 100 inspectores y supervisores (entre ellos oficiales
militares) acusados de estar involucrados en el trafico de indocumentados
hacia los Estados Unidos y Europa.

Durante el mismo afio, un escindalo que involucraba a varios oficiales
puertorriquefios en el trafico de drogas termind con el desmantelamiento
de una unidad de control en esa isla.

Es menester reconocer sin embargo los esfuerzos y avances que las
propias fuerzas de seguridad han encaminado para contrarrestar esta

28  Country Report on Human Rights Practices, 2001, Online.
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tendencia. En Bahamas, por ejemplo, el reporte 2001 de la estrategia
Internacional de control de Narcéticos, emitido por el Bureau for
International Narcotics and Law Enforcement Affairs, establecia que el
Royal Bahamas Police Force reforzaba su campafia para eliminar
miembros corruptos de sus filas. En Febrero de ese afio, seis altos oficiales
fueron suspendidos y arrestados con cargos de conspiracion y
contrabando.

La impunidad como préctica reiterada en cada uno de los escenarios
mencionados contribuye a recrear condiciones de anomia y problematiza
el restablecimiento de relaciones equilibradas entre civiles y militares
en la regién. La existencia de jurisdicciones especiales como los
tribunales de excepcidn militares y policiales para juzgar hechos que
involucran a civiles se encuentra actualmente bajo escrutinio ciudadano
en varios de los paises como en la Republica Dominicana, Haiti y Jamaica.

Bajo las condiciones descritas resultan obvias las dificultades para
lograr un consenso en términos nacionales que favorezca unas relaciones
civico-militares democraticas. También son evidentes las dificultades
para crear comunidades regionales de seguridad y defensa que integren
las fuerzas del orden y de la defensa en la armonizacion de los intereses
estatales y societales. Sin embargo, ello habla mas del reto que de la
imposibilidad que tienene estas sociedades por delante para superar los
escollos.

Por todo lo dicho y en atencién a nuestra interrogante inicial, sobre
la relacion entre democracia y control civil, estudios recientes insisten
en afirmar que las transiciones crean oportunidades para el control civil.
Pero como bien sefiala David Mares, la experiencia latinoamericana nos
ha mostrado que “la democracia por si misma no garantiza el control
civil de lo militar” y en su opinién, dicho control esta condicionado a
dos tipos de negociaciones: al acuerdo entre civiles de no usar a los
militares para sacar ventaja partidaria, mientras que el segundo tipo de
negociacion intercambia la subordinacion militar al control civil por el
grado de autonomia y recursos necesarios para los militares realizar sus
funciones, preferiblemente externas mas que internas en la medida en
que estas tltimas tiendan a politizarse” . En parte el problema persiste
debido al caracter excesivamente presidencialista -ergo, personalista-

29 David Mares. “Latin American Economic Integration and Democratic Control of the Military,
is there a Symbiotic Relationship? en Pion-Berlin, Civil-Military Relations, 226.
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de las democracias latinoamericanas. De la misma manera, en la
perspectiva de Harold Trinkunas, “El alcance de las estructuras de
oportunidades creadas por las transiciones a la democracia es determinado
por el grado de fragmentacién de las fuerzas, el grado en que los civiles
se movilizan y establecen consensos sobre democratizacion y el desarrollo
de una agenda civil para controlar las fuerzas armadas™. De acuerdo
con este autor, un cambio permanente en el balance de poder civico-
militar ocurre cuando los oficiales elegidos crean instituciones de control
civil e inducen a las fuerzas armadas a obedecerlas. “Las instituciones
de control civil devienen cuando los democratizadores transforman
estrategias de control exitosas en instituciones capaces de redistribuir el
poder con caracter de permanencia fuera de la incidencia de las fuerzas
armadas y hacia las instancias civiles, creando mecanismos de monitoreo
congresuales con personal independiente y estable y creando instancias
de inteligencia independientes”.

Laexperiencia que se vive en estos paises hace cada vez mas relevante
la necesidad de encontrar formas de validar la autoridad a través de
recursos normativos legales y constitucionales, pero sobretodo la
necesidad de transformar la cultura ciudadana de permisividad y
tolerancia concomitantemente a la creacion de mecanismos de presién
social que promuevan cambios al interno de las instituciones.

Juntos, pere ho revusitos...

En virtud de lo anterior, los ejércitos de la region, en tanto que
aparatos estatales monopolizadores del uso legitimo de la violencia, han
venido ocupando con mayor propiedad un rol mis pragmdtico de
regulador de la estabilidad local, pero también cada vez mas referido al
entorno regional, en una vertiente de “integracién vertical de la seguridad”™
que en cierta medida recrea un nuevo corporatismo regional®' alrededor
de una agenda que si bien incorpora intereses nacionales particulares,

30  Harold Trinkunas, “Crafting Civilian Control in Argentina and Venezuela” en Pion-Berlin,
Civil-Military Relations, 166.

31  Este redimensionamiento se ha ido produciendo a través de la considerable presencia del
Comando Sur en la zona, especialmente a partir de los eventos del 11 de septiembre. A
inicios de abril del 2002 se realizo un encuentro en la Repiiblica Dominicana entre militares
de laregi6n para definir una estrategia de lucha antiterrorista en et Caribe, coordinada por el
Comando Sur.
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basicamente se rige por las improntas estratégicas del sistema hemisférico
de seguridad revisitado. Consecuentemente, los emergentes liderazgos
castrenses nacionales se han visto compelidos a estandarizar y ajustar
sus funciones, niveles de eficiencia, y recursos bajo una cierta racionalidad
empresarial con atisbos modernizantes.

Paralelamente y como fruto de los procesos de reconceptualizacién
de la seguridad y las tendencias a relacionarla cada vez mds con el
desarrollo nacional como factor de estabilidad y control social, las
propuestas de reconversién de roles y funciones militares en el plano
doméstico han cobrado un renovado vigor en el marco de los procesos
de nacionalizacién emprendidos por los gobiernos en los ambitos
econdémicos y sociales. Ello se refleja en una presencia militar creciente
en la administracién y desarrollo de politicas de medioambiente, salud,
educacién, programas orientados a sectores de la juventud y en el &mbito
de la seguridad publica.

Paradéjicamente, y pese a los innegables avances hacia una mayor
estabilidad e institucionalizacién democritica, tanto gobiernos como
fuerzas de seguridad en el Caribe continian imponiendo en muchos
casos una practica coercitiva y restrictiva de la seguridad ciudadana
que con frecuencia oblitera la agenda publica de respeto a los derechos
humanos y de erradicacién de la violencia social y estatal. Asi, la
presente década pone en cuestionamiento los escenarios de avance del
pasado periodo:

Haiti Desarticulada: la pasada experiencia electoral en Hait{ ha
dejado a ese pais inmerso en una crisis de representacién y legitimidad
del poder constituido. Las reiteradas violaciones a los derechos humanos
han instituido una préctica cotidiana de control por parte del estado y
grupos afines, ain después de la disolucion de las fuerzas armadas. El
sistema de justicia y las fuerzas policiales han probado ser instituciones
ineficientes y débiles para enfrentar al crimen organizado. La incapacidad
por parte del liderazgo politico de establecer un didlogo entre los sectores
que controlan el poder y la oposicién han colocado al pueblo haitiano a
merced de las fuerzas del caos, la violencia politica y la desins-
titucionalizacion exacerbada.

Puerto Rico Levantada: La cuestién colonial continiia siendo un
factor de presion fundamental al proceso democrético, especialmente
probado en el caso latente de Vieques y las tensiones entre los ciudadanos
puertorriquefios, las diferentes gobernaciones y las autoridades Federales
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de los EE.UU. La relacién entre democracia y soberania ha puesto en
relieve los derechos limitados de representacion para la mayoria de los
ciudadanos en cuestiones de seguridad.

Repiiblica Dominicana Democratizada: Si bien una nueva etapa de
institucionalidad y profesionalizacion instaura una relacién mas equilibrada
militares-sociedad, pese a ello y a la relativa pérdida de centralidad de los
militares en la politica, la sociedad dominicana no esta exenta de una
sobredeterminacion del discurso y la practica militarista que inhibe las
posibilidades de un control civil ampliado efectivo, por no mencionar el
desgaste de recursos estatales en el presupuesto militar, que llega a alcanzar
un nivel similar a las inversiones en Educacién y Salud.

Jamaica Criminalizada: La violencia social ha irumpido el espacio
de la cotidianidad en parte como una consecuencia de las erréticas
politicas econdmicas impuestas por los gobiernos democriticamente
elegidos como por la expansiva corrupcion de las elites en el poder. Las -
altas tasas de criminalidad han tenido un gran impacto en la economia
en su conjunto, incrementando los temores de la gestién gubernamental
y la tendencia a reforzar el control policial y la represion conjuntamente
con las fuerzas militares, fusionadas en patrullas mixtas, al punto de
constituir una de las tasas per capita mundiales mds alta de civiles muertos
por policias.

Cuba Domesticada: De ser un desafiador de la hegemonia
norteamericana a nivel mundial antes de 1990, inclusive al poder militar
a través del despliegue de las fuerzas armadas cubanas en Africa y
Centroamérica, Cuba ha pasado a ser un aliado, si bien de bajo perfil, de
la lucha antinarcotica de Washington. Como sefialara en una ocasién el
propio Gral. (r) McCaffrey, ex zar norteamericano de la lucha
antinarcética, Cuba no representa una amenaza para los EE.UU., a su
juicio deberfa ser mas bien considerada un aliado en términos de las
posibilidades de convenir acciones conjuntas de control de actividades
relacionadas con el narcotrifico, lavado de dinero y flujo de emigrantes
indocumentados en sus aguas territoriales®.

32 De acuerdo con el Reporte anual sobre la estrategia Internacional de control de Narcéticos,
emitido en el 2001 por el Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs,
la coordinacién entre el gobierno de Cuba y los Estados Unidos sobre asuntos de trafico
internacional de droga se ha incrementado desde septiembre del 2000, con la adicién de un
Especialista en Interdiccién de Droga de la Guardia Costera (DIS) a la Seccion de Intereses
Norteamericanos en la Habana.
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Por otro lado, al amparo de las Naciones Unidas, la influencia
norteamericana ha captado el consenso latinoamericano para condenar
al gobierno castrista por violaciones a los derechos humanos de
ciudadanos cubanos.

De varias maneras la reiteracion del esquema aislacionista en gran
medida ha repercutido a nivel interno donde se verifican menores niveles
de tolerancia a la oposicion y el refuerzo del control de la vida cotidiana
por parte de los organismos de seguridad, como lo demuestra el
recrudecimiento de las leyes y del control policial.

Diferencias y similitudes

A partir de los andlisis comparados que integran esta obra se
evidencian notables diferencias y marcadas similitudes entre las
condiciones que enfrentan y las trayectorias cursadas por los Estados de
la region en materia de seguridad, especialmente en lo que respecta a:

L.- Las caracteristicas de las fuerzas de seguridad. La mayoria
de los ejércitos caribefios fueron configurados como fuerzas
constabularias, cuyo objetivo primario se orientaba no solo a garantizar
la integridad territorial respecto a los vecinos, en el marco de las luchas
inter-hegemonicas, sino también a la unificacion del territorio frente a
las tendencias al fraccionamiento proveniente de los caudillismos y como
fuerzas de control interno de movimientos sociales, huelgas y luchas
raciales como en los casos de Guyana, Trinidad y Tobago. En ese sentido,
practicamente desde sus origenes estuvieron volcadas hacia adentro para
garantizar el control territorial y la estabilidad interna mas que a librar
guerras en el terreno propiamente de la defensa.

En la actualidad, varios paises (Cuba, Guyana, pero también en
otras experiencias caribefias no abordadas por el estudio) se ha
verificado una reduccién en algunos casos moderada (Guyana, Cuba),
o dréastica (Haiti) del volumen de las fuerzas de seguridad, como
consecuencia o acompafiando procesos de reestructuracidén y
racionalizacién de recursos.

Cuba y Puerto Rico confrontan un poder militar e intereses
estratégicos externos que en cierta medida definen el volumen y la
composicion de su defensa en un caso y de la resistencia civil en el otro.
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Por razones histéricas y geopoliticas muy diferentes, tanto Puerto Rico
como Haiti carecen en la actualidad de un ejercito propio.

Con la exclusién de Cuba, pricticamente todos los ejércitos de la
region se han incorporado a los programas de entrenamiento y acciones
conjuntas de los EE.UU. bajo un esquema pragmético de la seguridad.

I1.-Las percepciones y condiciones de vulnerabilidad y el alcance
de las amenazas. Guyana por ejemplo, enfrenta altos niveles de
vulnerabilidad frente a amenazas compartidas por igual con los demé4s
paises de la regidn, sin embargo, el riesgo de ser invadido y de confrontar
la perdida de su territorio por parte de sus vecinos es un elemento
pricticamente ausente para el resto de los paises, dada su condicién
insular.

Dominicana en cierta medida se percibe situada en un escenario
similar respecto al pais vecino, pero lo que define el sentido de las
amenazas no es de caricter militar, sino m4s bien social y econémico.

Los nuevos énfasis que articula la seguridad regional y cooperativa
a nivel intrarregional se orientan al combate del crimen organizado,
prevencion y manejo de desastres y actividades de construccién de paz.

II1.-Las improntas y perspectivas de reestructuracion de dichas
fuerzas. Las iniciativas de conformacién de fuerzas de reservas asume
un nuevo matiz de cara a las necesidades de racionalizacién de recursos
y como un bi-producto de la reestructuracién de la defensa. Desde la
perspectiva regional la disponibilidad de reservas supone un alto nivel
de coordinacién, entrenamiento y capacidad de respuesta garantizado
por acuerdos implicitos o explicitos entre los ejércitos y los Estados de
la regi6n®.

Los diferentes esfuerzos de integracién de instancias -como en el
caso de Guyana de las reservas y mds tarde, del Servicio Nacional

~Guyanés y como en el caso de Cuba y ahora mas recientemente en la
Republica Dominicana, a través del Servicio Militar Voluntario (SMV)
pese a que se han constituido en algunos casos en intentos fallidos (y la
misma rearticulacion de los ejércitos en Haiti en ejércitos privados) tienen

33 Guyana cuenta con una reserva que precede a la independencia, cuyo rol fue definido para
«proveer el marco dentro del cual, durante el periodo de tensiones la preparacién masiva
para emergencias pudiera ser llevado a cabo», Repiiblica Dominicana no tenia reserva y
recientemente esta incorporando ese concepto por la via del servicio militar voluntario.
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el efecto de tejer una serie de vinculos y lazos entre las fuerzas y la
simbologia militarista y el pueblo. De suerte tal que no necesariamente
se verifica una ruptura o discontinuidad entre lo militar y lo civil en el
Caribe, sino que esta compleja red de relaciones que a veces asume
caracteristicas formales y otras veces mas informarles, entreteje una red
de micro-intereses y micro poderes entre la sociedad y las fuerzas de
seguridad.

En la mayoria de los casos, los militares se han constituido en un
actor politico, en algunos casos con sectores adscritos a los intereses
partidistas de las fuerzas en el poder. La adscripcidn de lealtades politicas
a los grupos gobernantes ha sido posible, como lo demuestra el caso
guyan€s, via la politizacién de las fuerzas y la creacion de estructuras
leales al nuevo régimen. Por diversas vias -coersion o prebendalismo-
el gobierno garantiza su control de la vida social por mediacién de lo
militar. En la visién de Dion Phillips, “los gobiernos han impulsado no
una lealtad abstracta -como lo demandara el propio presidente guyanés,
Burnham- sino una lealtad integra, de abajo hacia arriba, basada en una
apreciacion de la filosofia del gobierno”

Tanto la profesionalizacién, la colaboracion el involucramiento y la
readecuacién de roles constituyen los nuevos parametros para una
redefinicion doctrinal en la regidn, a partir de una relacién sinergética
inter-institucional e inter militar, como una iniciativa que se presenta
tanto desde los ejércitos de la regién e impulsado por agencias externas
(EE.UU., la Unién Europea).

Retos v 1as necesidades tras 1os eventos del 11 de septilemure

Resulta ain prematuro determinar en qué medida los eventos
ocurridos el 11 de septiembre en los EE.UU. y sus desencadenantes abren
una nueva era de resurgimiento bélico y estratégico y si determinan el.
advenimiento de un nuevo patrén de seguridad a nivel mundial y de
relacionamiento civico-militar a niveles nacionales e intrarregional.

Por lo pronto, a nivel hemisférico y regional una de las
implicaciones que parecen derivarse de esta coyuntura ha sido la
incorporacién del componente de la seguridad en los escenarios de
integracion econémica y comercial de los cuales habia estado ausente,
por lo menos en el Caribe.
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La conjuncién de los tres componentes a los que ya hicimos
referencia, seguridad, democracia y desarrollo de mercado impregnan
ahora los esfuerzos integradores que vienen gestdndose en la regi6én en
términos bilaterales con los EE.UU. e intra-regionales, como en los casos
de la Asociacién de Estados del Caribe, Cariforum, el Mercado Comiin
Centroamericano, y los tratados comerciales con CARICOM. Hasta el
momento, solo existian como antecedentes en esta arena, €l componente
de seguridad que surgié de CARICOM, el Sistema de Seguridad Regional
(RSS) y el acuerdo marco de seguridad Centroamericano donde se
exponia la situacién de vulnerabilidad de los pequefios Estados de la
region, incluyendo a paises Caribefios como en el caso de la signataria
Republica Dominicana.

Es de esperar que este giro tendrd implicaciones importantes para
el futuro de las relaciones civico-militares, en la medida en que como
sefialdramos mas arriba, las fuerzas de seguridad en la regién han
reenfocado sus roles en el nuevo contexto estratégico bajo el prisma
econémico-politico y social y sus misiones y funciones se han venido
orientando en lo interno a garantizar la estabilidad del clima
econémico y promover la gobernabilidad. De esa manera han
intentado controlar los factores de turbulencia encarnados con
frecuencia en los movimientos urbanos de protestas contra las politicas
econémicas y sociales de los gobiernos. En este contexto, las FF.AA.
se perfilan como garantes del orden frente a las crisis institucionales.

En el marco de la cuestién civico-militar, varios aspectos o
componentes contimian siendo sin embargo sumamente relevantes en la
experiencia caribefia:

Uno de los aspectos angulares del debate entre especialistas y
“practitioners” sobre control civil y relaciones civico militares se refiere
a la cuestién de la profesionalizacién de los militares y su impacto en la
sociedad*. Esto resulta particularmente importante a propésito del

34  ParaSamuel Huntington, las perspectivas de avance a nivel de las RCM son bastante optimistas
¥y a su juicio reflejan un progreso mas que un estancamiento en la materia. El autor atribuye
su triunfo a tres factores: a) la expansi6n y aceptacién general de los pardmetros y términos
de la profesionalizaci6n militar, 2) a la institucionalizacién del control civil y lo que €l considera
su aceptaci6n por parte de las elites gobernantes y sobre todo militares y 3) la constatacién
por parte de dichas elites de los beneficios econ6micos, sociales y para la gobernabilidad que
producen las reformas militares. Samuel Huntington, “Keynote Address”, National
Endowment for Democracy's International Forum for Democratic Studies , March 13-14,
1995. www.ned.org/forum / forumpublications_frame.html
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proceso de reconversion al que hemos hecho referencia, en la medida en
que en la conceptualizacion tradicional, el modelo clasico de
profesionalizacion era sinénimo de una mayor tecnificacion en el sentido
militar mas convencional, es decir, orientado a la defensa, desarrollo de
capacidades y racionalidades acordes con los objetivos nacionales
definidos desde el Estado y en funcidn de las amenazas percibidas por
las elites gobernantes, politicas y econémicas.

Con el advenimiento de ensayos democraticos que marcan el periodo
postransiciones en A.L. y el Caribe, la profesionalizacién militar implica
ademds de la formacion académica y especializada en el conocimiento
de tecnologias, estrategias y logistica militar, la necesidad de que los
militares conozcan y entiendan los mecanismos del ejercicio democrético,
del manejo de los derechos humanos y las prerrogativas ciudadanas.
Implica ademas mayores niveles de tolerancia y aceptacién para la
incorporacién del “conocimiento sin rango” desde la arena civil.

Contribuciones del presante volumen

La obra que el lector tiene en sus manos posee la virtud primaria de
contar con el concurso de connotados tedricos especialistas en los temas
de seguridad, militarismo y relaciones civico-militares en el Caribe y
conocedores de sus respectivas realidades nacionales en la materia. En
segundo lugar, como ya fuera sefialado anteriormente, posee la
singularidad de contribuir, a partir de la presentacién de experiencias
concretas y relativamente poco conocidas, al andlisis de un tema de
ninguna manera suficientemente debatido y mucho menos agotado en la
region, no por ello irrelevante a la realidad politica y social de estas
naciones.

En su articulo, “Los militares y la politica en Repiblica Dominicana:
de la muerte de Trujillo al fin del siglo XX”, Wilfredo Lozano da cuenta,
alo largo de los 30 afios que sucedieron a la caida del régimen trujillista,
de la sincronia entre los momentos de transito politico, la emergencia de
nuevos actores politicos (partidos, empresariado, movimientos sociales)
y el papel diferenciado que jugaron los militares tanto en el 4mbito politico
como en el social y econémico. En la coyuntura post-trujillista como
bien lo destaca el autor, el papel protagénico de las FF.AA. descansaria
no solo en el atributo monopolizador de su funcién en tanto que “aparatos
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de dominacién en la reproduccién politica de la dictadura” sino también
aconsecuencia de la “debilidad e incapacidad” de las clases dominantes
“para asegurar la estabilidad politica estatal y la orquestacién de un
modelo politico alternativo”. “Pese a ello, el autor sugiere que un rasgo
relevante de las coyunturas de crisis politicas, principalmente las de
caricter transicional lo ha sido la reducida autonomia del estamento
castrense para constituirse en una alternativa burocritico-militar
hegeménica, sin que por ello dejase de ser considerado “el territorio
privilegiado del equilibrio politico estatal”.

Lozano utiliza el concepto de “equilibrio tenso” para describir el
modelo de control civil que impuso Joaquin Balaguer en el marco de su
esquema “bonapartista de dominio politico®, a partir del cual gobern6 a
la sociedad dominicana con posterioridad a la crisis hegemonica de los
afios 61 al 65 y que culmind con la intervencién de tropas norteamericana
en lamediaisla. Esa forma de garantizar la subordinacién militar, basada
en el esquema de “dividir y vencer* marc6 por un largo periodo el tipo
de relacién fundamentalmente entre el estamento castrense y la cipula
gubernamental, bajo un sistema cerrado de lealtades al soberano que
debilitaba el “esprit de corps” en los niveles mis altos de la ciipula
castrense como factor que le es propio al corporatismo y al
profesionalismo. Pero ademas, fue el recurso a través del cual el
gobernante establecié su relacién con el resto de la sociedad, como bien
sefiala el autor, confiriéndole a los militares roles importantes en el
dmbito de la reproduccién social y técnica de los aparatos estatales.

En otras palabras, el entrejuego entre autoritarismo y democratizacién
que marcé los cambios en la sociedad politica y civil, parecia tener un
parangén en el dmbito militar, funcionando en la prictica el
fraccionalismo y el quiebre de la unidad interna en la estructura castrense

35  Wilfredo Lozano, 1985

36  Trinkunas Harold, en su articulo “Crafting Civilian Control in Argentina and Venezuela” p.
163-165, aporta un interesante esquema de estrategias de control civil, en las que incluye el
modelo de dividir y vencer”, a través del cual se explotan los conflictos internos, se promueve
la competencia, elevando asi los costos de intervencién de los militares, se crean fuerzas
policiales y miltiples agencias de inteligencia o mecanismos paralelos. Este modelo fue
también usado por Jean Claude Duvalier con la creaci6n de la fuerza paramilitar de los Ton
Ton Makoutes. Sucesivos gobiernos en R.D. utilizaron otro tipo de controles similares a los
sugeridos por Tinkunas como en el caso del “apaciguamiento” en el reciente gobierno del
PRD, que consiste en crear condiciones de trabajo mas favorables, pensiones, beneficios,
subsidios y asignar presupuestos orientados a satisfacer los intereses de los oficiales,
especialmente los de mas alto rango, para alejarlos de la politica.

L
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como un juego de espejos en el sistema de partidos y de presentacion
politica y una fractura aiin mas dramdtica entre militares y sociedad.

Por su parte, el trabajo de Dion Phillips, sobre los militares en
Guyana, aunque situado en un contexto sociopolitico muy diferente al
abordado por Lozano, guarda ciertos paralelismos con el caso
dominicano. Abarcando un periodo de andlisis similar, Phillips ausculta
el proceso de politizaci6n o penetracién partidista de la institucién militar,
llegando éste a fungir como un mecanismo de cooptacién de la institucién
y también de mediacion entre la clase gobernante y el resto de la sociedad
guyanesa. La posterior pérdida de centralidad del estamento militar,
como sucediera en el caso dominicano, seria un desencadenante del
proceso de reestructuracion que en la vision de Phillips ha conllevado a
su incorporacion al esquema de la seguridad definido preponderantemente
por los EEUU.

Esta experiencia revelada en filigrana por Phillips introduce una
distincidn entre las modalidades de relaciones politico-militares, en clave
de la experiencia guyanesa, cubana y en cierta medida haitiana y las
modalidades de relaciones civico-militares que parecen consagrarse por
la vigorosa tendencia a expandir los roles castrenses a los Ambitos sociales
en paises como la Repiblica Dominicana, a través de la participacién
en ambitos piiblicos tales como la seguridad ciudadana, politicas de
medioambiente, campafias de vacunacién, de limpieza y de proteccién
de menores callejeros.

Todo ello es materia esencial para la cuestién de la subordinacién
militar y el control civil que en Guyana se concretizo por dos vias, la
endoctrinizacion, utilizando elementos de la filosofia del socialismo
cooperativo en la instruccién de las tropas y por la via de involucrar a las
tropas en proyectos comunitarios. Como bien apunta Phillips, “el Guyana
Defense Force estuvo estrechamente integrado con el partido en el poder
a través de la orientacién ideoldgica y de politicas”

Victor Afanasiev, en su articulo “Fuerzas Armadas y Politica
Revolucionaria: el Caso de Cuba de 1959 a los afios 90", adelanta una
propuesta analitica en la que se nos ofrece una vision si se quiere dual
del sistema estatal, donde sus componentes tienden a moverse en
coordenadas paralelas. Por un lado, el papel central que juegan las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Cuba (FAR) como instrumento
factico del poder politico, con capacidad de lograr la eventual transicién
hacia un nuevo momento gracias a sus potencialidades de reconversién
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como un sujeto empresarial. Por esta via se filtran los elementos
innovadores del sistema. especialmente por su papel de interlocutor y
cohesionador del ambito civil, pero también porque, como bien destaca
Jorge Dominguez, “sus éxitos exceden los logros de otras organizaciones
civiles, pero, (...) imponen altisimos costos que dificultan y distorsionan
los cambios que requiere Cuba para superar su crisis”. Por otro lado, la
perpetuacion del esquema de control interno que se ejerce a través de las
demas instancias de la defensa y la seguridad, por medio de las cuales se
“mantiene su funcién ideoldgica de garante del sistema politico vigente.

Afanasiev propone una periodizacién de los cambios de las
estructuras militares, enlazando factores externos e internos a la realidad
cubana y aun mds al interior de las propias estructuras en el poder,
buscando superar el analisis simplista que enfoca en el determinismo de
un sélo vector y cuidando de no sobreenfatizar, sin dejar de asignarle la
importancia debida, la incidencia considerable de los factores externos,
especialmente en lo atinente al dominio de la politica estratégica de los
EE.UU. en las dindmicas internas.

Asf sitia la perspectiva de los cambios en las relaciones civico-
militares a partir de las transiciones a las que se abocan tanto la economia
como las instituciones de la sociedad cubana. En este contexto, un nuevo
momento de reestructuracién militar posee elementos muy distintivos
con el periodo anterior de ruptura revolucionario, el cual confront$ unas
fuerzas de seguridad entonces leales a la dictadura batistiana,
caracterizadas por su escasa profesionalizacién y prictica desins-
titucionalizacidn, las cuales serfan virtualmente abolidas, mientras la
jerarquia del Ejercito Rebelde encarnaba el recurso de control de la
transicién politica al asumir el protagonismo del proceso de
reconstruccion del sistema politico nacional, con capacidad de organizar
la administracién publica, establecer leyes y garantizar la administracion
territorial.

El elemento mas caracteristico de las relaciones civico-militares del
momento revolucionario inicial fue el perfil altamente politico de las
FAR y su papel como mecanismo cohesionador de la sociedad cubana
tanto en su esfera civil como institucional. Al igual que las milicias
guyanesas de Burnham, las fuerzas de seguridad castristas se constituirian
a partir de su identificacion con la propuesta politico-ideolégica
dominante en contraste con la vertiente personalista que caracterizé la
experiencia haitiana o dominicana.
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Sin embargo, si en Guyana se di6 lo que Ivelaw Griffith denomina
un proceso de penetracién partidista de lo militar, en Cuba sucedié un
fenémeno inverso, de penetracion militar de 1a esfera politico-partidista,
yaque, “mas de la mitad de los integrantes de la Direccién Nacional de
las Organizaciones Revolucionarias Integradas ostentaban grados
militares”.

El proceso de especializacion acompafié muy marcadamente la
profesionalizacion de las diversas instancias militares, dibujando una
especie de cuadrante donde un eje reflejaba el proceso expansivo y de
extension desde la configuracion militar a las instituciones civiles y hacia
la sociedad cubana mientras otra coordenada se concentraba en la
profundizacién de la especializacién, enfatizando en los aspectos de
eficiencia, alistamiento, capacidad de respuesta, entre otros.

A lo largo del anilisis resulta evidente el intrincado proceso de
permeabilizacién de los espacios econdémicos, sociales, politicos e
institucionales, tanto de la cotidianidad y en términos estructurales y
para los potenciales escenarios de cambio, por parte de las instancias
militares, relevando su papel como actor empresarial. También es posible
constatar la capacidad de ente organizador y articulador estratégico de
las Fuerzas Armadas Revolucionarias en cada una de estas esferas,
proyectandose como una de las instancias militares de mayor presencia
dentro de las fuerzas de seguridad cubanas. Esta relativa incidencia
abalada por el proceso de legitimacién social y politica y por las reformas
de los marcos legales y regulatorios contribuird a impulsar su
autosuficiencia econdémica, como una especie de resguardo al proceso
de racionalizacién y recortes que tendrian que venir con posterioridad
en el &mbito de la defensa.

Un elemento de comparacién con los demds paises estudiados que a
nuestro juicio se desprende del andlisis de la realidad cubana se refiere
aladistincion y separacién entre de las funciones de control y represién
interna y las de relacionamiento o interaccién con el resto de la sociedad
civil. En funci6n de una suerte de divisién del trabajo, las FAR muestran
un 4mbito de competencia mayor en el esquema de las relaciones civico-
militares, liderando las iniciativas, estructuras y procedimientos que
enlazan los objetivos de defensa y militares a los espacios civicos y
objetivos nacionales pero muy especialmente y como bien sefiala en su
comentario Jorge Dominguez, mediando los procesos de modernizacién
y diversificacién de los sectores mas dindmicos del modelo econémico
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y productivo de transicién. El Ministerio de las Fuerzas Armadas
(MINFAR) por su parte, asume las responsabilidades de control politico
interno y especialmente respecto a las politicas de endurecimiento de la
seguridad que han devenido con los procesos de ajuste y con el incremento
de la criminalidad en el pais.

Otro aspecto interesante que se desprende del andlisis de Afanasiev
y que contrasta con la experiencia guyanesa y atin con la dominicana, se
refiere a la cuestién de la naturaleza particular de los conflictos al interno
de las fuerzas. Para Guyana, Dion Phillips destaca una dimensién muy
particular de la composicién de las fuerzas de defensa guyanesas (GDF),
también abordada por otros estudiosos: la cuestion racial”’. Mientras
Lozano hace referencia a las diferencias de castas que caracterizé un
periodo determinado del desarrollo de la institucién castrense. En Cuba,
los conflictos al interno de las fuerzas parecen tener mds que ver con
diferendos técnico-burocraticos.

En su iluminador articulo, “Business and Corruption: Framing the
Haitian Military Question”, Michel Laguerre destaca un aspecto singular
y pocas veces tratado en la literatura sobre relaciones civico-militares,
la cuestién del enriquecimiento ilicito de las elites militares en el poder
a partir de su involucramiento directo en un régimen basado en lo que el
autor denomina una dictadura kleptocrética, y sus implicaciones en el
sistema politico y social nacional.

Al enfatizar en el vinculo econdmico-militar, Laguerre describe el
escenario de la corrupcién militar en el mundo de los negocios para el
periodo previo a la disolucién de las FE.AA. haitianas en los siguientes
términos: “individuos -civiles y militares- envueltos en actividades no
éticas a fin de obtener un beneficio extra”. De esta suerte, establece una
distincion con el concepto de “corrupcién politica” que se refiere mas
bien al uso de los recursos del poder para avanzar en el escalafon castrense
o incluso promover golpes de Estado como una forma de lograr beneficios
politicos personales o de grupos de interés.

Situado a nuestro parecer desde un enfoque racionalista, el autor
analiza précticas desde la perspectiva de costos-beneficios, privilegiando
la interaccion entre el agente principal, que en este caso es el militar

37  Ver aeste propdsito, Griffith Ivelaw, “Security Persceptions of English Caribbean Elites”
en Griffith Ivelaw L. Ed. Strategy and Security in the Caribbean (New York: PRAEGER,
1991. También Anthony Maingot ha abordado el tema a lo largo de diferentes trabajos.
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como jefe de familia como su unidad de anélisis en vez de enfatizar en la
institucién militar como entidad auténoma, el negocio y las practicas
gubernamentales. En funcién de ello, definird al oficial militar como
alguien que ‘“considera su posicién piblica como un negocio, cuyo
ingreso buscara maximizar”. El cargo que ocupa es su unidad de
maximizacién. Como bien seiiala Laguerre, ello implica abuso de
autoridad, opresion y victimizacion del resto de la sociedad y ganancia
personal bajo formas ilicitas.

La corrupcidn constituye un mecanismo de redistribucién del poder
al interno de las FE.AA. y del Gobierno. Pero especialmente constituye
un enlace entre sectores econémicos poderosos en el dmbito de la
sociedad civil y los militares, en la medida en que asegura proteccion,
mediacién y como regla general involucra concesiones especiales a los
sectores protegidos por aquellos. Bajo su amparo, los militares resultan
centrales a la gobernabilidad y la estabilidad del gobierno en la medida
en que equilibran los intereses de los sectores econémicos y politicos
mads influyentes del pais. En términos de su impacto al sistema, este
esquema de relacionamiento de los militares con sectores especificos de
la sociedad alimenta segin el autor la crisis societal e impacta
negativamente en la sociedad civil en su conjunto en la medida en que
“intensifica las desigualdades, incentiva la fragmentacién social y los
conflictos de intereses y propulsa una sociedad corrupta en un ciclo de
violencia y anarquia institucional”.

El tema de la corrupcidn definido por Laguerre bajo los términos de
“un polo del continuum entre actividades econémicas y de negocios
formales y las informales”, posee ademds una fuerte carga simbdlica si
uno asume esta analogia con lo que pasaria eventualmente en el ambito
politico de influencia militar cuando las estructuras formales del poder y
el consecuente ejercicio de la coercién encarnaban ellas mismas
representaciones y practicas informales en el uso de la violencia (ejércitos
de mercenarios que surgieron de las propias fuerzas armadas haitianas y
posteriormente la policia)

Finalmente, un aspecto peculiar al escenario de las relaciones civico-
militares para el caso haitiano y que en cierta medida lo distingue de la
experiencia cubana si tomamos en cuenta que para esta tltima los factores
externos en gran medida contribuyeron a prefigurar y delinear ciertas
dindmicas internas, es el hecho de como las dindmicas internas
coadyuvaron la articulacién de dindmicas externas que terminaron
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determinando acciones de intervencién de agentes externos y de
comunidades nacionales radicadas en el exterior

Todos estos factores tendrian un impacto crucial en el desenlace
posterior de los eventos que derivaron en el desmantelamiento de las
Fuerzas Armadas de Haiti y su reemplazo por la Policia Nacional
Haitiana. Pese a que este episodio de las relaciones entre civiles y fuerzas
de seguridad en Haiti constituye el epilogo de su trabajo, de ninguna
manera lo es para la problemdtica que nos ocupa en la media isla,
sugiriendo un sin niimero de nuevas aristas sobre la seguridad nacional e
insular al tiempo que se nos ofrece de antesala para el articulo de Rachel
Neild sobre “La Reforma Policial en Hait{: un Triunfo sobre la Historia”.

En su trabajo, Neild describe la nueva arquitectura de la seguridad
en Haiti. Una propuesta cuyo origen estuvo motivado por la creacion de
un instrumento que més alld de cumplir con la labor de apaciguar la
crisis, coadyuvase al restablecimiento paulatino del tejido social haitiano.
Frente a la absoluta deslegitimacién de las Fuerzas Armadas de Haiti
(FAd’H) esa responsabilidad recay6 en la Policia Nacional Haitiana
(PNH) renovada. Bajo ese esquema, nuevos elementos articulaban: 1ero.)
la instauracién de una fuerza multiuso orientada exclusivamente a
respaldar las iniciativas no tanto nacionales como internacionales, de
instaurar el orden piblico en Haiti, 2do.) el peso considerable de actores
y agencias externas en el logro del equilibrio interno en Haiti y 3ro.) el
papel de actores regionales (militares y gubernamentales) en el proceso
de monitoreo, especialmente en el drea de los derechos humanos (Sistema
de Seguridad Regional y gobiernos de la regién).

Por iltimo, el aporte de Jorge Rodriguez Beruff a la temética que
nos ocupa le confiere cierta singularidad que consagra la complejidad
de las RCM en contextos especificos: la triangulacién de agendas e
intereses estratégicos y politicos entre por un lado, la estructura militar
externalizada (encarnada en la Marina de Guerra Estadounidense)
histéricamente dominante en base a un arreglo de cardcter colonizante;
los intereses y el sentir malogrados del pueblo puertorriqueiio,
fundamentalmente viequense, y el liderazgo politico local mediatizante,
que por periodos se ha adecuado a los términos impuestos por los
primeros y por periodos ha debido acoger las demandas del segundo.

En su articulo se sugiere la modalidad cuasi pretoriana bifurcada
que asume la extension de la supremacia militar bajo el esquema
colonizante, convirtiéndola en una fuerza transgresora y nulificante
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cuando se sitia mas all4 de sus fronteras naturales (EE.UU.) y ejerce su
poderio absoluto en un 4mbito considerado estratégico (Puerto Rico).
Como bien lo destaca Rodriguez Beruff, “Este arreglo colonial carecia
de los elementos claves del modelo liberal que prevalecia en el sistema
politico metropolitano. No habia una demarcacion clara de las esferas
de competencia de los militares y el liderazgo civil™®.

Beruff traza los origenes de la primacia militar en Puerto Rico en el
papel politico preponderante que jugaron €stos como administradores
coloniales. Citando a Richard Challener, corrobora el alcance de este
dominio estratégico-politico en la formulacién y ejecucién de la politica
exterior de la nueva posesion, a un punto tal que la propia ley que instauré
el gobierno civil, una administracién hibrida civico-militar de acuerdo
con Beruff- fue elaborada por el propio Departamento de Guerra, instancia
responsable de coordinar la politica federal que regul6 las dindmicas
societales del pueblo puertorriquefio hasta el primer tercio del siglo XX.

Pese a la relativa “intimidad” de los sucesivos eventos descritos y
analizados por Beruff es posible decantar el proceso a partir del cual un
histérico conflicto irresoluto logra escalar niveles tales de confrontacién
hasta constituirse en un movimiento contestatario con un liderazgo
extendido, colectivizante que incorpora innovaciones estratégicas de
contencién como los campamentos de desobediencia civil y la concitacién
de la solidaridad dentro y fuera de la isla que logra cruzar adscripciones
politicas, raciales y étnicas. Alrededor de esta causa se ha orquestado
una agenda civil pluralista y multifacética de demandas ciudadanas,
sociales, politicas y econémicas que en gran medida sugieren un espacio
alternativo y de replanteamiento de la cuestién de la identidad mas alld
del tradicional escenario de la “cuestion nacional” y de los intentos por
parte del liderazgo politico partidarista de capitalizar las tensiones entre
el movimiento de resistencia popular y las fuerzas militares con fines de
autopromocion.

Los recursos del poder

Partiendo de lo dicho, resulta sintomdtico y a la vez interesante el
hecho de c6mo el control civil, particularmente centralizado en estos

38 Vieques y la Politica Puertorriquefia, en este volumen.
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paises, ha sido logrado en periodos especificos a través del uso de recursos
distintivos. Como ya vimos en el caso de Guyana, dicho control fue
factible a través de elementos de cardcter ideol6gico y moral (los militares
reposicionados como agentes transformadores) y aunque ciertamente esta
adscripcién politica involucraba beneficios especificos para importantes
estamentos castrenses, bien podria decirse que también se basé en
factores de impacto en sus niveles de consciencia y en sus concepciones
ideoldgicas, reconfigurando su identidad de cara al ciudadano comiin.
El partido instrumentaliz6 el recurso militar para su proyeccion,
baséndose en un sistema de lealtades absolutas. La estrategia que
propulsé su éxito fue la promocién de jévenes oficiales simpatizantes
con la nuevas politicas y la sustitucién de la vieja oficialidad.
Similarmente, la educacién y sensibilizacién fueron recursos
imprescindibles para la socializacién de la ideologia y las ideas,
confiriéndole como un biproducto, un carécter deliberativo a las milicias.
Esa congruencia en términos ideolégicos y politicos entre el liderazgo
civil y militar estuvo ademds encaminada a superar o minimizar el
impacto que otro tipo de conflictos, vg., de cardcter racial y étnico,
pudiesen imponer en el esquema de las RCM

En el caso dominicano por su parte, los intereses que mediaron
estaban mds relacionados al poderio econémico que dichos sectores
podian extraer de su vinculo con el poder politico vigente.

Vulnerablildad de los Estades y recentiguracin de las RCM:
Factores geogrifices. politices, econémices, secialos y culturales

Para los pequefios estados de la regién, y sus respectivos gobiernos,
las cuestiones relativas a la trasgresién de territorios maritimos a través
de la pesca ilegal de habitantes de islas adyacentes, el creciente uso del
territorio para el transito de narcéticos, lo mismo que el trasiego de
personas, trafico de armas e incursiones territoriales constituyen aspectos
que han pasado a formar parte cada vez mas integral de las misiones de
defensa. El creciente trinsito de materiales toxicos por las aguas del
Caribe ha pasado de ser una preocupacion de los gobiernos en una
dimensi6n similar a la del amplio movimiento ambientalista regional.

Son estos espacios intersticiales donde crecientemente el sector
organizado de las respectivas sociedades caribefias, las Organizaciones
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no Gubernamentales, los movimientos de cabildeo e incluso los poderes
locales han comenzado a interceptarse con las estructuras e instancias
militares. '

Tal y como se observara en casi todos los casos estudiados, la defensa
de la soberania definida como interés nacional constituye un mediacién
importante en el equilibrio civico-militar. Es en las coyunturas de crisis,
cuando la soberania nacional es percibida por las élites en el poder bajo
condiciones de extrema vulnerabilidad, donde podria decirse que tienden
a hacerse mas o0 menos irrelevantes las contradicciones internas entre las
fuerzas sociales civiles, los intereses politicos y econémicos y el poder
castrense. En estos momentos, la capacidad de los sectores civiles de
interpelar la orientacion de recursos humanos y materiales al sector de
la defensa se sitiia en sus niveles mas bajos. Este ha sido el acicate a las
tendencias militarizantes en respuesta a los intentos de violacién de la
soberania guyanesa por parte de Venezuela y Surinam por ejemplo.
También ha sido por décadas el justificante del voluminoso ejercito
cubano hasta que las condiciones econdémicas conllevaron a unareduccién
del sector de la defensa como en la mayoria de los paises de la regién.
También ha validado el apertrechamiento de las FF.AA. dominicanas
para el control de la frontera con Haiti, pese a que las propias FE.AA.
reconocen que ese pais no representa una amenaza militar. Resulta
curioso observar como para el pueblo puertorriquefio, ha sido
precisamente una cuestién de soberania lo que le ha llevado a confrontar
un ejercito extremadamente poderoso.

A la luz de los casos presentados aqui, es plausible colegir que la
reconfiguracion de las RCM ha sido también el resultado de la
concurrencia de dos procesos en algunos paises caribefios: por un lado,
la democratizacién o liberalizacién de 1a politica que tanto en el escenario
guyanés como en el dominicano dieron paso a la alternancia de poderes
y con ello, por otro lado, a la despolitizacién de los militares y su retiro
a las barracas como una forma de preservar su corporatividad.






Recomposicion de Ias Fuerzas
de Seguridad en el Garibe
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Civico-Militares’

Lilian Bobea

Introduccion

Las naciones de América Latina encaran una nueva realidad global,
regional y local en la Post Guerra Fria. El final de 1a confrontacién Este-
Oeste ha agregado un nuevo clima y escenario estratégico y
particularmente ha alterado las metas regionales de seguridad de los

1 El presente trabajo fue escrito con muchos meses de antelacion al atentado terroristay alos
sucesivos eventos acaecidos a partir del 11 de septiembre en los EE.UU. y su ola expansiva
en el hemisferio occidental. El nuevo escenario que emerge a partir de entonces releva aun
mas el componente de la seguridad en la regién, enfatizandola como 4rea de control de los
factores de riesgo o 4reas de vulnerabilidad que los EE.UU. podrian considerar especialmente
relacionados con futuras actividades terroristas: el potencial de financiamiento a través de
recursos provenientes del narcotrifico, trasiego de armas y flujo de indocumentados. No
resulta improbable que todos estos componentes queden subsumidos bajo la sombrilla de la
estrategia preventiva antiterrorista. Visto el nuevo teatro de operaciones, los roles que deberd
asumir el liderazgo regional estan aun por perfilarse. La mayoria de los gobernantes de la
regién sin embargo ya han expresado piiblicamente su apoyo a la lucha antiterrorista
enarbolada por los EE.UU. Recientemente los gobernantes de la Comunidad del Caribe
(CARICOM) presentaron a través de la “Declaracion de Nassau” su condena al terrorismo
y convinieron en esa reunién en la implementacién de medidas que evitasen el lavado de
dinero como un recurso de financiacién al terrorismo, el aumento de la seguridad en puertos
maritimos y aeropuertos caribefios y la posibilidad de conformar una fuerza especial
combinada dedicada a combatir el crimen organizado y el terrorismo en la regién (“El Caribe
se organiza contra el terrorismo”, periédico El Caribe, 15/0ct./2001 p. 33) . Similarmente, el
presidente dominicano, Hipélito Mejfa, emulando la iniciativa de otros mandatarios de la
region, expresé su respaldo a la ofensiva lanzada por los EE.UU. en Afganistén (El Siglo, 11/
oct./2001). Este gobierno tomé ademads la iniciativa de revitalizar una unidad elite
antiterrorista, declarando estar entre sus funciones el “garantizar la seguridad del empresariado
dominicano”.
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Estados Unidos. Mas aidn, las politicas de privatizacion y ajuste
estructural reforzadas por la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
el NAFTA Yy otras tendencias globalizantes han replanteado las relaciones
entre los Estados y las sociedades civiles a lo largo de la regién. Tanto
en América Latina como en el Caribe las instituciones democriticas y
los procesos de cambios han echado raices, propulsados por una m4s
vital y mejor organizada sociedad civil.

Dentro de estas tendencias econémicas y politicas, el Caribe presenta
un perfil distintivo. La regién comprende una particularfsima
conformacién de Estados débiles pero independientes, integrados
geogrédficamente con los perimetros territoriales de los Estados Unidos,
Gran Bretaiia, Francia y Holanda. Ninguna otra regién posee una
identidad histdrica tan fuerte como zona de interés e influencia de los
EE.UU. Adn asf, la persistencia de Cuba Socialista y la intransigencia
de los EE.UU. hacen del Caribe una de las pocas areas donde la guerra
fria adn no termina. En adicién a ello, la proximidad de los EE.UU.
transforma los problemas de la seguridad local de la regién en
preocupaciones de cardcter hemisférico, sino global.

En esta nueva configuracién del poder global y regional, los Estados
del Caribe se han movido muy lentamente en redefinir sus prioridades de
seguridad y reformar sus estructuras de defensa. Dos acercamientos a la
seguridad caribefia han emergido en el marco de la Post Guerra Fria. Uno,
articulado por el antiguo Asistente del Secretario de Estado, Elliot Abrams,
urge que el Caribe acepte una “beneficiosa y voluntaria erosién de su
soberania” que permitirfa que las decisiones sobre seguridad regional
“permanezcan exclusivamente dentro del dominio de los Estados Unidos™.
Una variante en este acercamiento fue mas tarde sintetizada por el Gral.
Charles Wilhelm, entonces Comander-in-chief del U.S. Southern
Command (SOUTHCOM), donde éste proponia un modelo de seguridad
cooperativa que insistia menos en la pérdida de soberania y mas en el
sofisma del involucramiento regional.: Una tendencia contrastante ha
emergido en la medida en que los Estados caribefios toman ellos mismos
los pasos para lograr una mayor cooperacion en la seguridad y en otras
esferas. En esta vertiente se enmarca la iniciativa asumida por CARICOM

2 Lewis, Patsy. “The Caribbean and the Restructuring of the United Nations: Alternatives to
Abrams’ Shiprider Solution.” Journal of Commonwealth & Comparative Politics 34:3 (Nov.
1996) 238.
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de conformar en 1994 la Asociacion de Estados del Caribe, incorporando
atoda laregidn, incluso a Cuba. También hay que mencionar las sucesivas
cumbres que han tenido lugar en la regidn, las cuales son percibidas como
un nuevo espacio de discusién y concertacion de intereses, donde
eventualmente se han incluido cuestiones de seguridad®.

1.- Hacla un nuevo aquitibrio

Partiendo de la premisa de que una mayor cooperacién regional en
el ambito de la seguridad es un objetivo deseable, habria que anotar que
a fin de alcanzar un nuevo nivel de cooperacidn regional, los Estados de
la regién deben examinar y redefinir sus politicas de seguridad a nivel
nacional y regional. Redefinir la seguridad nacional implica para cada
nacion, repensar el rol interno de sus fuerzas armadas, ello asi porque
los asuntos de seguridad mas urgentes en la actualidad como el trafico
de drogas, el crimen organizado, la migracién ilegal, el deterioro de la
gobernabilidad y mas recientemente el terrorismo, replantean la frontera
entre la defensa de la nacién contra amenazas externas y el mantenimiento
de la seguridad interna. La sobreposicidon entre las amenazas externas e
internas a la seguridad se refleja en la creciente tendencia en el Caribe a
que las fuerzas de seguridad asuman funciones de control doméstico,
asimilando el discurso de 1a “defensa nacional” a la policificacién interna
y enmarcando las expresiones de descontento popular como equivalentes
a la intervencidn extranjera*.

3 Otra corriente que ha venido trabajando por varios afios la propuesta de seguridad cooperativa
aparece sintetizada en la iniciativa Paz y Seguridad en las Américas, promovida por Joseph
Tulchin y Francisco Rojas Aravena . El proyecto promueve la seguridad cooperativa “como
un sistema de interacciones estatales que coordina politicas gubernamentales con el fin de
prevenir y contener amenazas a los intereses nacionales y desarmar percepciones que conducen
a tensiones, crisis o confrontaciones abiertas” (citado por Ernesto Lopez, “Las Nuevas
Amenazas: Consideraciones Conceptuales” LASA, Washington D.C. 2001). El mismo Joseph
Tulchin y Ralph H. Espach en su articulo “U.S.-Caribbean Security Relations in the Post-
Cold War Era”, sostienen cdmo la cooperacién ha devenido en un imperativo de los paises de
laregidn, incluyendo a EE.UU. un imperativo que debe superar las asimetrias intra regionales
y las relaciones desiguales especialmente con el vecino del Norte y que debe traducirse en
politicas de accién novedosas para el sistema regional de seguridad. Tulchin, Joseph &
Ralph H. Espach eds. Security in the Caribbean Basin: The Challenge of Regional Cooperation
{Colorado: Lynne Rienner, 2000)

4 Anthony Maingot da cuenta de cémo la emergencia de “un nuevo tipo de criminalidad” en
los casos de Santa Lucfa y Jamaica ha conminado a los Ministros de esas pequefias naciones
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Hasta el momento, los Estados del Caribe han sido incapaces de
avanzar con una redefinicién de la seguridad nacional y regional debido
a varios obstdculos. Ante todo, los ciudadanos no estin bien posicionados
para participar activamente en la evaluacién y reestructuracién de los
roles militares en la regién. Como sujetos politicos, tanto los pobladores
de bajos ingresos que participan masivamente en las campaiias electorales,
como los que componen los estratos de clase media, y atin muchos de
los que pertenecen a grupos representativos de intereses econémicos,
comerciales y productivos, han sido excluidos por las jerarquias y los
sistemas burocraticos que gobiernan las fuerzas armadas. Como lo
destacan Pail Sutton y Anthony Payne “frecuentemente, la seguridad de
los Estados ha sido responsabilidad solamente de unos pocos individuos
que se encuentran con poca frecuencia y responden tan s6lo a los asuntos
inmediatos que tienen frente a ellos™.

Auin cuando las constituciones garantizan en dltima instancia el
control por parte de los civiles, muchas naciones han fallado en lograr
una completa supremacia civil sobre lo militar. Alo largo de América
Latina y el Caribe, las fuerzas armadas usualmente dirigen el
entrenamiento y la promocién de oficiales, poseen una discrecién
total en el uso de sus presupuestos y ain del establecimiento de
prioridades estratégicas, con muy poca o ninguna consulta o
monitoreo civil. Esto es asi al punto que, si existe una supervisién
gubernamental de lo militar esta es “sélo preservada para la rama
Ejecutiva™®. Los civiles carecen de informacién bésica sobre lo
militar, perspectivas histéricas del rol de las fuerzas armadas, y marcos
analiticos dentro de los cuales puedan evaluar las cuestiones de la
seguridad nacional. Mas ain, la fragmentacién lingiiistica, politica

a modificar sus legislaciones e instituciones para ajustar las respuestas a las dimensiones de
las amenazas percibidas. Conscientes de que el impacto del incremento de la criminalidad
en esos paises plantea un problema de seguridad interna por los riesgos que supone para el
turismo, las inversiones y la economia en general, las acciones recomendadas como sefiala
Maingot “han sido todas de naturaleza policial y acordes con lo que estaba ocurriendo en el
resto de la regién: llamados para endurecer los castigos, incluyendo ejecuciones en la horca
y azotamientos” Maingot, Anthony “Internationalized Crime and Vulnerability of Small States
in the Caribbean” (mimeo)

5 Sutton, Pail and Anthony Payne Size and Survival: The Politics of Security in the Caribbean
and the Pacific. (Oregon: Frank Cass, 1993). Por otro lado, especialistas como Rut Diamint
destacan el hecho de que en America Latina la defensa no ha sido asumida como polftica
piiblica sino mas bién como politicas estancos, es decir, como polfticas del ejercito, de la
armada o de la fuerza aérea, no necesariamente como una polftica nacional de seguridad.

6 Griffith, Ivelaw The Quest for Security in the Caribbean (New York: Armonk, 1993) 21.
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y cultural en el Caribe ha limitado a los civiles en su conocimiento
de la regién como una totalidad, a fin de comparar necesidades de
seguridad y coordinar politicas de defensa.

En consecuencia, retrotraer a los Estados del Caribe a un nuevo
arreglo para la seguridad regional supone el replanteamiento y la reforma
de las relaciones civico-militares dentro de cada nacién. Como lo indican
especialistas en el tema, dos cosas deben ocurrir para reformar el rol de
las fuerzas armadas; “las fuerzas armadas deben asumir una nueva misién,
adecuada al contexto de la Post Guerra Fria y deben establecerse los
mecanismos que aseguren el control civil’”

Ambeas iniciativas requieren el desarrollo de un expertise civil en
asuntos militares, a fin de establecer nuevas misiones, monitorear y
controlar la responsabilidad de las fuerzas armadas, asi como coordinar
asuntos de seguridad con las naciones vecinas.

En afios recientes, en la regién del Caribe se ha conformado una
comunidad emergente de académicos en el area de la seguridad
regional y la defensa. Pese a ello, las investigaciones, estudios y
discusiones sobre los asuntos de seguridad no han penetrado las
sociedades civiles caribefias. No se han producido consistentes
debates internos sobre prioridades y roles militares, como tampoco
se ha mantenido un intercambio serio de ideas sobre las fuerzas de
seguridad o sobre los movimientos ¢ iniciativas de concertacién en
cuanto a las preocupaciones de seguridad. En otras palabras, ha
habido un fallo en iniciar discusiones e implementar reformas en
cuanto a las doctrinas, misiones y estructuras militares basadas en un
entendimiento por parte de sectores especializados de la sociedad
civil y la ciudadania en general sobre las nuevas amenazas que
enfrenta la regién. Las sociedades del Caribe necesitan desarrollar
una més amplia y profunda visién de las preocupaciones de seguridad,
una que integre las preocupaciones regionales y nacionales y asuma
las perspectivas civiles seriamente. Ello asi, con el fin de fortalecer
y potenciar “la capacidad politica y no simplemente la capacidad
coercitiva, del sistema politico en su conjunto®” .

7 Diamond, Larry & Marc F. Plattner, Civil Military Relations and Democracy (Baltimore:
Hohns Hopkins, 1996) xvii.

8 Sutton, Pail and Anthony Payne Size and Survival: The Politics of Security in the Caribbean
and the Pacific. (Oregon: Frank Cass, 1993)
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A diferencia de las naciones del Cono Sur, los Estados del Caribe en
cierta medida han escapado a un evidente pretorianismo en décadas
recientes (Haiti desde 1991 a 1994 fue excepcional en este sentido). Es
cierto que Cuba, Haiti y la Repiiblica Dominicana comparten un legado
autoritario sustancialmente sostenido por las respectivas fuerzas de
seguridad. Hoy en dia sin embargo, el Caribe se reconfigura a partir de
Estados que experimentan una transicién post-autoritaria y post-colonial
hacia la democracia, con la experiencia de Cuba y la condicién de
commonwealth de Puerto Rico como excepcién’. Sin embargo, y pese
a las tendencias hacia la institucionalizacién democrdtica en la regi6n,
el Caribe no esta libre de amenazas de golpes de Estado o crisis de
gobernabilidad, producto del descontento popular’®. Los eventos en
Trinidad en 1970 y nuevamente en 1990, el destino del Movimiento “la
Nueva Joya” en Grenada, 1979-1983, y mas recientemente, las
expresiones de protestas populares masivas en Jamaica, Haiti, la
Repiiblica Dominicana e incluso Cuba, sugieren que la estabilidad de
las estructuras politicas existentes no puede simplemente darse por
sentado.

Los Estados del Caribe poseen estructuras militares bastante
heterogéneas. Por un lado, se observa el caso de Cuba, con una armada
altamente entrenada, internacionalmente experimentada y una poblacién
civil movilizada, mientras por otro tenemos a Haiti, cuyas fuerzas armadas

9 Para los fines de este trabajo, entendemos el concepto de transicién como la expresién de un
proceso ain en curso, relativo al agotamiento y/o relevo de los liderazgos tradicionales en el
caso de algunos paises de la regién, para dar paso a un liderazgo generacional y
contextualmente mas modemo (vg. Repiblica Dominicana). En otros casos, la transicién se
refleja en la forma mas cl4sica de ruptura con el modelo autoritario militar y el traspaso del
poder a un gobierno civil, sea ésta en forma pactada o como imposicién de otros agentes
incluso externos, como en el caso de Haiti. En el caso Cubano, nos referimos a un conjunto
de sucesos que aunque sutiles, colocan el nivel de cohesién de la sociedad previamente
establecido, en un espacio contestado. Concretamente, el surgimiento de formas y expresiones
mas pluralistas de la participacién popular, surgimiento de resistencias de sectores
contestatarios y respuestas o salidas no tradicionales a problemas sociales, politicos y
econdémicos, los cuales coadyuvan o promueven procesos de cambio en forma mas factible y
a un paso mas acelerado que en el pasado.

10  Dominguez Jorge y Abraham Lowenthal (eds.) Constructing Democratic Governance:
México, Central America and the Caribbean in the 1990s (Baltimore: The Johns Hopkins
Unviersity Press, 1996) 6.
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fueron formalmente desmanteladas en 1996. Mientras el sistema militar
y politico cubano parece ser altamente resistente al cambio, en afios
recientes se han producido significativas reducciones de las fuerzas
regulares asi como reestructuraciones entre sus diferentes secciones y
dreas de servicios. La milicia haitiana ha renacido en la Policia Nacional
Haitiana, como producto de los entrenamientos y el monitoreo técnico
de los EE.UU. y las Naciones Unidas. La Republica Dominicana,
concentra, después de Cuba, las fuerzas de seguridad mas voluminosas,
si bien no necesariamente las mas eficientes y profesionales de laregién'' .
Por su parte, Puerto Rico, formalmente miembro del entramado insular
caribefio, posee, por la condicién muy particular de ser su sistema de
seguridad conformado y subordinado al mandato de los EE.UU., una de
las estructuras militares mas eficientes, sofisticadas y profesionales del
drea. En adicidn a ello, en 1a mayoria de los paises de la regién que no
poseen ejércitos y ain en aquellos donde si los hay, existe una policia
multiuso que realiza funciones de defensa, por lo general con un alto
perfil militarizante. Enrazon de ello, acogemos aqui el termino fuerzas
de seguridad, ya empleado anteriormente por otros caribeiflistas, como
la expresion que mejor describe el conjunto de actores que se asumen
como responsables del mantenimiento del orden y la defensa y también
como una configuracién mas abarcadora de las interacciones intra-
sistémicas.

Por otro lado, los ejércitos de las pequefias naciones del Caribe
angléfono se han movido rapidamente en las dltimas décadas hacia la
coordinacién de iniciativas de seguridad y el desarrollo de planes
regionales de defensa. En tal sentido se han incrementado los
intercambios y estrechamiento de relaciones entre oficiales de alto mando
con militares dominicanos, jamaiquinos y martiniquefios, asi como con
miembros de los ejércitos del Caribe Inglés, a través de los entrenamientos
conjuntos, de comisiones de reconocimiento que viajan entre 10s paises
y por la via de la capacitacién en las escuelas militares de educacién
superior. Mas recientemente, en el plano nacional, paises como ia

11 Elestimado actual es de unos 31, 500 efectivos en las tres ramas que componen las FEAA..
Si consideramos las fuerzas de seguridad en su conjunto éstas ascienden a aproximadamente
59,000 efectivos activos, al agregérseles los alrededor de 28,000 miembros de la Policia
Nacional. Entre las FEAA. y la Policia Nacional absorben actualmente cerca del 14% del
gasto pablico. En 1998 el gasto en defensa solamente, sin incluir la seguridad pdblica,
representaba aproximadamente un 1.4 del Producto Bruto Interno de la Repiiblica Dominicana,
de acuerdo con datos aportados por el Banco Mundial.
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Repiiblica Dominicana se estidn abocando por primera vez a definir sus
propias doctrinas nacionales y revisar sus politicas de defensa
nacionales!?:

Aun asf, las iniciativas desplegadas en este campo por los paises
que componen CARICOM y el Sistema de Seguridad Regional (RSS),
son compelidas por los intereses y prioridades estratégicos que definen
los EE.UU., como ha quedado demostrado por la participacién de
Barbados y Jamaica en el programa “Shiprider, a través del cual los
Estados de la regi6n autorizan a la marina estadounidense a penetrar las
aguas territoriales de los paises signatarios sin previo aviso o solicitud
de permisos, con fines de interdictar embarcaciones de presuntos
narcotraficantes. Las Fuerzas Armadas dominicanas también reciben
regularmente ayuda y entrenamiento militar a instancias y por parte de
los EE.UU.,, realizando ejercicios militares conjuntos. Resulta evidente
entonces, que a lo largo de la regién la influencia estadounidense es
predominante.

- La amplia variedad de las estructuras militares y politicas en la regién
hace imposible imponer un marco nico 0 modelo analitico sobre las
fuerzas armadas y las relaciones civico-militares en el Caribe. Pese a
dicha diversidad, el status de 1a problematica de la seguridad en el Caribe,
especialmente en lo atinente a las tendencias hacia la militarizacién y
consecuentemente, las posibilidades del incremento de la incidencia y
control civil sobre los temas de defensa y los asuntos militares continua
estando determinado por el contexto geopolitico en que se desenvuelven
las formas estatales y societales de la regién.

Podria decirse por lo tanto, que los paises del Caribe convergen en
una serie de factores que en gran medida determinan el acercamiento de
la regi6n a la problematica de la seguridad y configuran el entramado de

12 De acuerdo con el Coronel Piloto F.A.D., Carlos Altuna Tezanos, “ siendo la Fuerza Aérea
Dominicana el miximo exponente del poder aéreo nacional, necesita de una gufa para la
preservaci6n y el empleo eficiente de todos sus recursos en el cumplimiento de su deber de
salvaguardar la independencia ¢ integridad de la Reptiblica, asf como asegurar, mantener y
preservar los intereses vitales de la Nacién. Por eso se hace necesaria una Doctrina Aérea
propia y acorde con la realidad en que vive el pais, la cual debe estar presente en todas las
operaciones efectuadas por la institucién, ya que es obligatorio establecer procedimientos
comunes para la accién militar aérea, tanto en tiempos de paz como de guerra, la cual nos
servird para organizar, entrenar y equipar a la Fuerza Aérea para cumplir con su misi6én”
Carlos Altuna Tezanos “Fuerza Aérea Dominicana: Rumbo al Empleo Eficiente de sus
Recursos” articulo publicado en la revista de las Fuerzas Armadas, Ano LXVII No. 324,
Santo Domingo, Repiiblica Dominicana p. 31-32
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las relaciones civico-militares actuales. Esa convergencia se observaen
los puntos que siguen:

1) Las naciones del Caribe Insular se debaten ante la problematica
de como Estados pequeiios, débiles y con pirricos recursos -una
caracterizacion de la cual Cuba no es una excepcion- pueden
enfrentar asuntos de seguridad nacional y regional.

Histéricamente, la region ha reflejado los intereses de seguridad de
los EE.UU., con Cuba proveyendo un reflejo invertido de las metas
estadounidenses desde los 60. La fragmentacién politica y cultural del
Caribe ha dificultado la concertacion regional en asuntos de seguridad.
Los recientes esfuerzos de integracién encaminados por los Estados de
la regién constituyen un avance en el proceso de definicidn de estrategias
multilaterales mas acordes con las realidades y prioridades caribeiias,
sin embargo, aun persiste la necesidad de integrar las perspectivas e
intereses de sus sociedades, abriendo espacios de participacién ciudadana
en un ambito que ha sido considerado monopolio de las elites
gubernamentales y militares.

Debido a la crisis misional, en un contexto de ausencia de hipétesis
de conflicto y dadas las asimetrias y desproporcionalidades en la
capacidad de combate que poseen estos paises con respecto a otros
ejércitos en América Latina (mas recientemente en la regi6n andina),
surge la interrogante de si es conveniente y necesario mantener dichos
ejércitos. Los limites de esta cuestionante interceptan el debate de la
cuestion civico militar en el contexto de una comprensién mas amplia
de la seguridad que involucra decisiones de caricter econémico, manejo
de la gesti6n publica y politicas de bienestar social e individual de los
ciudadanos caribefios.

2) El Caribe aparece integrada como una region de interés
estratégico vital para los EE.UU..

Pese a la referida diversidad, en términos de la seguridad estratégica
el Caribe ha devenido en una teatro de operaciones unificado,
incorporando incluso las naciones que vivieron hace tres décadas el
proceso de descolonizacién. Esto ha sido posible por parte de los Estados
Unidos, inicialmente a través de los acuerdos y protocolos bilaterales
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con los pequeifios Estados de la regi6n, y posteriormente por la via de los
entrenamientos, apertrechamientos y politicas de involucramiento con
los ejércitos de la region y el Comando Sur.

En este contexto, mientras Washington oficialmente promueve la
cooperacion entre las naciones del Caribe, en la préactica ha preferido
manejarse con los Estados individuales en forma bilateral, desin-
centivando la creacién de una fuerza independiente de seguridad regional
como “una fuente en la cual los Estados del Caribe descansen para su
proteccién”®. Con la excepcion en términos formales de Cuba, todos
los Estados del Caribe aparecen incorporados en los programas de
seguridad de los EE.UU., en mayor o menor grado, incluyendo iniciativas
informales con sectores de la Marina cubana. Unidades tanto militares
como policiales participan en entrenamientos y maniobras bajo los
auspicios del Pentdgono'*. La creciente sensibilidad por parte de los
militares de la regi6n respecto a la agenda de Washington se evidencia
en el reenfoque en los programas de lucha antinarcéticos promovidos en
forma cada vez mas determinante por los Estados Unidos. Es un hecho
que cualquier cambio en cuanto a las alianzas militares caribeiias,
estructuras, misiones y desplazamientos internos aparecen subsumidos
ala nueva configuracion estratégica y los énfasis que los EE.UU. articulan
para el radio de las 33 naciones en lo que han dado en denominar su drea
de responsabilidad o Arquitectura de Teatro'>.

En tal sentido, en un documento de discusi6n de] Institute for National
Strategic Studies (INSS), de la National Defense University en
Washington, se esbozaban los lineamientos de lo que seria el nuevo
marco estratégico de los Estados Unidos en la Post Guerra Fria y la
estrategia de defensa para América Latina y el Caribe del Departamento
de Defensa (DoD) para el afio 2000'®. Reconociéndose que en afios
anteriores, “excepto por la crisis de misiles de Cuba, la seguridad y

13 Griffith, Ivelaw The Quest for Security in the Caribbean (New York: Armonk, 1993) 66.

14 Rodriguez Beruff, Jorge y Humberto Garcfa-Muiiiz Security Problems and Policies in the
Cold War Caribbean (L.ondon: Macmillan, 1996) p.2 y Garcia-Muiiiz, Humberto y Jorge
Rodriguez Beruff eds. Fronteras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas, Militarizacién y
Democracia en el Caribe, Puerto Rico y Vieques (San Juan, Puerto Rico: Red de Geopolitica,
2000)

15  Discurso sobre la Estrategia Norteamericana Antinarcética, pronunciado por el General
Charles Wilhelin, Comandante en jefe del Comando Sur, ante el Congreso de los EE.UU.
(Washington, Junio 30, 1999

16  Documento de trabajo interno INSS, 12/06/2000. manuscrito
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vitalidad de los Estados Unidos nunca encarg serios retos desde el interior
de las Américas” en dicho documento se partia pues del supuesto de que
“la restauracién o introduccién de procesos democraticos, fortalecimiento
de la sociedad civil, reforzamiento del mercado libre y la integracién del
comercio depende de los prospectos de paz y las posibilidades de
establecer asociaciones , el interés estratégico de Washington busca
reorientar su politica de seguridad hacia los asuntos comerciales y de
gobernabilidad en la regién.” En tal sentido, y en la perspectiva de
“perseguir la seguridad, la paz y la estabilidad”, el marco politico hacia
los Estados de la region debera orientarse a: 1) ayudar a los Estados con
dificultades y necesidades internas a construir confianza en la democracia
y en la gobernabilidad democratica; 2) fortalecer las reformas
econdmicas y la integracién de mercados, liderando la conformacién de
una zona de comercio integrado de las Américas para el 2005 y 3)
fomentar las asociaciones bilaterales y relaciones multinacionales a nivel
regional y subregional para el desarrollo de confianza mutua que
preserven el hemisferio y promuevan la interaccion entre vecinos para
enfrentar amenazas internas, transnacionales e internacionales a los
intereses compartidos” 7.

En funcién de esta vision, donde el DoD se asume como un propulsor
de politicas de los EE.UU. en la regién, los supuestos y acciones que
abordaba el andlisis pueden parafrasearse como sigue:

1) Ante el reconocimiento de que en la regidn existe una percepcion
del desinterés de los EE.UU. hacia el drea en términos geopoliticos
y el convencimiento de que Washington continua privilegiando el
unilateralismo en las politicas de seguridad hemisférica, pudiendo
incluso intervenir militarmente para la resoluciéon de asuntos
relacionados al narcotréfico, el DoD busca “mantener su defensa
duradera y su involucramiento militar” con los Estados y
principalmente las fuerzas de seguridad de la regién, con miras a
“profundizar las relaciones con las contrapartes” y ciertamente que,
como parte de dicho involucramiento en la regién para el
cumplimiento de su agenda de intereses , el DoD enfatizar4 en el
acceso a “facilidades y recursos en la regién necesarias para continuar
con sus operaciones militares”

17 INSS, 12/06/2000
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De cara a este objetivo, el Instituto de Estudios Nacionales
Estratégicos propone que el acercamiento del DoD privilegie la
cooperacion frente a la subordinacion, extendiendo asi su radio de
influencia a las esferas civiles y militares de la regién, explorando
mecanismos de diplomacia regional, reuniones consultivas, trabajos
de grupos bilaterales para el avance de objetivos operacionales que
“contribuyan a minimizar la inestabilidad politica y los posibles
escenarios de intervencién sobre asuntos de droga, contrabando,
descalabro de regimenes y que a la vez posibilite la incorporacién
del componente civil como parte de la burocracia administrativa en
la actividades de defensa y el reforzamiento del intercambio militar-
militar a través de las actividades de entrenamientos, despliegues
operacionales y actividades de interoperabilidad que garanticen una
respuesta rapida de los EE.UU. ante eventos inesperados”

2) Frente a lo que se evidencian como debilidades o carencias de los

3)

sistemas de defensa locales, ausencias de politicas y capacidades de
defensa adecuados, modernizados y democréticos, asi como también
ante la falta de capacidades institucionales en los Estados de la regi6n,
los esfuerzos deberdn orientarse a ofrecer asistencia en el desarrollo
de mecanismos que eleven la capacidad de los actores civiles e
instituciones en el seguimiento y monitoreo de la defensa nacional,
asistencia en criterios de buen gobierno, transparencia y rendimiento
de cuentas e incorporacién de principios de derechos humanos y
que en sintesis asistan a los gobiernos en la conformacién de un
sistema de relaciones civico-militares que aseguren la autoridad
democratica sobre las FF.AA. y las fuerzas policiales. Dentro de
estos mecanismos cabrian citar: a) La necesaria ampliacién del
expertise civil en asuntos de defensa y b) asistencia a los ministerios
de defensa en el deseo de reestructurar y modernizar las fuerzas de
seguridad (FF.AA. y policia) a niveles nacionales.

Dada la multiplicidad de intereses y la diversidad de realidades en la
region, resistencias y obstdculos hacia la seguridad cooperativa, se
buscard promover el fortalecimiento de los mecanismos que
garanticen la efectividad, legitimidad y transparencia de las
estructuras de seguridad y de los regimenes. Para tal fin se empleardn
mecanismos tales como organismos tipo la OEA, que ha jugado un
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4)

5)

papel preponderante en el marco de las cumbres de las Américas,
con el triunfo de la aprobacién de su cldusula democrética, apuntada
hacia Cuba.

Partiendo del interés de fortalecer un esquema cooperativo de la
seguridad, el DoD busca promover “acercamientos cooperativos
orientados a la solucién pacifica de conflictos ante disputas
limitrofes o amenazas transnacionales, crisis humanitarias y
contingencias internacionales” . De cara a este escenario, se
recomienda «Reforzar la 16gica de cooperacidn, a través de
iniciativas de articulacién y cooperacion. Para ello serd necesario
el reforzamiento de mecanismos y metodologias de solucién
pacifica de conflictos, sistemas de alarma temprana, coordinacién
inter-militar e intra-militar, planificacién, modernizacidn,
identificacidn regional y subregional con la agenda de seguridad
alrededor del terrorismo, trifico de drogas, construccién y
mantenimiento de paz y alivio de desastres». Los mecanismos que
EE.UU. prioriza en este escenario son la modernizacién, la
planificacién y la racionalizacién militar, bajo los auspicios de la
vasta organizacién de seguridad de ese pais.

Ante los impactos que genera la globalizacién en la regién, en
términos de las asimetrias tecnolégicas, de desarrollo, de comercio
e infraestructura, sérias preocupaciones surgen relacionadas con la
seguridad externa y su incidencia en los EE.UU. La falta de claridad,
de acuerdo con el DoD, respecto a una visién compartida de las
amenazas e intereses de seguridad a consecuencia de la diversidad
de necesidades y circunstancias por la que atraviesan los paises de
la regidn, incrementa las perspicacias sobre el impacto que las
politicas de seguridad estadounidenses tienen para los Estados
soberanos. Las recomendaciones que generan sectores al interno
del DoD apuntan a 1a necesidad de incentivar el desarrollo de medidas
de confianza mutua a nivel bilateral (dado que las iniciativas
multilaterales son mas lentas) a través del dialogo y la colaboracién
en el 4mbito militar y de la defensa.'

18

Documento de trabajo interno INSS, 12/06/2000. manuscrito
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Atn después de los eventos del 11 de septiembre del 2001, es 16gico
esperar que éstos lineamientos generales continien determinando la
visioén del DoD de los EE.UU. hacia la region en sus dreas mas débiles y
particularmente en lo relativo a las relaciones civico-militares, dado el
énfasis que se impone en este nuevo momento respecto al estatus de la
democracia en la regidn, y especialmente como garantias del
mantenimiento del interés nacional. Es de suponer que de ellos se ha
partido para garantizar la continuidad de las iniciativas de entrenamiento
en las dreas estratégicas de operabilidad coordinada entre los ejércitos,
asi como también en el 4mbito de los desarrollos doctrinales, politicas
de defensa y criterios de racionalizacién en los cuales se han involucrado
tanto los ejércitos del Caribe como el Comando Sur.

Por los menos dos observaciones criticas se ciernen alrededor de
estos pardmetros:

lero) Por un lado, crecientemente voces dentro de la comunidad de
especialistas en Seguridad y Relaciones Internacionales coinciden en
sefialar lo errtico de querer impactar en las democracias de la regién a
través del reforzamiento del vinculo militar-militar, tomando en cuenta
especialmente las diferenciadas y en no pocos casos divergentes culturas
que han determinado las trayectorias en el campo estratégico en el
continente latinoamericano y el Anglo-americano. En su lugar, insisten,
el abordaje deberia incorporar en una perspectiva mas amplia los factores,
agentes y agencias que inciden en las condiciones de estabilidad y
funcionabilidad de las democracias en estos paises. 2do.) Por otro lado,
la futilidad o incluso inviabilidad de asumir un paradigma tnico,
pretendidamente certero de acercamiento a la cuestién civico-militar,
dada la diversidad de escenarios que presenta el hemisferio, y
particularmente el Caribe, donde coinciden modelos de Estados con
predominio de un militarismo neopopulista (Pert, quizds Venezuela, en
cierta medida Dominicana y Cuba) con la existencia de lo que algunos
analistas han dado en denominar Estados Fallidos, donde no es posible
plantear formulas convencionales de relaciones civico-militares debido
a la inexistencia de ejércitos y a las dramaticas ausencias y debilidades
de las instituciones civiles"

19 Eneste sentido, ver los trabajos de Samuel Fitch, “Civil-Military Relations in the 21th Century:
Implications for DoD Policy”, (Unviersity of Colorado, 2000) mimeo. También en Mendelson
Forman, Johanna y Claude Welch, “Civil Military Relations: USAID’s Role” (Washington
D.C.: Center for Democracy and Governance, 1998)
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Sin embargo, a partir de los eventos terroristas ocurridos en los EE.UU.
enel 2001, nuevos elementos han pasado a integrarse a la vision estratégica
de la regién desde la 6ptica militarista estadounidense. La creacién de un
Comando Norte que integra a México, Canad4, Puerto Rico e Islas Virgenes
y que involucra a los ejércitos de dichos paises como parte de una fuerza
cuya funcidn principal serd “defender aire, tierra y aguas estadounidenses”,
constituye una reafirmacién de las nuevas tendencias que al enfatizar en el
interés doméstico de los EE.UU buscan integrar los elementos del comercio,
la cooperacién y la seguridad, al tiempo que genera implicaciones para las
relaciones internas entre sociedades civiles, congresos, burocracias y fuerzas
de seguridad en cada uno de estos Estados.”

En atencién a lo anterior, podria decirse que, pese al esfuerzo por parte
de determinados sectores dentro del Departamento de Estado y del propio
DoD, por lograr un acercamiento mas flexible y en cierta medida mas liberal
a la cuestién de la formulacién de pardmetros estratégicos y de seguridad
hacia la region, perdura atin la tendencia a definir la seguridad en términos
militares y en muchos casos en té€rminos bastante convencionales de
reforzamiento de fronteras. En tal sentido, el Caribe ha pasado a ser visto
como un escenario no solo desde donde los Estados mismos generan
amenazas que podrian atentar a la seguridad interna de los EE.UU, sino
también como un espacio cuya vulnerabilidad estrat€gica pudiera ser utilizada
por fuerzas extraregionales, no necesariamente militares o estatales, con
capacidad de capitalizar las condiciones de inestabilidad y crisis de
gobernabilidad de los pequefios Estados como una amenaza potencial a los
Estados Unidos. Ental sentido, una vez mas la regién se encuentra “unificada”
por las nuevas preocupaciones estratégicas de su gran vecino del Norte.

3) Las presiones por garantizar la seguridad hemisférica perpetian
un discurso y una practica militarizante en el Caribe, con
implicaciones no sélo en el ambito regional, sino esencialmente
en el plano nacional de los pequeiios Estados.

20 En Meéxico por ejemplo, este anuncio del Pentdgono de que el Comando Norte extendera su
area hasta 500 millas fuera de las costas de América del Norte y de que dicho comando
tendra jurisdiccion sobre el territorio continental de Canadé4 y México desat6 en este dltimo
pais una fuerte reaccién del senado, el cual no fue consultado por el Presidente Fox para la
concertacién de este acuerdo y que lo consider6 inconstitucional por exceder las atribuciones
del Presidente en cuanto a la salida de tropas nacionales fuera de los limites territoriales de
Meéxico y la localizacién de tropas extranjeras en el territorio nacional.” Tomado del periédico
“La Crdnica de Hoy”, Jueves 18 de abril /2002, afio 6: 2087 ,p. 1 y 4
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El fin de la guerra fria trajo consigo la incorporacién de nuevos
elementos al debate en el 4mbito militar y de la seguridad: pérdida de la
identidad del enemigo (ahora mas transnacional); recomposicién de los
escenarios de la seguridad (traslape de lo externo e interno, lo local y lo
regional, la estructura econémica y la vida cotidiana); pérdida del sentido
de las misiones y los roles tradicionales de defensa; pérdida de poder
econdmico por los ajustes estructurales de las economias y de legitimidad
en paises con serias fracturas sociales como en Haiti.

Paradéjicamente, en un contexto donde la naturaleza de los cambios
no puede descansar exclusiva o prioritariamente en el reforzamiento de
las agencias y estructuras militares como una solucién perdurable, en
lugar de reducirse, dichas estructuras estin siendo redimensionadas y
reconfiguradas en su perfil local y regional.

Esta recomposicién de la seguridad y reconversién/revitalizacion -
militarista en el contexto caribefio es concomitante y se plantea como
respuesta al aumento de la vulnerabilidad e inseguridad en la arena
regional y en el &mbito de lo piiblico/local. Es decir, estos dltimos son
fenémenos que estin siendo enfrentados con la alternativa militar. Pese
al hecho documentado de que la regién del Caribe aiin posee en promedio
una de las mas bajas tasas de criminalidad respecto al resto de América
Latina,?' en el plano interno, la tendencia de los gobiernos del 4rea ha
sido al endurecimiento de las pricticas y mecanismos coercitivos para
enfrentar acciones criminales como el robo, delitos sexuales, venta y
consumo de drogas, llegando en algunos paises a instaurarse la pena
capital para muchos de estos crimenes, pero especialmente a reforzar
geométricamente sus estructuras policiales y militares en el combate al
crimen. En afios recientes, el Presidente de Cuba, Fidel Castro reportaba
que en los primeros meses de 1998, 279 embarques de droga habian
sido interceptados, comparados con 146 en 1997 y 111 en 1996. Si bien
la realidad de estas estadisticas evidencian la potencial gravedad del
problema, no menos evidente resulta ser que su trayectoria de incrementos
en un sentido interpela la efectividad de las medidas adoptadas para frenar
la tendencia en el largo plazo?.

21  De acuerdo con la Organizacién Panamericana de la Salud, en 1994 ocurrfan 11 asesinatos
por cada 100,000 habitantes, vs. 29 por cada 100,000 para el resto de América Latina. Datos
aportados por Carrién, Fernando, *“De la Violencia Urbana a la Convivencia Ciudadana”,
trabajo presentado en Repiiblica Dominicana, abril, 2002

22 “CubaBroadens Scope of the Death Penalty” Caribbean Insight, (London, March/1999) p. 8 \
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En julio de 1999, el Primer Ministro de Jamaica, P.J. Patterson,
habiendo declarado previamente que el pais se encontraba “en guerra”
contra los criminales, anunciaba la asignacion de tropas de la Armada
jamaiquina para el reforzamiento de la seguridad de 15 4reas de la ciudad
de Kingston?.

En la Repiblica Dominicana, las demandas al gobierno por parte
de sectores diversos de la ciudadania para que se tomasen medidas frente
al percibido auge de la criminalidad se tradujeron en la incorporacién
masiva de militares a las tareas de control del orden pudblico y en la
conformacién de batallones mixtos de patrullaje entre la policia y las
FF.AA. Lalabor de apoyo a la Policia Nacional permanece como una de
las funciones explicitas de los cuerpos castrenses dominicanos en medio
de la crisis institucional de la Policia y la ausencia de apoyos
gubernamentales a iniciativas preventivas que provengan de la ciudadania.

En Puerto Rico, Rodriguez Beruff da cuenta de un fenémeno similar,
cuando en 1993 el gobernador de la Isla decret6 la accién conjunta de la
Guardia Nacional con la Policia para actividades que tradicionalmente
realizaban las ultimas. El acercamiento de la mayoria de las fuerzas de
control del crimen y disturbios principalmente en las urbes de estas
ciudades encuentra apoyatura en una perspectiva contrainsurgente. En
Puerto Rico, Beruff relata como los residenciales pasaron a ser definidos
como “campos de batalla” que tendian a justificar el desarrollo de
“actividades de inteligencia de preparacion del campo de batalla”, aunque
estuviesen dirigidas en tltima instancia a la poblacién.*

A nivel externo, las actividades contranarcéticas, de control de
migraciones, lavado de dinero y contrabando de personas, a las que
se agregan ahora las antiterroristas, han sido el acicate para la
conformacién de estructuras cada vez mas articuladas de seguridad,
como lo demuestra nuevamente Rodriguez Beruff , a propésito de la
conformacidn de la High Intensity Drug Trafficking Area (HIDTA)

23 “Jamaica Alarmed by Crime Upsurge” Caribbean Insight, (London, 16/July/1999) p. 4

24  Rodriguez Beruff Jorge “Guerra Contra las Drogas, Militarizacién y Democracia: Politicas y
Fuerzas de Seguridad en Puerto Rico” en Garcia-Muiiiz, Humberto y Jorge Rodriguez Beruff
eds. Fronteras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas, Militarizacion y Democracia en el
Caribe, Puerto Rico y Vieques (San Juan, Puerto Rico: Red de Geopolitica, 2000) p. 63-64.
En ese mismo articulo, el autor destaca como se ha registrado un aumento significativo de
recursos fiscales, humanos y materiales de equipos a las agencias de seguridad, llegando
incluso a duplicar su tamafio en menos de una década. Destaca como los agentes asignados
a la multiagencia Fuerzas Unidas de Rdpida Accién FURA, llegaron a aumentar su personal
de 150 en 1992 a 627 en un periodo de cuatro afios
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en Puerto Rico e Islas Virgenes. Se trata, nos dice Beruff, “de una
estructura de colaboracién interagencial federal, estatal y local para
acciones conjuntas, canalizacién de fondos anti-drogas, acciones
contra el lavado de dinero y recopilacién de inteligencia” Ella agrupa
unas 15 agencias federales, 6 agencias territoriales en Puerto Rico y
una agencia local.

Todas estas tendencias tanto a niveles locales como regional
contribuyen a reasignarle un rol protagénico a los militares, en la medida
en que se producen incrementos de efectivos, armamentos y recursos a
la inteligencias de los pequefios Estados de la regién.

Este enfoque militarista y externalizado tiende a poner énfasis en
las instancias de poder existentes, por lo tanto, la solucién de los
problemas contintia descansando en manos de las elites que han logrado
reinsertarse en el proceso de cambio politico, social y econémico. Ello
queda evidenciado en el dato que aporta Garcia-Mufiiz en su revelador
estudio, sobre la aceptacién que han tenido los programas de
entrenamiento militar de los ejércitos de cada uno de los paises de la
region, a lo largo de diferentes gestiones y con la aprobacién de todos
los partidos que han ejercido el poder sucesivamente, la Jamaica de
Seaga como la de Manley, la Repiblica Dominicana de Balaguer,
Guzmin y Leonel Ferndndez? .

Son ellos (los militares) los celadores del orden, la estabilidad y la
gobernabilidad ya no solo nacional, sino también contextual, como lo
indica la proclividad a considerar la vulnerabilidad politica y social o el
posible derrocamiento de algunos proyectos democréticos en la region
también como una amenaza a la seguridad hemisférica, sugeridos
enfiticamente en la priorizacién de temas en la agenda de los EE.UU. y
en los esfuerzos infructuosos por conformar en la OEA un comité
especializado que aprobase intervenciones militares en caso de amenazas
a las democracias del drea?.

En este sentido, consideramos que estamos asistiendo a un proceso
de re-militarizaci6n del Caribe, cuya expresién interna no necesariamente

25  Elarticulo “Los Estados Unidos y el Caribe a Fin de Siglo XX: Transiciones Econémicas y
Militares en Conflicto” en Garcia-Muiiiz Humberto y Jorge Rodriguez Beruff coordinadores,
Fronteras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas, Militarizacion y Democracia en el Caribe,
Puerto Rico y Vieques (San Juan, Puerto Rico: Red de Geopolitica, 2000).

26 Mares, David “Securing Peace in the Americas in the Next Decade” en Dominguez, Jorge
ed. The Future of Inter-American Relations (New York: Routledge, 2000) p. 37
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se plantea como ruptura del 6rden constitucional , pero que proyecta
implicaciones sociales y politicas importantes?’ .

En términos operativos, 1a ayuda militar estadounidense a la region
se ha concentrado en el equipamiento, la racionalizacion de recursos y
la profesionalizacion. Sinembargo, no seria justo afirmar que la supuesta
profesionalizacién militar via el equipamiento y entrenamiento haya
coadyuvado procesos de institucionalizacién democritica.

Bien podria argumentarse que los entrenamientos han permeado lo -
militar con una visién mas modernizante del ejercicio profesional. Sin
embargo, de acuerdo con evaluaciones efectuadas por el propio DoD, de
28 paises participantes en los programas de entrenamiento regional, en
los dltimos cinco afios, por lo menos ocho no tenian planes de
adiestramiento escritos pese a encontrarse bajo la jurisdiccion del
Comando Sur?®. Lo que si parece haber estimulado en los tltimos afios
ha sido la renovacion tecnolégica y el apertrechamiento de algunos de
los gobiernos caribefios?

4) Las fuerzas armadas y de seguridad en el Caribe articularon
diversas formas de relacionamientos con las élites gobernantes
a partir de adscripciones basadas en el personalismo y la lealtad
de tipo prebendal, lo que ha mediado la subordinacién a los
intereses de la sociedad civil en su conjunto.

Las sociedades de la regién comparten un arraigado legado de
autoritarismo politico, en cuyo contexto, el Estado, como entidad
monopolizadora del control legitimo de la violencia, asumid la funcién
de gendarmeria del 6rden piblico y de la seguridad con respecto a la

27 Benitez Manaut, Rail “Fuerzas Armadas Mexicanas a Fin de Siglo, Misiones” en Diamint,
Rut ed. Control Civil y Fuerzas Armadas en las Nuevas Democracias Latinoamericanas
(Buenos Aires, Argentina: Nuevohacer, 1999).

28  Garcia-Muiiiz, Humberto, “Los Estados Unidos y el Caribe a fin de Siglo XX, 2000

29  Enlos dltimos dos afios, pese a la crisis econémica por la que atraviesa el pais, el gobierno
dominicano invirti6 US$1,000,000 en la compra de una flotilla de 10 helicépteros Bell OH
58 a Argentina y US$1,537,500 por la compra de otros 5 helicOpteros de 1a misma marca a la
compaiiia Anthony Aviation de Florida. Estas compras, en adici6n a otros apertrechamientos
fueron aprobadas por el Congreso Nacional dominicano al Ejercito con la suscripcién de un
crédito entre el Estado Dominicano y el Exin Bank ascendente a US$10, 285,277. Diario
Libre, 8/feb/2002 p.9.Esta politica de ‘modernizacién’ de las FEAA. via el apertrechamiento
continuo con la inversién de US$4.5 millones mds. Listin Diario, 14 /feb/2002
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sociedad civil. Como consecuencia de ello, 1o militar en su forma
mas instrumental a estos fines, asumi6 desde sus origenes funciones
de orden doméstico, mas orientadas a defender los intereses del
soberano que la defensa del pais contra las amenazas externas. Asi
se desarrollé6 como una fuerza politica, como un grupo social
corporatizado cuya articulacién con el Estado se dio bajo modalidades
diferentes, pero siempre con un fuerte elemento de personalismo
versus institucionalizacion:

En el caso dominicano, instaur6 una relacién de tipo clientelal
con el Ejecutivo que perpetuo por largo tiempo un esquema desins-
titucionalizante®®. En Haiti por su parte, se conformé una elite militar
que logré instaurar un sistema asimétrico y cerrado de distribucién
del poder y las riquezas. En el caso cubano, se verificé la
determinacién de las funciones, 16gicas y ordenamientos militares
sobre lo social a través del aparato burocrético del partido, bajo un
modelo extensivo que permed la sociedad en una vertiente militar-
desarrollista. Bajo esta modalidad se dio paso a un doble proceso: 1a
militarizacién de la sociedad cubana, a través de la paulatina extensién
en las instituciones y 4ambitos civiles del ethos militar y las estructuras
orientadas a la defensa nacional, fusiondndose los objetivos y metas
del desarrollo econémico y productivo con los objetivos y mecanismos
de defensa. Por otro lado, han habido momentos especificos de
incorporacién masiva de la sociedad civil bajo el concepto de la
doctrina “guerra de todo el pueblo” en los momentos en que el
gobierno cubano ha percibido que la seguridad del pais ha estado en
riesgo’!.

La experiencia guyanesa no escapa al concepto general de
politizacién de las fuerzas de seguridad, a pesar de las variantes notables
en el sentido de que la adscripcién a la lealtad al poder civil personalizado

30 Lozano, Wilfredo El Reformismo Dependiente (Santo Domingo, Repiblica Dominicana:
Editora Taller, 1985) y Hartlyn, Jonathan The Struggle for Democratic Politics in the
Dominican Republic (Chapel Hill: The University of North Carolina Press, 1998). Ver también
a Atkins, Pope Arms and Politics in the Dominican Republic(Boulder: Westview, 1987).

31  Enlo que respecta al volumen aproximado de las fuerzas, varios estudios, coinciden en que
el Ejercito Juvenil del Trabajo (ERJ), creado en 1973 posefa alrededor de 100,000 efectivos
mientras las Milicias de Tropas Territoriales (MTT), creadas en 1980 han aumentado a més
de un millén de efectivos (Greene Walker, Phyllis Cuba’s Revolucionary Armed Forces:
Adapting in the New Environment. En términos de inversion, se calculan para los 90 en mas
de cien mil millones la inversién en el campo militar.
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que se verificd durante el gobierno socialista de Burnham se basé en una
identificacion explicita con la ideologia del partido (Peoples National
Congress -PNC-), a través de la figura del lider. Amparada en la doctrina
y politica de defensa “People’s Army”, se viabilizé la “socializacién”
ideoldgica e incorporacién de las fuerzas de seguridad en los objetivos
desarrollistas del gobierno. Como lo destaca Dion Phillips, esta
integracién se dio tanto “por la via ideolégica como por la orientacién
politica”. En los afios sucesivos, las Fuerzas de Defensa Guyanesa han
sabido ajustarse a los cambios y al igual que las demds fuerzas de la
region, integrar una vision renovada de las amenazas al reacomodo de
sus roles y funciones, quizds mostrando un mayor nivel de pro-
fesionalizacién que otras fuerzas de laregién. Sin embargo, el patrén de
relaciones civico-militares mantiene una continuidad con el resto del
Caribe™.

En otros casos, también el sector militar se sustentd en un sistema
de prebendas y en la adscripcién de lealtad a la figura central del
Presidente en base a una funcién represiva de aniquilamiento o cooptacién
de la resistencia. Los militares dominicanos, haitianos y jamaiquinos
han sido sobre todo en el pasado, actores tendenciados activos en los
procesos electorales, en amedrentar la oposicion partidista, en sofocar
las expresiones de protestas y reclamo civil. Estas modalidades de
relacionamiento de los componentes de las fuerzas de seguridad con los
Estados de laregion tuvieron su correlato en diversos tipos de interaccion
con sus respectivas sociedades, definiendo formas distintivas de relaciones
civico-militares en la region.

32 Phillips, Dion “Guyana’s Military” en el presente volumen.

33 Cuando nos referirnos al control civil, estamos apelando a la idea de sistema, complejo o
comunidad civil, involucrando asi a diversas instancias institucionales del Estado, el Congreso,
las gobernaciones locales, procuradurias, sistema judicial, asi como también no estatales:
organizaciones no gubernamentales, partidos politicos, as{ como a procedimientos,
trascendiendo de esa manera la idea de que la supremacia civil solo abarca al ejecutivo y al
aparato burocrético del Estado. Dicho esto, en la Repiiblica Dominicana, por ejemplo la
incidencia de civiles en el campo de decisiones de la esfera militar es practicamente nula. A
excepcion del Ejecutivo y de un nimero reducido de funcionarios, la ciudadania no participa
en absoluto en el disefio de politicas de seguridad y defensa, no existe control civil de lo
militar por parte de las instancias de representacion civil: el Congreso, la Judicatura, los
gobiernos locales. En Cuba, la sociedad aparece incorporada en forma extensiva en las
dindmicas militarizantes, a través de una miriada de instancias estrictamente militares o a
través de la educacion militar en organizaciones e instituciones de caracter popular, territorial,
académico, escolar. No obstante, ello tampoco implica que se dé el control civil-ciudadano
de lo militar, el cual descansa esencialmente en el partido y el gobierno cubanos.
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5) Los paises del Caribe que han vivido una transicién post-
autoritaria o postcolonial hacia un modelo liberal (caso
Repiiblica Dominicana, Haiti y Jamaica) observan elementos de
continuidad en el campo de la seguridad interna en cuanto a
practicas y formas institucionales del modelo que le antecede.

Estos elementos de continuidad convergen con innovaciones y
discontinuidades en las formas de relacionarse el Estado con sus fuerzas
de seguridad y sus respectivas sociedades. Las modalidades que asumen
los cambios varfa en funcién de los factores que mediatizan el transito:

* Rol preponderante del Ejecutivo (sistema presidencialista o con
énfasis parlamentario)

¢  Cultura politica

* Condiciones del sistema judicial

* Articulacién con la sociedad civil

El caso dominicano muestra una modalidad de transicién que se ha
dado no como ruptura, a diferencia del modelo haitiano, sino como un
“cambio desde el poder”, una transaccién entre las fuerzas politicas mas
conservadoras y el nuevo liderazgo modernizante, en un contexto previo
de bajo protagonismo militar en el marco de un esquema de tipo
presidencialista y neopatrimonialista. En este sentido, podria decirse
que los militares dominicanos de finales del siglo pasado no
necesariamente asumieron un proyecto autonomista extremo, sino que
mas bien ampararon las iniciativas de sectores de la aristocracia y grupos
de interés econémico de la burguesia nacional. Un gréfico de los dos
momentos histéricos sugiere cudles son las continuidades y dis-
continuidades a nuestro juicio mas relevantes para destacar en €l campo
de la seguridad. Ellas aplican a la experiencia dominicana pero no es
descartable su aplicabilidad a configuraciones similares en otros paises
de la regién.
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Modelo neopatrimonialista con ascendente autoritario:

Practicas y agencias Modalidad de relacionamiento

-Relacién Ejecutivo/Sociedad - Clientelal

-Ejecutivo/Fuerzas de Seguridad - Clientelal/desinstitucionalizante

-Fuerzas de Seguridad/Sociedad Civil - Represiva, sustenta la violencia estatal.

-Participacion sociedad civil - Exclusion en disefio politicas de Defensa.

-Reformas. Sector Fuerzas de seguridad - Inexistentes. Cambios centralizados des-
de el Ejecutivo.

-Desarrollo Institucional - Desinstitucionalizacion, impunidad ab-
soluta.

-Profesionalizacion - Baja, casi nula

Modelo liberal con ascendente democratizante:

-Relacion Ejecutivo/Sociedad - Competitiva, dinamicidad sistema de
partidos con discurso y préctica clientelal.

-Ejecutivo/Fuerzas de Seguridad - Subordinacion con elementos institu-
cionalizantes y modernizantes..

-Fuerzas de Seguridad/Sociedad Civil - Subordinacion parcial al control civil.

-Participacion sociedad civil - Incidencia civil emergente en asuntos
militares, sin modificacion de estructuras.

-Reforma sector Fuerzas de Seguridad - Autorreforma. Cambios promovidos por

la jerarquia militar y gubernamental, con
exclusion sociedad civil y Congreso.

-Desarrollo Institucional - Semi institucionalizacion, alta profesio-
nalizacién. Impunidad intermitente

6) La historia reciente de los procesos de militarizacién de las
sociedades caribefias ha estado marcada en muchos casos por la
desinstitucionalizacion de las fuerzas de seguridad, y una fuerte
tendencia hacia adscripciones personalistas, impactando en los
intentos de profesionalizacion y en la relacién con la sociedad
civil bajo reglas claras.

Se entiende que en el plano de los intereses nacionales, el logro
de una institucionalidad de hecho y de derecho seria funcional a los
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objetivos de defensa, del desarrollo de una arquitectura tecnolégica
de seguridad®. Asimismo, en el plano del fortalecimiento de la
corporatividad, canalizaria los requerimientos y metas de pro-
fesionalizacidn, politicas claras de relevos, incentivos para nuevos
ingresos y en términos de su relacionamiento con la ciudadania,
coadyuvaria el apuntalamiento de conductas y pricticas que garanticen
el respeto a los derechos humanos.

La desinstitucionalizacién, como expresion refractaria de lo
anterior ha sido un agente distorsionante de las relaciones civico-
militares en la experiencia de muchos paises de la regi6n, en la medida
en que dichas relaciones se realizaban a nivel de las €lites politicas o
partidarias, quienes a su vez constitufan las elites militares con
visiones e intereses similares. El tipo de control civil por el que
propugnan cada vez mas los ciudadanos apunta a garantizar el
cumplimiento de requisitos tales como la transparencia financiera y
presupuestaria desde los parlamentos, la conformacién de ministerios
civiles de defensa, 1a separaci6n de funciones politicas y operativas,
¢l fomento de una cultura inclusiva de la ciudadania en el disefio y
monitoreo de politicas.

La desinstitucionalizacién de las fuerzas de seguridad en por lo menos
los casos de Haiti y 1a Repiiblica Dominicana se plantea como un estigma
en oposicién a la tradici6n institucional militar moderna y profesional®.
A través de esta condicidn, las fuerzas armadas han sido definidas como
altamente personalizadas, basadas en lealtades cerradas, alianzas y
rivalidades en tanto que, “realidades operacionales, no en respuesta al
mando™. Para los casos mencionados esta falta de institucionalidad se
expresa a través de:

34  Pope Atkins define la institucionalizacién como una condicién militar caracterizada por la
identidad corporativa, la autonomia institucional y el expertise profesional. El establecimiento
responde al comando”, es decir, responde tanto a las directrices politicas civiles asf como a
las entidades militares por via de su cadena de mando, desde el liderazgo supremo a las
unidades subordinadas a todos los niveles. Atkins Pope, Arms and Politics in the Dominican
Repubic, (Colorado: Westwiew, 1987) p. 2

35  Estatendencia haido paulatinamente modificdndose en algunos pafses y en ciertas dreas. En
la Repiblica Dominicana desde hace ya varios afios la obligatoriedad de que los altos oficiales
realicen los cursos de Diplomado de Estado Mayor como un requisito para el escalafén,
conjuntamente con el envio al exterior de cientos de oficiales medios a formarse en las
correspondientes disciplinas ha ido paulatinamente ganando terreno. En paises como
Barbados, Jamaica existen también las escuelas de formacin que incentivan la movilidad
por esta via.

36  Atkins Pope, Arms and Politics in the Dominican Repubic, (Colorado: Westwiew, 1987)

e
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1))

2)

3)

4)

3)

6)

7)

8)

Mecanismos informales de promocién basados en la relacién
clientelal y centralizadora del presidente, mis que como consecuencia
de cumplimiento del escalafén.

Virtual ausencia de formacién académica, de cardcter pluralista y
acorde con los valores y la cultura democrética.

Diferenciacién salarial extrema y precarias condiciones de ejercicio
de la profesi6n al interno de las estructuras, como consecuencia de
una jerarquizacion que privilegia los mandos altos y penaliza los
mandos medios y bajos.

Ausencia de criterios estandarizados y consistentes en el
reclutamiento y retiro de efectivos.

Disfrute de privilegios econémicos y servicios, uso de recursos en
forma indiscriminada y para fines personales por parte de los rangos
mas altos.

Permanencia en el servicio mas alld del tiempo estipulado para el
retiro, en funcién de la adscripcién leal de los militares a determinados
gobernantes (personalismo)

Traspaso frecuente de miembros activos de las FEAA. al comando
o como clase a las fuerzas de seguridad publica (Policia).

Excesivo y desproporcional nimero de generales®

37

Algunos analistas consideran el fenémeno de estas promociones como un recurso para mantener
a los militares de mas autoridad al margen de la politica, sin embargo, bien podria leerse de
manera inversa, como una forma de “pagar favores politicos”. Paises como México poseen
cerca de 585 militares, mientras Estados Unidos en los dltimos afios no sobrepasa los 329. El
Peni de Alberto Fujimori dejé alrededor de 135 Generales en pie. En varios paises se trata casi
de un fenémeno residual del prebendalismo de los gobiernos con la casta militar, en ausencia
de claras e institucionalizadas politicas salariales y de promocién, terminan premidndose aquellos
oficiales que han demostrado lealtad a los altos mandos o que poseen algtin tipo de articulacién
personalista con individuos influyentes pertenecientes al liderazgo politico, incluyendo en no
pocos casos a jefes de Estado. En la Repiiblica Dominicana ésta es una practica arraigada. En
la actualidad existen aproximadamente 120 oficiales activos con rango de General (30 mas de
lo que existfan cuatro afios atrs) para un volumen aproximado de 30,000 efectivos en las
FE.AA. Sus funciones varian desde dirigir institutos académicos, administrar instalaciones hasta
manejar los medio de promocién de la institucién ante la opinién publica. En adicién a este
grupo, hay que destacar los pensionados, considerados mas bien como Generales en reserva,
cuyo mimero asciende a 82 Mayores Generales, 341 Generales, 308 Coroneles y 446 Tenientes
Coroneles. En un sentido representan una carga importante para el erario piiblico en la medida
en que el Estado debe eventualmente retirarlos con las atribuciones econdmicas y materiales
correspondientes a su rango.
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7) Les cambios politicos y econémicos de los dltimos 20 afios han
creado condiciones favorables para que agentes de las fuerzas
de seguridad alcancen un renovado protagonismo al incursionar
en empresas licitas, pero también han abierto ventanas de
oportunidades para que sectores con influencia en la estructura
castrense se involucren en actividades ilfcitas.

El colapso de las economias latinoamericanas en la década de los
90 trajo consigo el agotamiento y paulatino reemplazo de los regimenes
autoritarios en la regién.*® Concomitantemente, el surgimiento de nuevos
esquemas de insercién econémica de los pafses del Caribe potenci6 el
surgimiento de nuevas formas productivas, de comercializacién y
acumulacién, incluso de caricter informal y consecuentemente, la
emergencia de nuevos actores en el campo econémico e incluso social.

Bajo el esquema centralizador previo, los procesos de movilidad
social y econémica de los agentes militares dependian esencialmente de
sistemas cerrado de lealtades. Por lo menos, asi funcion en pafses como
la Repiblica Dominicana, donde los modelos trujillista y neotrujillista
impusieron un sistema de lealtades incuestionadas en el caso del primero
y negociadas en el segundo. Esta modalidad aparecia matizada en los
casos como Cuba y Guyana por una cierta verticalidad que sincronizaba
la autoridad con la estructura burocritica, Estado-partido, en cuyo
contexto, el partido se resumia en la figura cuasi-mesidnica del lider que
controlaba los recursos, las promociones y el ejercicio de la violencia.

Con posterioridad, los procesos concomitantes de globalizacion,
incorporacién asimétrica y apertura de las economias de la region han
permitido que paulatinamente agentes militares incursionen en
actividades productivas relacionadas por lo general a su drea de
especializacién. Una buena parte de los negocios ligados al campo de la
seguridad como servicios de seguridad privada, venta de armas pequeifias
y equipos de seguridad en paises del drea son propiedad de militares
activos®.

En Cuba se dieron otras expresiones. La reforma constitucional que
tuvo lugar en 1992 senté un precedente en el campo econémico al

38  Dominguez, Jorge ed. The Future of Inter-American Relations (New York, Routledge, 2000)

39  En la Repiiblica Dominicana el militar empresario es ain un fenémeno emergente, sin
embargo, aproximadamente un tercio de las mis de 90 empresas de seguridad privada son
propiedad de militares activos y retirados.
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favorecer una serie de condiciones orientadas a incentivar la emergente
inversion en dreas no tradicionales, la ampliacién del concepto de
propiedad y la concesion de mayores facilidades al capital extranjero.
Todas esta funciones fueron regentadas por sectores dentro del MINFAR,
enfrentando en ocasiones a los sectores mas conservadores dentro del
partido®. El aspecto que llama la atenci6én aqui es la paulatina conversién
de miembros del aparato militar en activos empresarios, y su participacion
en las dreas productivas de punta como en la industria hotelera, en las
empresas turisticas emergentes y en aquellas que controlan el mercado
de divisas, amén de su tradicional incursiéon en los mercados
agropecuarios a precios mas competitivos que otros participantes*' . Este
momento de liberalizacién , aunque tuvo sus antecedentes varios afios
antes, con las iniciativas canalizadas por el MINFAR orientadas a
eficientizar la Empresa Militar Industrial cubana, no fue sino hasta 1995,
cuando se aprueba la nueva ley de inversién extranjera, que sus
capacidades y presencia se expanden hacia sectores no convencionales
de participacion, en el d4mbito civil.

Este nuevo escenario planteo una apertura en base a un modelo
asociativo Estado/capital extranjero, con exclusion de la poblacién en
los sectores de punta y consumo de bienes. Por todo lo anterior, como lo
destacan algunos estudiosos, es que las FAR pueden ser consideradas
como el actor econémico mas beneficiado por las recientes reformas y
un catalizador en la configuracién de un nuevo patrén de acumulacién
del potencial liderazgo econdmico en el pais. Ellas manejan un equilibrio
ambivalente, siendo por un lado las propulsoras de reformas al tiempo
que reguladoras y protectoras del status quo ante, pero indiscutiblemente
piezas claves en el &mbito mas dinamico de los cambios.

Por otro lado, como un efecto perverso, los referidos procesos de
liberalizacion politica y econdmica contribuyeron a diluir una serie de
controles que existian en el modelo centralizador y maniqueista de los
gobiernos anteriores, abriendo campo a un proceso mas horizontal de

40  Nuevos cambios ocurrieron entre 1993 y 1994 que tuvieron un impacto fundamental en la
poblacidn, entre éstos cabe citar; la despenalizacidn de la tenencia de divisas, modificaciones
en el sistema de tenencia de tierras, apertura de los mercados regionales agropecuarios,
ampliacién y reconocimiento de actividades por cuenta propia.

41  Greene, Walker, Phyllis, “Cuba’s Revolutionary Armed Forces: Adapting in the New
Environmetn”, en Cuban Studies, Vol. 26, Pittsburgh 1996. Estos datos también fueron
confirmados a través del estudio realizado por Victor Afanasiev.
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enriquecimiento ilicito y corrupcion en sectores de la casta militar. Asi,
de la misma manera que recientemente autoridades guatemaltecas fueron
compelidas a despedir 320 de sus oficiales (el 80%) miembros del
Departamento de lucha Antinarcética por su probado involucramiento
en ¢l robo de cocaina confiscada a narcotraficantes, en los tltimos afios
los medios de comunicacién han cubierto una mirfada de actividades
delictivas que involucran a agentes y mandos medios de las fuerzas
armadas y las policias de varios de los paises del drea. En Jamaica,
Anthony Maingot refiere el hecho de que en enero de 1996 las autoridades
de la divisioén de Narcéticos de ese pais reportaron que “una significativa
parte de una millonaria carga de cocaina decomisada el afio anterior
habia desaparecido de las instalaciones de ese departamento”.
Confrontados al dato de que las rutas del Caribe continian aportando
entre el 30 y 40% de la cocaina que entra a los EE.UU.%, el elemento
amenazante que se agrega a los temores de los gobernantes de paises
como Trinidad y las Guyanas (entre otros), de acuerdo con Maingot, es
el de la corrupcién, en la medida en que “existe una amplia corrupcién
enla policiay la justicia”?. Entre los casos mas sonados recientemente
en la Repiblica Dominicana, se destacan las denuncias realizadas por
lideres comunitarios acerca del involucramiento de miembros de la Policia
Nacional y del propio Ejército en actividades delictivas relacionadas ala
comercializacién de droga en los barrios mas empobrecidos de la ciudad,
llegando incluso a formar parte del circuito delictivo*. A inicios de la

42  Hittle, Brad, “Politica Anti-Narc6ticos de los Estados Unidos en Caribe”, conferencia “Los
Estados Unidos y el Caribe: Construir una Agenda Regional” Santo Domingo, R.D. octubre
2001

43  Maingot, Anthony “Internationalized Crime and Vulnerability of Small States in the
Caribbean” articulo a ser publicado por Hugo Fruhling y Joseph Tulchin en el libro Crime
and Violence in Latin America: Citizen Security, Democracy , and the State. En proceso de
publicacién

44 Lo mismo ha ocurrido en cuanto a lo que el propio informe de derechos humanos elaborado
por el Departamento de Estado de los EE.UU. denomin6 “vigilantismo oficial”. La creciente
ola de ajusticiamientos de supuestos delincuentes que ha vivido el pais en los iltimos tres
afios a manos de la Policia Nacional y que legé incluso a desatar una reaccién de rechazo
piiblico tan grande en la poblacién, que el propio Presidente tuvo que intervenir para frenar
la politica de profilaxis social que desat6 ese organismo bajo el mandato de un conocido
general del ejército. Esta sitnacién foment$ una serie de especulaciones desde la sociedad
civil alrededor de los altos mandos, donde lo menos que se afirmaba era que la jerarquia
trataba de romper los enlaces entre oficiales policiales y delincuentes, contrabandistas y
rateros que conformaban el circuito del crimen, localizado especialmente en las zonas urbanas
bajo control policial.
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década pasada, el estudioso jamaiquino Carl Stone desplegaba los
resultados de una encuesta de percepcidnes y actitudes de ciudadanos
respecto al trabajo de la policia en ese pais en el combate al narcotréfico.
La dramadtica respuesta de que menos del 40% de la poblacién encuestada
no creia en la policia, fue develada por el profesor Stone bajo la lapidaria
afirmacién de que “muchos ciudadanos creen que la policia esta
profundamente involucrada en el comercio de la droga” #°

En Haiti, a raiz del desmantelamiento de las fuerzas armadas, un
sector proveniente de esa casta militar y de individuos relacionados con
ella, logré reubicarse en condicién de asociados y empresarios fuera del
pafs. Asi, se estima que la inversidon de capitales haitianos en la Repiiblica
Dominicana superaba en 1999 los mds de 62 millones de délares,
colocados en diferentes empresas nacionales bajo la forma de joint
venture y en areas de punta como zonas francas y hoteleria, asi como
también pequefias empresas relacionadas al comercio de arte y la venta
al detalle y produccion de ropa. De acuerdo con informaciones recogidas
por los medios de comunicacién en la Repiblica Dominicana, el momento
de auge de este flujo de capitales haitianos desde la vecina nacién se
produjo en 1986, durante el derrocamiento de Jean Claude Duvalier y el
embargo de EE.UU. a Hait{*. Por otro lado, es ya un hecho debatido
publicamente su rol preponderante en las actividades ilicitas de trasiego
de trabajadores haitianos a la industria azucarera dominicana y en
actividades de narcotrifico, las cuales han liderado las élites militares a
cargo del poder desde el periodo de Duvalier, pasando por los sucesivos
gobiernos militares y civiles*’ . Hay que destacar que esta tendencia ha
llegado a alcanzar niveles sin precedentes durante la etapa mas cadtica
en t€rminos politicos y sociales por las que ha atravesado y en las que se
encuentra sumergido adin ese pais. En el marco de la inestabilidad
existente y la ausencia total de instituciones legitimadas por el pueblo
haitiano para regular y dirigir una reforma drastica del Estado, los sectores
que mas poder concentran, por su disponibilidad de recursos materiales

45  Citado por Anthony Maingot en “Internationalized Crime and Vulnerability of Samll States
in the Caribbean” , en proceso de publicacion .

46  «El otro lado de las relaciones dominico-haitianas», periédico El Siglo, Febrero 20, 2000.
Repiiblica Dominicana

47  Los aportes mas reciente en este sentido se encuentran en Gamarra, Eduardo y Joseph Rogers,
“Transiciones Perversas y Patrones del Narcotrdfico en Cuba, Republica Dominicana y Hait{”,
en Lozano, Wilfredo, Cambio Politico en el Caribe, FLACSO. Nueva Sociedad ed. Venezuela,
1998.
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y por su influencia en las esferas politicas, son los altos oficiales militares.
La “transicién Perversa”, como la denominan algunos especialistas se
caracteriza por una continuidad de patrones de corrupcion y criminalidad,
potenciados en un escenario de prictica ausencia de contrapesos y
controles, externos y aiin internos®. En este pais, la proliferacién de
ejércitos mercenarios al servicio de una miriada de intereses politicos
particulares, a consecuencia del desmantelamiento del Ejército, paso
también a formar parte del peligroso listado de nuevos dmbitos de
incursién econémica de sectores provenientes de la esfera castrense,
amparados en el dominio del conocimiento en esa area de especializacién
y en las relaciones y contactos con grupos de poder que estarian en
condiciones y dispuestos a comprar sus servicios.

8) Recientemente, las fuerzas armadas y de seguridad se han
policificado en la medida en que asumen tareas de control
domeéstico. Para todos los Estados del Caribe, la defensa nacional
se presenta en si misma como una problemaitica de dimensiones
tanto externas como internas®.

La doctrina de seguridad nacional ampliamente implementada en
América Latina y en el Caribe, se sustent en la conformacién de
instancias de seguridad y control del orden publico orientadas a la
proteccién de los gobiernos mis que a la de sus ciudadanos (Rachel
Neild, 1996 ). .

En la experiencia reciente de paises que transitan por procesos de
consolidacién democrética o que experimentan drasticos cambios politicos
y sociales, la presién social es inmensa y en medida expresa una
paradoja: la ciudadania aspira a una reafirmacién democrética que consolide
los espacios de participacién ciudadana, mientras asiste al deterioro
creciente de la credibilidad piiblica en los sistemas representativos, en la
ejecutorfa de los gobiernos y en la implementacién de politicas que
garanticen la seguridad y el bienestar ciudadano. En un informe reciente

48  Gamarra, Edvuardo y Joseph Rogers, “Transiciones Perversas y Patrones del Narcotréfico en
Cuba, Repiiblica Dominicana y Hait{”, en Lozano, Wilfredo, Cambio Politico en el Caribe,
Venezuela: Nueva Sociedad, 1998

49  Ivelaw Griffith puntualiza el hecho de que mientras el Sistemna de Seguridad Regional en el
Caribe Inglés Contempla medidas contra las amenazas externas a los Estados», en la préctica,
“los paises que componen el RSS claramente buscan enfrentar tanto amenazas externas como
internas» (Griffith, 1993, 170).
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sobre violencia en América Latina y el Caribe, el Banco Mundial situaba
entre los paises con mas altas tasas de criminalidad a una trilogfa de micro
Estados: Bahamas, Jamaica y Trinidad y Tobago. Solamente en Jamaica,
un pais de apenas 2.3 millones de habitantes, la violencia social y politica
ha asumido niveles tales que en més de una ocasién han puesto en juego al
liderazgo politico en el poder. Un factor determinante lo ha sido sin lugar
a dudas el ya mencionado incremento de las actividades del narcotréafico y
la consecuente permeabilidad de un circuito de corrupcion y actividades
ilicitas que intersecta sectores importantes de la vida publica. Sin embargo,
el otro factor se refleja en el dato que sitda al pais con la tasa per capita
mas alta en el mundo de asesinatos en manos dela policia, llegando a
alcanzar la cifra de 140 muertes durante el 2001. La experiencia jamaiquina
bien podria proyectarse como un juego de espejos en el escenario haitiano,
donde hace apenas unos pocos meses el gobierno de Jean B. Aristide dio
carta blanca al uso extremo de la fuerza por parte de la policia, decretando
una politica de cero tolerancia, la cual ha tenido el doble propdsito de
alimentar el vigilantismo e instrumentalizar la represién politica. En estos
paises la violencia estatal también apunta al blanco de los levantamientos
sociales, usando la fuerza extrema contra los huelguistas que encabezan
protestas. La cuota de muertos en estos pequefios Estados es ahora
comparable a la que se registra en el Intifadah en Israel y los territorios
ocupados.

El incremento de la violencia social y de la criminalidad han tenido
entonces como correlato el recrudecimiento de la violencia estatal como
una expresién de la debilidad del liderazgo politico dirigencial, en la
medida en que los gobiernos de la regién perciben las implicaciones
econdmicas del fendmeno y temen por sus impactos en los diversos
sectores del turismo y las inversiones locales*®-. Por tanto, el cambio
mas trascendental ha sido el reenfoque de la seguridad nacional a la

50  Enlarecién pasada conferencia de 1a Caribbean Hotel Industry (CHIC 2001) celebrada en la
Reptiblica Dominicana, el presidente de 1a Asociacién de Hoteles del Caribe (CHA), Ralph
Taylor, participando en un panel sin precedentes denominado “Safety and Security”, declaraba:
“la seguridad en el Caribe es algo que inquieta a quienes estamos involucrados en el negocio
del turismo” y fue secundado por el Ministro de Turismo de Barbados, Noel Lynch, quien
indico que la proteccién del turista del Caribe se ha convertido en una prioridad para la
industria y los gobiernos. Entre las causas que se atribuyeron al aumento de la criminalidad
en la regi6én los participantes destacaron la pobreza, la falta de oportunidades de empleos,
sistemas de justicia inadecuados y débiles y la ineficiencia de los cuerpos policiacos. “La
Inseguridad Caribefia se Constituye en un Gran Reto para el Turismo” Listin Diario, Repiiblica
Dominicana, 15/6/2001, p. 3D
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seguridad publica. La respuesta militar a los problemas sociales, la
policificacién y militarizacién de la resistencia popular y las huelgas, no
solo ha coadyuvado el incremento de la violencia, en la medida en que
los enfrentamientos son mas directos, sin interlocutores y mediadores
como en el pasado, sino también ha conllevado una reformulacién de los
roles tanto del ejército como de la policia.

En la Republica Dominicana, donde sectores de las propias FF.AA.
admiten que hasta hace apenas un par de afios cerca del 70% de sus
funciones se encontraban distorsionadas por “urgencias y amenazas a la
integridad y la paz social y el orden piblico”, se observa el reintegro de
las fuerzas regulares del ejército al trabajo coordinado con las fuerzas
policiales, llegando las autoridades a proponer “la elaboracién de planes
conjuntos contra la delincuencia, por la preservacién del orden piblico
y la soberania nacional®! ”.

Esta iniciativa posee varias implicaciones: primeramente, la asuncién
del rol de regulador societal que asume el ejército, la domestificacién de
sus funciones supone un cambio importante en el perfil y la
autopercepcién que los militares tienen de la seguridad nacional y de su
papel como actor regional y también entorpece las posibilidades de
didlogo y concertacién con sectores de las sociedad civil, en el 4mbito
de las competencias mutuas y de la legitimidad y garantia de la
subordinacién militar al control civil. En la medida en que el énfasis es
puesto en la cuestién del control y el orden ciudadanos, nuevamente
surge la idea del enemigo interno.

En segundo lugar, desde la perspectiva del contribuyente, en un
entorno tributario y redistributivo cada vez mas restrictivo, la decisién
de orientar recursos escasos a la produccién de bienes piiblicos y a mejorar
la eficiencia deberian responder a los imperativos de un uso éptimo de
los recursos fiscales en base a criterios de costo-eficiencia, resultando
cuestionable el desviar a una misi6n secundaria la inversién que esta
orientada a una misién primaria. M4s aiin cuando tanto la estructura
militar como la policial se encuentran presionadas por reformas que
posibiliten una mayor racionalidad del gasto y que posibiliten cambiar
el patrén vigente de orientar el mayor porcentaje de sus presupuestos a
gastos de némina.

51 “Las FEAA. y la Policia Acuerdan Enfrentar Delincuencia” Repiblica Dominicana, Listfn
Diario, 9/1/2002, p. 4
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En tal sentido, Thomas Scheetz, partiendo del referente teérico
weberiano sobre el distintivo rol de la burocratizacién como principio
de especializacién y racionalizacién administrativa, insiste en que los
roles asignados a las fuerzas armadas deberian relacionarse directamente
con su entrenamiento especializado y su ventaja comparativa, es decir,
para el tema que nos ocupa, el empleo maximo de la fuerza coercitiva
para el campo de la defensa. En 1a medida en que, segin Scheetz, “cada
profesién no solo implica un conocimiento especializado, sino que
tambi€n involucra un considerable costo en formacién individual”, en
esa misma medida, insiste, “‘el militar, como grupo resulta mas costoso
de entrenar y equipar que la policia”. En consecuencia, la eleccién de
invertir en la reconversién de las FF.AA. como un potencial recurso
policial conlleva restar inversiones en la eficientizacién, modernizacién
y reforma de la propia institucién policial®?-

En términos generales, tanto el incremento de la criminalidad como
el tratamiento de ésta por la via de la violencia estatal socava la
democracia en el Caribe debido a que tanto los criminales como las
fuerzas de seguridad se sittian mas all4 del control de los civiles. La
violencia estatal amenaza por igual la gobernabilidad democrética en la
medida en que el uso de la fuerza letal sugiere la fragilidad del Estado y
del consenso democrético en estas naciones.

9) Los sistemas de seguridad puablica en el Caribe pendulan entre
esquemas crecientemente militarizantes a parcialmente
privatizados. Estas configuraciones dan por corolario la pérdida
del control por parte del Estado del Monopolio legitimo de la
violencia, al tiempo que inhiben la concrecion de espacios que
promuevan y garanticen una nueva institucionalidad demo-
critica en el ambito de la seguridad.

Un perverso y distorcionante efecto de la desconfianza que fomenta
el patrén descrito de relaciones civico-militares es la individualizacién
de las respuestas por parte de la ciudadania. Este fenémeno ha alcanzado
niveles desbordantes con el abrupto y desproporcionado aumento de la

52 Scheetz, Thomas “The Limits to Environmental Security as a role for the Armed Forces”
(Washington, Center fror Hemispheric Defense Studies, REDES 2001, Research and
Education in Defense and Security Studes, May 2001).
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seguridad privada. Ello se observa en el incremento registrado en el
caso de Puerto Rico, donde operan alrededor de 200 empresas privadas
de seguridad con un vohimen de aproximadamente 40,000 guardianes,
cifra que supera como bien sefiala Jorge Rodriguez Beruff el volumen
de fuerzas regulares que posee el gobierno®*. En la Repiblica
Dominicana, existen aproximadamente 25,000 vigilantes privados en
un centenar de compaiiias, muchas de ellas propiedad de militares.
También se observa el incremento de armas en posesién de alrededor
del 5% de la poblacién, fomentando 1a consolidacién de un mercado
negro de armas pequefias®. Este fenémeno tiene por lo menos tres efectos
colaterales: Agudizan las asimetrias sociales, en la medida en que son
los sectores con mas recursos econémicos los que pueden absorber los
costos de la seguridad privatizada, costos que oscilan entre los 120 y
180 millones de délares anuales; descentralizan el control que autoridades
civiles y militares deberian tener respecto a la proliferacién de armas,
dado que estos negocios involucran un volumen de cerca de 20,000 armas,
numerosos efectivos y mecanismos de enfrentamiento de la violencia® ;
al tiempo que terminan ellas mismas fomentando una cultura de
respuestas violentas y reactivas en un terreno anarquico que no contribuye
al mejoramiento del clima del estado de derecho en el pais.

Todo este acercamiento y dindmicas traducen visiones y percepciones
contrapuestas y en no pocos casos conflictivas provenientes de las elites
econdémicas y militares, de la burocracia gubernamental y del ciudadano

53 Rodriguez Beruff Jorge, “Guerra Contra las Drogas, Militarizacién y Democracia:Polfticas
y Fuerzas de Seguridad en Puerto Rico” en Garcia Muiiiz y Jorge Rodriguez Beruff, eds.
Fronteras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas, Militarizacién y Democracia en el Caribe,
Puerto Rico y Vieques, (San Juan, Puerto Rico: Red de Geopolitica, 2000).

54 A inicios del afio 2000, autoridades de la Direccién General de Aduanas de la Repiiblica
Dominicana revelaron que se habian importado en los dltimos tres afios unas 340,000 armas
de fuego para uso privado. En otra informacién ilustrativa, el Secretario de Interior y Policia
informé en junio del 2001 que esa dependencia estaba presta a confiscar unas 150,000
armas de fuego que estaban siendo portadas en condiciones ilegales ( El Siglo, Repiiblica
Dominicana, 29/6/01). En Puerto Rico, Rodriguez Beruff aporta la no menos impresionante
cifra de la existencia de 180,138 armas legales en 1997. De éstas, 150,000 se encontraban
en posesién de ciudadanos . Esta cifra ascendié en s6lo tres aiios a la cantidad de 400,000
con una tasa de venta de armas pequeiias que bordeaba las 20,000 al afio. Jorge Rodriguez
Bemff “Guerra Contra las Drogas, Militarizacién y Democdracia:Politicas y Fuerzas de
Seguridad en Puerto Rico” (San Juan, Puerto Rico: Red de Geopolitica, 2000).

55  EnlaRepiblica Dominicana se estima que mas de un 95% de las areas de vigilancia estin en
manos de empresas privadas. Raimundo Diaz Rosell, “Compaiiias Privadas de Seguridad, el
Negocio del Miedo” Repiiblica Dominicana, Revista Rumbo, 9/7/2001, afio VII No. 388,
41-45.
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comin que inciden en el clima democratico de las relaciones civico-
militares. Ellas sugieren un complejo perfil de interpretaciones
relacionado a lo que Guillermo O’Donell denomina “legalidad
fracturada”, donde las percepciones de la seguridad y las posibilidades
de garantizarla como un bien piblico dependerédn de la localizacién que
uno ocupe dentro de los diferentes estratos sociales. Segin O’Donell:

“Primero vienen aquellos que estin por encima de la ley, quienes no
pagan impuestos, contratan servicios privados de seguridad, mandan sus
hijos a estudiar a escuelas privadas, y que si llegan a tener un asunto
pendiente con el Estado lo resuelven directa y personalmente. Luego
vienen aquellos, como yo, que estdn dentro de la ley...nosotros somos
los que hacemos cola... luego esta un tercer grupo que estin fuera de la
ley. Cuando ellos se encuentran con el Estado, no es un Estado que
reconoce derechos sino uno que reprime, uno que ve a este grupo como
peligroso™>

10) Los Estados del Caribe se encuentran unidos por los nuevos retos
que enfrentan, sobre todo en lo que respecta al trafico de drogas,
el crimen organizado y la migracion ilegal. Pese a ello, no ha
sido factible en el marco de las relaciones entre civiles y las fuerzas
de seguridad y control, crear comunidades de seguridad a niveles
locales y regionales.

El crimen callejero y la violencia politica y social no son las tnicas
actividades criminales que confrontan las naciones del Caribe. De hecho,
la regién ha devenido en un centro del crimen organizado, incluyendo el
trasiego y contrabando de droga, lavado de dinero y la migracién ilegal.
Estas actividades tienen lugar dentro de los Estados del Caribe pero son
esencialmente transnacionales, tomando ventaja de la fragmentacién
politica de estos micro-Estados.

Mientras estos problemas tienden a coincidir en gran medida con
aquellos definidos por los EE.UU., también constituyen en si mismos
preocupaciones genuinas de las sociedades del Caribe con draméticas
repercusiones en cada uno de los paises. Por ejemplo, al corromper
militares y funcionarios gubernamentales, los traficantes y contra-
bandistas producen el efecto de remover ain mas fuera del control de

56  O’Donell, Guillermo, Pagina Doce (Buenos Aires) 11-12,
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los civiles el monitoreo de las funciones piblicas. Sin embargo, los
Estados del Caribe usualmente no asumen medidas drésticas contra las
actividades criminales de tipo transnacional.

Pese a las diferencias de lenguaje, cultura, historia y tipos de
gobiernos, estos paises presentan un perfil comiin en lo que respecta a su
respuesta al crimen, desplegando una fuerza letal contra el crimen
callejero y las protestas y demostrando cierta indiferencia, inaccién e
incluso complicidad con las actividades criminales organizadas o
intraestatales. Un corolario de estas respuestas bifurcadas se expresa en
la reducida localizacién de recursos materiales o burocraticos para el
control del crimen organizado.

El incremento de la violencia criminal y estatal socava la democracia
en el Caribe debido a que tanto los criminales como las fuerzas de
seguridad se sitian mas alla del control de los civiles. La violencia
estatal amenaza igualmente la gobernabilidad democrética, debido a que
el uso de la fuerza contra los que protestan sugiere la fragilidad del Estado
y del consenso democritico en estas naciones®’. Tanto el crimen como
las politicas estatales de “mano dura” contra presuntos criminales han
pasado a constituirse en asuntos publicos a lo largo de la regi6n, con
organizaciones populares y politicos interpelando la nocién de seguridad
que privilegia el mantenimiento del orden piblico al costo de sacrificar
los derechos humanos y civiles.

Los programas antidrogas y anticrimen, con todo lo necesario que
resultan ser, poseen, dependiendo de la forma en que se apliquen, otras
consecuencias para los civiles. En la Repiblica Dominicana, la practica
del Ejército de “peinar” los barrios marginados en busca de supuestos
delincuentes ha provocado confrontaciones violentas entre los moradores
y las fuerzas de seguridad y el propio gobierno. La Armada jamaiquina
y la policia por su parte, operan conjuntamente y son frencuentemente
acusadas de violaciones graves a los derechos humanos, mientras las
campaiias de antidroga y anticrimen en Puerto Rico han dado paso a
nuevas tensiones entre militares y sociedad civil®®.

57  Elcreciente deterioro de la seguridad piiblica plantea un dilema esencial a dichas sociedades,
a sus respectivos Estados y a las instituciones que velan por el mantenimiento de las
prerrogativas ciudadanas : c6mo lograr disminuir los niveles de violencia social y criminalidad
sin erosionar los avances alcanzados en el campo de los derechos humanos?

358  Griffith Ivelaw, ed. The Quest for Security in the Caribbean (New York, Armonk, 1993) 143.
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Resulta sintomatico el hecho de que las preocupaciones de las elites
politicas y econdmicas caribefias con el orden interno han conllevado la
creacién de estructuras de seguridad limitadas a confrontar solamente
las amenazas internas, careciendo de visién, educacién, recursos y
liderazgo para enfocarse en acercamientos preventivos y aun reactivos
desde la perspectiva de la seguridad regional.

Sin dejar de reconocer los esfuerzos recientes encaminados por el
liderazgo gubernamental regional al desplegar iniciativas de coordinacién
e intercambio regional en el campo de la seguridad cooperativa, a través
de protocolos de acciones conjuntas de interdiccién, promocién de
mecanismos contra el lavado de dinero, 1a corrupcidn y el trasiego de
personas, hay que anotar que la gran mayoria de estos esfuerzos no han
llegado a concretizarse en la practica. Ello se ha debido entre otras cosas
alafalta de continuidad y de compromiso genuino por parte del liderazgo
politico gobernante. La falta de concertacion regional se refleja en los
comentarios de un oficial norteamericano de la Oficina de Politica
Nacional de Control Anti- Narc6ticos en los EE.UU. y el Caribe, de que
“las rutas en el Caribe cambian...pero la cantidad total permanece igual” .
Lo cierto es que la cooperacién regional en materia de seguridad no ha
avanzado mas alld de la interoperabilidad en los programas de
interdicciones, extradiciones e intercambio de informacién, a excepcién
de la coordinacién de seguridad entre las naciones del CARICOM, a
través de su Sistema de Seguridad Regional (RSS).

Por otro lado, estudiosos como David Mares, exploran la relacién
entre democratizacién, integracion econdmica regional y relaciones
interestatales, insistiendo en que “la integracién econémica puede facilitar
el control democritico en la medida en que las amenazas externas
derivadas de viejas rivalidades tiendan a declinar”, de la misma manera,
para Mares “la combinacion de amenazas internas y externas plantea un
gran reto al control democratico de lo militar’®®. Pese a que su enfoque
en la violencia interestatal no es tan relevante a los pequefios Estados del
Caribe donde las amenazas no estatales predominan, su planteamiento

59  Hittle Brad, “Politica Anti-Narc6ticos de los Estados Unidos en el Caribe”, trabajo presentado
en la conferencia Los Estados Unidos y el Caribe: Construir una Agenda Regional”, Repuiblica
Dominicana: FLACSO, octubre 2001

60  Mares David, “Latin American Economic Integration and Democratic Control of the Military”
en David Pion-Berlin, ed. Civil Military Relations in Latin America (Chapel Hill: University
of North Carolina, 2001), 229-242
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contribuye a reforzar nuestro argumento de que, pese a la importancia
que reviste la coordinacion para los fines de la estabilidad regional, hasta
el presente se ha inhibido el posible desarrollo de “comunidades de
seguridad” de cardcter nacional y regional, debido al redimensionamiento
por parte de los gobiernos en la represion interna y la exclusion de las
sociedades civiles en asuntos de seguridad. '

11) El vuelco hacia unas relaciones civico-militares mas simétricas
es adn una agenda pendiente en el Caribe. Sin embargo, el
“ciudadano critico” va tomando conciencia respecto a su papel
en el quehacer de politicas piblicas alrededor de las cuestiones
de defensa y seguridad.

Como lo demuestra la contundente respuesta popular al tema de
Vieques, cada vez mds los gobiernos del 4rea son interpelados en el
ejercicio poco eficaz de sus funciones administrativas relacionadas con
la seguridad y en cuanto a sus capacidades para garantizar la
gobernabilidad democrética. En tal sentido, el “ciudadano critico”,
refleja con frecuencia el desencanto en el desempeiio de las instituciones
publicas y el énfasis en la necesidad de extender mas alla de lo formal, la
participacion ciudadana en 4reas no tradicionales del quehacer piblico® .

Las transiciones post-autoritarias que estdn viviendo los paises de
América Latina y el Caribe han viabilizado la recomposicién de los
derechos politicos, no sucediendo lo mismo con los derechos sociales y
civiles. En consecuencia, la consolidacién de los proyectos democréticos
que actualmente se impulsan en el Caribe requieren el despliegue de una
voluntad politica verdaderamente incluyente, participativa y pluralista
en el ejercicio del poder. Similarmente plantean la modificacién de
formas tradicionales de control y relacionamiento de las elites gobernantes
y de las instancias representativas con el resto de la ciudadanfa y un
cambio sustancial en el acercamiento por parte de los diferentes sectores
de la vida politica a los problemas internos de seguridad piblica y a la
creciente violencia social en la regién®-

61  El concepto es desarrollado por Norris Pippa en su libro bajo el mismo nombre, Critical
Citizens: Global Support for democratic governance, Oxford University Press, UK. 1999

62  El clamor por las reformas de los cuerpos policiales y la constitucién de una policfa
democrética se ha hecho sentir en la Republica Dominicana, Haiti y Jamaica, con mis
fuerza que nunca en este momento de cambios. Las demandas se centran en: la
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Sociedades como la dominicana, puertorriquefia, haitiana e
incluso cubana, estdn viviendo un despertar en la sensibilidad
ciudadana respecto a la necesidad de redefinir los roles civiles en el
campo de la seguridad nacional, la seguridad puablica y frente al
predominio militar en los temas de defensa. Esto queda evidenciado
en la conformacién en la Repiblica Dominicana de coaliciones de
organizaciones populares, representante elegidos y ONGs para incidir
en los temas de seguridad, en la iniciacién de foros de discusidn
sobre la reforma policial y sobre la institucionalidad democridtica, en
el reclamo de organizaciones populares para que se desmilitarice la
policia y en el surgimiento de iniciativas de investigacion y
capacitacién con un perfil regional como las experiencias de
intercambio académico, de reflexion y presion ciudadana y como los
“Foros de la sociedad civil del Gran Caribe” que han tenido lugar en
Barbados, promovidos por organizaciones de alta credibilidad en la
regién como el CRIES de Centroamérica, el proyecto puertorriquefio
ATLANTEA, de intercambio académico en el Caribe y el propio
PROCIVIL que articula iniciativas locales en la Republica
Dominicana. En el plano académico, la fundacién de instituciones
como la Asociacién de Estudios del Caribe y la Asociacién de
Historiadores del Caribe, abren un espacio de andlisis y discusién
para el avance de estos temas.

En ultima instancia, el trdnsito post-autoritario y postcolonial en
las sociedades caribefias descansa esencialmente en el surgimiento
de nuevos actores politicos y sociales que accedan al control estatal
bajo una perspectiva de modernizacién democrdtica de la sociedad y
que se proyecten como un contrapeso a las formas militaristas,
autoritarias y clientelares, sobre la base de nuevas propuestas
organizacionales y societales.

desmilitarizacién del érden piblico, la democratizacién y consolidacién del poder judicial,
a fin de que ambos garanticen la transparencia en los procesos de aplicacion de la justicia y
la profilaxis al interno del cuerpo policial de elementos corruptos y represivos, asi como el
desarrollo de mecanismos de monitoreo por parte de sectores de la sociedad civil, la revisién
e instrumentacion de leyes orgdnicas adecuadas a los nuevos roles policiales,y militares la
instauracion de una doctrina policial, de seguridad nacional y de defensa actualizadas e
independientes.
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lil.- Configuracion de Ias uerzas de saguridad en ol Caribe

Todos los factores analizados hasta el momento, y parte de los
argumentos levantados por los estudios de casos que conforman este
libro, interpelan de entrada la presuncién no declarada de que la cuestién
militar en el Caribe no se presenta como un asunto problemético (un
“issue”) para las sociedades de la regi6én, debido quizis entre otras
razones, a la prictica ausencia de regimenes militares y golpes de Estado
castrenses al estilo del Cono Sur o incluso Centroamérica (a excepcién
de Hait{ y Cuba) asi como al supuesto bajo perfil de conflictos intrafuerzas
en los 4mbitos militar y societal en el Caribe.

dmilitarizacién e recomposicién
do las fuerzas de saguridad en al Caribe?

A pesar de esta presuncion, la regién si ha experimentado, como
hemos visto, diversas modalidades de incidencia y relativa autonomia
militar respecto a lo que entendemos deberia ser un control civil ampliado.
Estas modalidades se han generado en el seno de articulaciones
especificas con el poder civil -usualmente centralizador- via la
politizacién, la partidizaci6n y el prebendalismo, practicas éstas que han
dejado poco margen para el fomento de unas relaciones civico-militares
estables y constructivas al orden democrético.

En tal sentido, mucho se ha debatido sobre los factores que
potencializan una incursién directa de los militares en la esfera politica
y el control del poder politico y econémico, sea que deriven éstos de la
capacidad profesional y la fortaleza corporatista de las fuerzas de
seguridad o por la real o percibida debilidad e incapacidad de gobernar
del liderazgo civil. Lo cierto es que los militares en el Caribe no
consituyen una fuerza neutral en el entrejuego de intereses, son por el
contrario en no pocos casos, una fuerza activa y en su més bajo perfil,
un actor mas en el sistema politico caribefio®®. Por esta razén es valido
aludir al proceso de militarizacién cuando se observan tendencias
asimétricas de predominancia de lo militar sobre la esfera civil,

63  Garcia-Muiiiz Humberto, La Estrategia de Estados Unidos y la militarizacion del Caribe
(San Juan, Puerto Rico, Universidad de Puerto Rico, 1998) 300
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destacdndose una mayor visibilidad no sélo de las estructuras militares,
sino tambi€n en la imposicion de prioridades y objetivos sobre el resto
de la ciudadania®. Pese a ello, tampoco debe ser entendido como un
factor ajeno a las propias dindmicas societales, dado que, como enfatizan
algunos autores, su origen en las sociedades en desarrollo “esta enraizado
en sus propias estructuras socioecondmicas, estructuras injustas de clase
y racial, que estimulan el proceso”®.

El peso de los factores externos

La particular composicién de los ejércitos y de las fuerzas de
seguridad en el Caribe, tipicamente organizadas en el sentido de milicias
y constabularias, tiene su origen en la presencia hegeménica de los
EE.UU. y su politica expansionista hacia la regién a principios del siglo
XX. En las Antillas Mayores, fueron el resultado de intervenciones
sucesivas y de los esfuerzos por reorganizar y centralizar el poder militar
en Cuba, Haiti y la Repiblica Dominicana. Es importante destacar este
aspecto a fin de establecer distinciones importantes en un marco
comparativo con otros procesos en América Latina. A propdsito de ello,
Garcia-Muiiiz destaca en su andlisis sobre la asistencia militar de los .
EE.UU. alaregié6n a lo largo de medio siglo, “la existencia de un vinculo
orgénico entre las fuerzas de seguridad caribefias y las fuerzas Armadas
de los Estados Unidos, cuya solidez y profundidad radica en su larga y
continua trayectoria histérica. Este trasfondo histérico de relaciones
intimas o de conexién subordinada, es distinto a las sostenidas por los
EE.UU. con los ejércitos sudamericanos, que ya tenian lazos de
colaboracién con fuerzas armadas europeas™®.

Esta relacion subordinada a la que Garcia-Mufiiz hace referencia va
a determinar las tendencias mas recientes en el proceso de renovada

64  Young, Alma & Dion E. Phillips, “Toward an Understanding of Militarization in the Third
World and the Caribbean”, en Alma Young & Dion Phillips eds. Militarization in the Non-
Hispanic Caribbean, (Colorado:Lynne Rienner, 1986).

65  Humberto Garcia-Muiiiz, La Estrategia de Estados Unidos y la Militarizacién del Caribe,
Rio Piedras, p. 299

66  Garcfa-Muiiiz Humberto, Los Estados Unidos y el Caribe a Fin de SigloXX: Transiciones
Econémicas y Militares en Conflicto” En Fronteras en Conflicto: Guerra Contra las Drogas,
Militarizacion y Democracia en el Caribe, Puerto Rico y Viéques. Garcia-Muiiiz Humberto
y Jorge Rodriguez Beruff. Ed. (San Juan, Puerto Rico, 2000).



82 Lifian Bobea

militarizacién y reconfiguracién de las fuerzas de seguridad en la region,
con impactos diversos en cada una de las formaciones estatales y
societales.

El andlisis que sigue aborda la cuestién civico-militar/fuerzas de
seguridad a partir de la realidad dominicana, destacando en la medida
de los posible, algunos elementos distintivos respecto a otros paises
incluidos en esta compilacion.

IV.- Fuerzas de seguridad y seciedad en la Repidlica Beminicana

La sociedad dominicana experimenta presiones y tensiones sin
precedentes como consecuencia de cambios generados en las esferas del
desarrollo econémico, institucional, politico y societal, pero
especialmente en el de la defensa y la seguridad.

Estas presiones y demandas por cambios se han venido acelerando
por el efecto de por lo menos dos mega-procesos a nivel mundial: por un
lado, el impacto de la globalizacién y sus implicaciones en la
liberalizacion, ajuste e internacionalizacién de componentes de la
economia nacional, transnacionalizacion de la cultura, valores y bienes
sociales. Todas estas dindmicas solian estar bajo el control jurisdiccional
del Estado-nacién y en gran medida escapan ahora a su control absoluto,
cuestionando aspectos importantes de la tradicional soberania nacional
y del monopolio de la violencia legitima por parte del Estado
dominicano® .

Por otro lado, asistimos a la emergencia de un nuevo paradigma en
las relaciones internacionales, basado en la redefinicién de la seguridad
y la defensa bajo los términos de nuevos principios que descansan mas
en la bisqueda de consensos y en la promocién de los valores
democraticos, de justicia, transparencia, proteccién de los derechos
humanos y solucidn pacifica de conflictos.

En consecuencia, para un pais pequefio como la Dominicana, uno
de los retos mas acuciantes que se le plantean al liderazgo politico y a
los ciudadanos es c6mo ajustar sus iniciativas y accionar en ese contexto
globalizado, donde con mayor frecuencia las normas las trazan fuerzas

67  Entre estos fenémenos caben citar, el crimen organizado, narcotréfico, flujo de inmigrantes
ilegales, trata de blancas, aumento criminalidad.
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intangibles y supra estatales (Organizacion Mundial del Comercio -OMC,
movimientos sociales y de protestas internacionales, procesos
integracionistas, organismos multilaterales, redes de ONGs, orga-
nizaciones internacionales de derechos humanos como Amnistia
Internacional, America’s Watch, Instituto Interamericano de Derechos
Humanos), bajo otras normativas (sistemas de sanciones consensuadas
en organismos multilaterales, internacionalizacién de la justicia a través
de cortes con jurisdicciones transnacionales), en un contexto cada vez
mas multilateral, mas proclive a la seguridad cooperativa, pero también
cada vez mas social y econémicamente asimétrico.

Estas tendencias motivan de mds en mds a especialistas de la
seguridad y la defensa a plantear, lero.) la necesidad de conformar a
niveles nacionales instancias de andlisis, planificacién, coordinacion y
evaluacién de politicas estratégicas de seguridad y defensa que coadyuven
al desarrollo de comunidades regionales e internacionales de seguridad
y defensa, entendidas éstas en el sentido en que las define Karl Deutsch,
como espacios de elaboracién de propuestas comunes, coherentes con
las necesidades e intereses de las sociedades del Caribe, sin sucumbir a
presiones extra-regionales y donde se incluya el componente civil, al
tiempo que, 2do.) se fijen las reglas del juego donde, como bien sefiala
un analista, todos participen, independientemente de su tamafio o nivel
de incidencia previo, como hacedores de reglas y no solamente como
acatadores de ellas®.

Lo primero articula el interés nacional al contexto internacional
y se traduce en propuestas que ya han comenzado a surgir desde

68  Deutsch entiende a las “comunidades de seguridad pluralistas” como un estadio que alcanza
una comunidad de seguridad una vez que la gente obtiene un sentido de comunidad,
instituciones y practicas s6lidas y distribuidas para asegurar por un largo periodo expectativas
confiables de un cambio pacifico entre sus poblaciones. Requiere un consenso por parte de
los actores claves sobre los problemas sociales comunes a ser resueltos de manera pacifica y
garantizando la independencia legal de los gobiernos involucrados en estas iniciativas. Un
ejemplo concreto seria la Unién Europea. Deutsch Sidney, et al. Political Community in the
North Atlantic Area: International Organization in the light of Historical Experience
(Princenton: Princenton University Press, 1957)5-7 citado por Jorge Dominguez ed Seguridad
Internacional, Paz y Democracia en el Cono Sur (Chile:FLACSO Chile, 1998)27-28.
Respecto a la cuestion de la participacién pluralista, ver Tilchin, Joseph, “Institucionalizacién
de Acuerdos de Seguridad”, en Rut Diamint La OTAN y los Desafios en el MERCOSUR:
Comunidades de Seguridad y Estabilidad Democrdtica, Universidad Torcuato Di Tella,
Centro de Relaciones Internacionales (Buenos Aires: Nuevohacer, 2001). Esto ultimo resulta
retador, especialmente cuando se trata de paises que como la Republica Dominicana, buscan
consolidar sus emergentes economias.
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instancias de la sociedad civil, de esferas oficiales y de las propias
FF.AA. dominicanas, como las propuestas de conformaci6n de leyes
y mecanismos como el Consejo Nacional de Seguridad, el cual, en la
experiencia de algunos paises centroamericanos, funciona como un
mecanismo de planeacion estratégica al mas alto nivel, basado en
criterios de eficiencia, flexibilidad y racionalizacién. Para ello se
busca promover la articulacidn inter-institucional, que permita un
mayor nivel de coherencia al trazar una politica de seguridad nacional
que defina el papel de los actores actuales y emergentes (poder
judicial, legislativo, ministerios de relaciones exteriores, partidos
politicos, empresariado, Ongs, academias, medios de comunicaci6n,
organismos multilaterales) que inciden en ambas esferas de la
seguridad y la defensa, asf como los 4mbitos de accién (diplomdtico,
gerencial estatal, defensa, desarrollo econ6mico, societal), tanto en
el plano interno como en el externo.

El segundo aspecto se refiere a la propuesta de nuevos modelos
civico-militares basados en un tipo diferente de articulacién entre el
Estado, las fuerzas de seguridad y la sociedad, que tome en cuenta los
intereses y procesos nacionales mas integradores, a partir del cual se
definan las estrategias politicas de seguridad y las doctrinas. Ambos
aspectos constituyen los pilares de una demanda de primer orden en casi
toda América Latina y el Caribe y que se aplica sin lugar a dudas a la
Repiiblica Dominicana: definir y en algunos casos reformar los 4mbitos
de la seguridad y la defensa en sus componentes estructurales, doctrinarios
y operacionales, desde una perspectiva holistica y de reforzamiento del
control civil ampliado.

En la actualidad las improntas de reformas del sector militar y de la
seguridad en este pafs se orientan hacia: a) la necesidad de definir
parametros doctrinales y politicas de defensa que respondan tanto a los
cambios globales como a las demandas del sistema politico nacional,
cimentadas en la transparencia, el estado de derecho y la consolidacién
democritica y b) la necesidad de articular de manera diferente la
institucionalidad vigente en el 4mbito militar y de la defensa, por una
nueva institucionalidad que demanda una inclusién comprensiva de otros
actores e instancias tanto de la sociedad civil como del propio Estado, en
el marco de unas relaciones civico- militares democraticas.

Este acercamiento enfatiza ademdés una propuesta de creacién de
una comunidad de seguridad, que sea entendida como un territorio que
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articula organizaciones y practicas innovadoras capaces de trasladar las
cuestiones de seguridad al espacio de lo piblico, recomponiendo de esa
manera las formas institucionales del Estado.

En atenci6n a ésto, es necesario enfocar en el impacto que provocaran
las reformas planteadas en los patrones de relaciones civico-militares,
tomando en cuenta: a) algunos factores externos, especialmente
relacionados a la agenda estadounidense de redefinicidn estratégica, b)
factores internos relacionados por un lado a la redefinicién de misiones
y por otro a retos que a mi modo de ver enfrenta el sector, de cara a los
procesos de institucionalizacién que ya estdn en marcha, como son:
petfilar e institucionalizar una politica de seguridad nacional como
politica publica, redefinir su politica de defensa bajo nuevos pardametros,
perfilar su marco doctrinal que integre los avances institucionales y
conceptuales en el campo de la seguridad y la defensa, orientado todo
ello al restablecimiento de unas relaciones civico-militares ajustadas a
un contexto democratico.

Procesos politicos
y ol papel de las FF. AA. y de seguridad

Los origenes de las Fuerzas Armadas dominicanas en su vertiente
moderna datan de los tiempos de la ocupacién norteamericana del pais
durante los afios 1916-24, cuando en abril de 1917 el ejército de
ocupacién crea la entonces denominada “Guardia Nacional”,
sustituyendo a las antiguas Fuerzas Armadas que se concentraban en
la Marina de Guerra y la Guardia Repiblicana. Esta nueva instancia
tenia por objetivo fundamental centralizar el control del poder politico,
altamente fragmentado, que se expresaba en una miriada de
micropoderes locales. Durante el periodo inicial de su formacion, estas
fuerzas fueron entrenadas, apertrechadas y comandadas por el cuerpo
de marines de los EE.UU., proceso que se completé en junio de 1921
con su transformacién en la Policia Nacional Dominicana (PND),
mediante la orden ejecutiva 631. Durante este afio, fue creada también
la Escuela Militar de Haina, orientada al entrenamiento de oficiales
como el vehiculo inicial de profesionalizacién de los cuerpos castrenses.
Serd sin embargo mas tarde, en el afio 1927 cuando se comienza a
perfilar la verdadera estructura castrense, por la conversién, via laley
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705, de 1a PND en una brigada compuesta por dos regimientos y otras
instancias administrativas® .

Cualquier intento de periodizar los momentos de crisis y
reconformacioén de las fuerzas de seguridad dominicanas debe asumir
como punto de partida el influjo determinante de la dictadura trujillista.
Desde su conformacién como una fuerza al servicio de los intereses
personales de Trujillo, el tipo de control que ejercio el dictador sobre las
fuerzas de seguridad medié en forma determinante los procesos
posteriores de institucionalizacién y profesionalizacion de sus diferentes
ramas. A lo largo de todo el perfodo de la dictadura trujillista y con
posterioridad, las fuerzas de seguridad dominicanas estardn caracterizadas
por su funcién coercitiva y represiva, segiin las describi6 en una ocasién
el intelectual espafiol Jesis de Galindez, como “un ejercito de ocupacién
inteia ¥ un apagaia de dominacion politica”, subsumiendo en forma
canl absaluta Is ﬂlﬂﬁ‘ﬂﬂ de defensa y la capacidad de combate frente a
las eventuales (VT “;,rnas y cobrando un énfasis ideol6gico bajo
¢! halaguorain, gan s destring de seguridad nacional. Pope Atkins,

roanacldn estudioso dominicaniste, documentando la historia reciente
de las relaciones efuica-mililnpes op lg ‘,pubhca Dominicana las define

como “altamente mﬂuengnd" ’Q? N legado de violencia que
caracterizaron los momentog gg dkm;, RS Y dominacién extranjera,
dentro de lo cual las fuerzas m m mputmdo un factor politico
primordial””

Si a lo largo del gobierno dictatorial de Trujillo, las fuerzas de
seguridad se caracterizaron por una adscripcion absoluta de lealtad al
“Jefe”, por encima de la legitimidad civil, el gobierno que su sucesor

69  Teniente General E.N. José Miguel Soto Jiménez Las Fuerzas Militares en la Reptiblica
Domicana (Santo Domingo, Repiiblica Dominicana: Grupo 5, 1996) 133-134. También en
Atkins, Pope, Arms and Politics in the Dominican Republic. Westwiew Press, Colorado,
1981.7-8

70  Enlos mas de 150 afios de vida republicana, bajo el comando de alrededor de 66 presidentes,
21 han sido militares en servicio. Las dos figuras dictatoriales mas relevantes han sido la del
General Ulises Heureaux, que gobern6 entre 1880-1899 y la del Generaifsimo Rafael Leonidas
Trujillo, el cual permaneci6 en el poder por 30 afios (1930-1961).
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Joaquin Balaguer inaugura a partir de 1966 sustenta un modelo basado
en la politizacidn, partidarismo y precaria profesionalizacion de las
Fuerzas Armadas’' . El modelo balaguerista se sustento en la creacién y
fomento de cacicazgos militares, en base a un esquema prebendalista de
creacion de puestos y alternabilidad de posiciones por conveniencias
politicas, en el marco de lo que Wilfredo Lozano ha dado en denominar,
un estilo bonapartista de ejercicio del poder’ .

Una vez instaurado el gobierno de Balaguer, las FF.AA. pasarian a
constituirse en un instrumento politico de choque al servicio de la fuerza
partidista socialcristiana. La jerarquia militar pasaria abiertamente a
formar parte en reiteradas ocasiones del directorio politico de la
institucidn, con funciones y participacion en los procesos de campaiias
proselitista donde jugarian un papel crucial en los sucesivos y
fraudulentos procesos electorales.

Durante sus sucesivos gobiernos, Balaguer implementaria la tendencia
a militarizar el Estado dominicano, nombrando a oficiales activos en
posiciones de cardcter y contenido civil, como administradores de empresas
estatales y ministerios de servicios publicos. También daria continuidad a
la practica de promocién militar como via de ascenso social’®.

El papel que jugaron las fuerzas de seguridad, paramilitares y de la
inteligencia balaguerista en el marco de la estrategia de contrainsurgencia
ha sido ampliamente documentado por historiadores y sociélogos
dominicanos y extranjeros’*. Sin embargo, cabe destacar que un factor

71 El periodo posterior al derrocamiento de la dictadura cubre una serie de eventos y procesos
importantes para la historia politica y militar dominicana, especialmente en cuanto al papel
protagénico de los militares en la guerra de abril del 1965. No es nuestra intencién sin
embargo desarrollar aqui un recuento exbaustivo de los momentos y escenarios que definieron
pricticas de ejercicio del poder y determinaron patrones distintivos de relaciones civico-
militares. Un andlisis mas detallado en este sentido aparece en el articulo de Wilfredo Lozano
que contiene este libro.

72 Lozano,Wilfredo, El Reformismo Dependiente (Santo Domingo, Repiblica Dominicana:
Taller, 1985).

73 Fue durante este periodo que, bajo la 16gica prebendalista y también de asumir el Estado en
la funci6én de empleador, se dio paso al crecimiento geométrico de las fuerzas: desde el
momento de su juramentacién en 1966 y a lo largo de su primera gestién, el nimero de
generales se elevd de 7 a 56. En el segundo periodo de gobiernos consecutivos esta cifra
ascendio a 90. A su salida en 1966 las fuerzas de seguridad en el pais habian pasado de
30,000 efectivos a 60,000 (Juan José Ayuso, 1999).

74 Ver al efecto los trabajos de Lozano E! reformismo dependiente, 1985 ; Roberto Cassa Los
doce afios: contrarrevolucion y desarrollismo, tomo 1, 1991 ; Juan José Ayuso Todo por
Trujillo, 1999, José Israel Cuello, Rosario Espinal. Entre los extranjeros, amén de los ya
citados, se recomienda ver el mas reciente libro de Jonatann Hartlyn.
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que orient6 la cultura politica del momento, dimensioné y determiné el
esquema de relaciones civico-militares por largo tiempo ha sido el
mesianismo militarista, a través del cual, por un lado, el militar se
autopercibe como una fuerza superior, proyectada por encima de las
masas, en base al historial autoritario y al monopolio de la violencia
conferido durante los afios anteriores de la dictadura tryjillista y del
neotrujillismo balaguerista.

Pero, si por un lado los militares proyectaron los elementos una
cultura autoritaria y patrimonialista, basada en el personalismo, también
al pueblo dominicano le ha sido dificil alejarse del modelo autoritario.
En ese sentido, la persistencia de los valores autoritarios en el marco de
la cultura politica dominicana permean atin en la actualidad las diversas
instancias de representacién ciudadana como el sistema de partidos, los
precarios mecanismos de participacién popular como las elecciones y
los limitados procesos de ciudadanizacién™. Por ello, no es de extrafiar
que en el afio 1994, el 50.4% de los dominicanos consideren que “un
lider fuerte harfa mas por el pais que todas las leyes y las instituciones
juntas™¢. Como corolario de esta apreciacién, la misma fuente indica

75  Los resultados arrojados por una Encuesta Nacional de Cultura Polftica y Democracia -
DEMOS-1994 indican, de acuerdo con los autores, que “los rasgos del autoritarismo estin
extendidos en la poblacién dominicana de manera muy pronunciada”. Estos rasgos abarcan
expectativas de seguridad alrededor de una figura o de un ordenamiento institucional, as{
como preferencias por un mando que concentre un poder omnimodo” y se basan en un
indicador que destaca los atributos de un liderazgo paternalista, empleando la figura del
padre como protector y compensador as{ como el que impone la obediencia y castiga, como
analogfa de la figura presidencial. El 76% de los entrevistados se acord6 con que “Un buen
presidente debe ser como un padre a quien hay que acudir para que resuelva los problemas™
. Isis Duarte, et al.., (Repiblica Dominicana: Pontificia Universidad Cat6lica Madre y Maestra/
Proyecto para el Apoyo a Iniciativas Democrdticas, 1994, p. 11). Siete afios mas tarde, los
resultados de la misma encuesta DEMOS, esta vez para el periodo 1994-2001 reiteran la
preeminencia de los valores autoritarios conjuntamente con el reforzamiento de valores y
actitudes tradicionales como el providencialismo, el poder personalizado y el fatalismo. Sin
embargo, un rasgo distintivo y alentador del cambio cultural se reflejé en el hecho de que la
democracia, como sistema de gobierno fue preferida por la mayorfa de 1a poblacién dominicana
entrevistada (el 77%), es decir, 32% mas que la poblacién en Chile y 19% mas que en Argentina
confiaba en este régimen polftico. Mas aun, en la percepcién de la ciudadanfa, entre los
problemas que pueden ser encarados a través del régimen democrético se citaron en un lugar
preponderante la paz, la seguridad y la tranquilidad. Este dato contrast6 de manera dramética
sin embargo con la respuesta de que solamente el 26% de los dominicanos/as estuvo satisfecho
con el funcionamiento de la democracia en este pais. Duarte, Isis y Ramonina Brea, Encuesta
DEMOS 2001, ;Hacia Donde va la democracia Dominicana?( Santo Domingo, PUCMM
febrero 2002)

76 DEMOS-94
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que para el 27% y 22% de los dominicanos, el Presidente de 1a Repiiblica
y los militares son las dos instituciones de mayor confianza, en la medida
en que ellas representan la una la garantia del 6rden y la otra, la
centralizacién y continuidad del mismo’”. Sin embargo, la correlacion
entre ambas figuras no es extemporanea, mucho menos lo es a la férmula
del autoritarismo, como lo indican diversos estudios que abordan el tema
del excesivo presidencialismo y el muto reforzamiento del militarismo™.

En dltima instancia, y es este un aspecto que queremos destacar no
s6lo como preponderante en el marco de las relaciones civico-militares
dominicanas, sino también del contexto caribeiio, la adscripcién
incondicional de las fuerzas de seguridad a la figura civil que encarna el
Ejecutivo no ha sido, ni constituye una garantia de supremacia civil, no
para el caso caribefio, donde la modalidad de predominio militar se basa
en el desconocimiento y exclusion de las demds esferas estatales y civiles
de contrapeso a excepcion de la figura presidencial.

Profesionallzacion de 1as fuerzas armadas dominicanas:
1978-80s

La profesionalizacion, entendida aqui como un proceso de separacién y
distincién de la politica de los cuarteles, registré un comportamiento diferente
durante los afios que siguieron al balaguerismo. El nuevo gobiemno de
tendencia socialdemdcrata llevé a cabo una profildxis interna de las figuras
militares mas comprometidas con el modelo represivo y desinstitucionalizante

77  DEMOS-94. Sinembargo, esta apreciacion cambio de manera dramética en la nueva DEMOS
2001. La percepcidn de la ciudadania sobre la confianza en las instituciones castrenses se
deterior6 considerablemente pasando éstas a ser, conjuntamente con otras instituciones claves
de la gestion gubernamental como la Policia, la Direccién Nacional de Control de Drogas, la
Justicia e incluso el Congreso Nacional las instituciones de mayor desconfianza para la
ciudadania. Duarte, Isis y Ramonina Brea, ; Hacia Donde va la Democracia Dominicana? P.
41-42

78  Pese al legado descentralizador que en América Latina aportaron los cabildos y parlamentos
como prolegémenos institucionales desde la fundacién de las Republicas, el destino de éstas,
como lo destaca Dieter Nohlen, empez6 a depender cada vez mas claramente de la suerte
militar y de sus jefes, y se produjo una identificacién muy estricta entre quién ejercié el
mando militar y quién tomé el poder politico. La estructura de mando y de organizacién
militar, jerdrquica y personalizada, tendrd una influencia enorme en el estilo de ejercer el
poder politico en América Latina hasta nuestros dias. El militarismo, desde ese punto de
vista, es simultdneo al presidencialismo. Dieter Nohlen “Sistemas de gobierno: Perspectivas
conceptuales y comparativas” en Dieter Nohlen y Mario Fernandez Presidencialismo vs.
Parlamentarismo. Ed. (Venezuela: Nueva Sociedad, 1994) 42.
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que impuso el socialcristianismo. A ello sigui6 también la reduccién del
ndmero de efectivos. En consecuencia, se redujo la presencia militar en los
procesos electorales, su participacién en proyectos y eventos proselitistas.

Sin embargo, sostenemos que lo que se dio fue una profesionalizacién
mediatizada, todavia bajo los efectos estructurales de la desins-
titucionalizacién y basada esencialmente en un cambio generacional
como el factor que mas ha coadyuvado el desarrollo de una nueva
legitimidad que proyecta la profesionalizacién como nuevo acercamiento
de los militares con respecto a la sociedad dominicana.

En contraposicién a la experiencia agotada en el Cono Sur, y
Centroamérica, donde se planteé un momento de ruptura con la imposicién
militar y/o una guerra civil, en Dominicana no hubo una transicién marcada
de una etapa a otra. En este sentido, lo mismo ha pasado en el sisterna
politico de representacién, donde el liderazgo tradicional se ha agotado en
sus limites bioldgicos. Para que una nueva generacién asuma el control,
tanto en lo militar como en lo politico, ha tenido que coexistir o pactar
(transarse) con el poder tradicional. Esta condicién ha dificultado los
cambios y la circulacién de nuevas visiones. En toda la historia de las
fuerzas armadas la posibilidad de introducir elementos que alteraran un
determinado orden de cosas, han confrontado la oposicién interna del
“establishment” trujillista o neotrujillista aiin vigente.

El otro componente de la profesionalizacién al que ya nos hemos
referido en otro momento, guarda relacién con el proceso de
modernizacién. Pese a que no se han producido grandes cambios en
términos doctrinarios, las fuerzas de seguridad incrementaron su
participacion en las iniciativas de formacion y educaci6n militar, a través
de su participacién en las actividades de entrenamiento y las operaciones
conjuntas comandadas por los Estados Unidos en el Caribe.

Para el afio 1996, la Repiblica Dominicana era el quinto pais en
América Latina mas beneficiado con la asistencia en educacién y
entrenamiento militar internacional (IMET) de los EE.UU.,, llegando a
ocupar el segundo lugar como recipiente de ayuda en 1997. Un dato
relevante lo constituye el ser el Unico pais del Caribe hispanoparlante en
egresar estudiantes de la controvertida Escuela de las Ameritas y de la
Academia Interamericana de la Fuerza Aérea™.

79  Adam Isacsony Joy Olson, Just the Facts: a Civilian’s Guide to U.S. Defense and Security Assistance
to Latin América and the Caribbean (Washington: Latin america Working Group, 1998)
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Durante los afios de Balaguer, el pais participé ampliamente en los
programas de entrenamiento, alcanzando un volumen de 2,423 militares,
lo que representd en ese momento el 30% del personal adiestrado
principalmente en la Escuela de las Américas. Los entrenamientos
continuaron en los gobiernos sucesivos aunque en menor intensidad. En
qué medida han contribuido estos entrenamientos a desarrollar un
liderazgo militar que promueva cambios en el patron de relaciones civico-
militares vigentes hasta el momento, es un tema de amplia discusion.
También lo es el hecho de cémo han contribuido estos procesos de
formacion a la constitucién de relevos de los viejos caciques al interior
de las fuerzas de seguridad.

Reequipamiento y Desnliegue:

Como pais carente de un enemigo evidente o amenaza externa, puede
asombrar el dato de que la Repiiblica Dominicana consistentemente se
coloque en un alto lugar en las Ventas Militares al Exterior (FMS) y
entre los paises beneficiados con licencias para Ventas Comerciales
Directas (DCS) de los EE.UU. EI primero es un programa gobierno a
gobierno de compras de armamentos y equipos, servicios de defensa y
entrenamiento militar donde el Departamento de Defensa de los EE.UU.
funge de intermediario entre la compaiifa vendedora y el cliente**. En
1996, el pafs acord6 compras por un total de US$182,000 pero éstas
aumentaron a US$2,000 en 1998 y 1999. Otros paises vecinos como
Haiti firmaron acuerdos por un total de US$2,063 en 1996 pero
disminuyeron estas cifras a US$1,000 en 1998 y 1999. Jamaica firmé
por US$2,374 en 1996 y se mantuvo en US$2000 en los dos aiios
comparativos. En lo que respecta al otro rubro, las DCS es un programa
que monitorea las ventas de armamento, servicios de defensa y
entrenamiento de compafiias estadounidenses al exterior. En 1996 y
1997, la Repiiblica Dominicana ocupaba una posicion cimera entre el
grupo de paises del Caribe beneficiados con licencias para las ventas
comerciales directas de armamentos, con un total de 2,714,978 ddlares,
si se compara con Jamaica que registré una capacidad potencial de compra

80  Adam Isacson y Joy Olson, Just the Facts (Washington: Latin America Working Group,
1998)
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de US$430,818; Guyana con US$185,974; Haiti con US$157,487;
Trinidad y Tobago con US$332,302 y Barbados con US$45.993. De
aqui se desprende que en los ltimos seis afios el pais se ha colocado
entre las diez naciones mas favorecidas en el hemisferio con licencias de
compra de armamento. Pese a este incremento en el volumen de Compras
Directas, los volimenes de compra via los acuerdos de Venta Militar al
Extranjero con el DoD de los EE.UU. se mantuvieron bastante altos,
con pequeiias reducciones en los dltimos afios. Estas compras en su
mayoria, han sobrepasado los limites establecidos en los acuerdos
originales. En 1996 estos representaron casi medio millén de d6lares.
El pais ocupo el quinto lugar como mayor recipiente de asistencia via
IMET en 1996 y el segundo en 1997. Es el dnico pais del drea que habia
enviado estudiantes a la Escuela de las Américas y la escuela de las
Fuerzas Aéreas en 1996 y 19978!-

Esta no es sin embargo una tendencia reciente, Garcia-Muiiiz destaca
en su trabajo sobre “Ayuda Militar de EE.UU. Al Caribe” que entre 1952
y 1997, 1a Repiblica Dominicana habia sido la mayor y mas consistente
receptora de entrega de armas bajo el programa de Ventas Militares al
Extranjero, seguida apenas por Jamaica (23%), Cuba prerrevolucionaria
(11%) y Haiti (6%)**.

También y quizds como fruto de los acuerdos econémicos y de
cooperacién comercial que Repiiblica Dominicana ha establecido con
naciones del Cono Sur, el pais adquiri6 en afios recientes 8 aeroplanos
T-35B Pillan, de manufactura chilena, los cuales son usados por la Fuerza
Aérea Dominicana para combatir el trifico de drogas en la zona, los
viajes ilegales y patrullar la frontera dominicana con Haiti®.
Similarmente, se han establecido acuerdos de entrenamiento de oficiales
dominicanos con el gobierno argentino, habiéndose llevado a cabo ya
varias actividades en este sentido.

La profesionalizaci6n finalmente se asume como un factor necesario
para una institucionalizacién tardia. En cierta medida, también se ve
como un recurso de diferenciacién de esta nueva casta de militares

81  Adam Isacson y Joy Olson, Just the Facts (Washington: Latin America Working Group,
1998).

82  Humberto Garcia Muiiz, Los Estados Unidos y el Caribe a Fin del Siglo XX, 2000). De
acuerdo con la misma fuente, durante los aiios de Balaguer (1976-1984), entre los paises que
se adjudicaban los 43.5 millones de crédito del citado programa, el pais obtuvo la mayor
parte del crédito disponible (35.1 millones de dblares), el 80%.

83  Dominican Republic One, DR1 Daily News, miercoles, 2 de febrero, 2000.
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respecto a sus antecesores, muchos de los cuales tienen atin una presencia
activa al interior de las instituciones castrenses. Finalmente, la
profesionalizacion se entiende como un recurso de sobrevivencia en un
contexto de constricciones econémicas que afectan los planes
gubernamentales, los recursos nacionales y de las cuales las FEAA. y
de seguridad no estdn exentas.

Por lo tanto, el renovado liderazgo militar entiende que deben llegar
a ser mas efectivos y eficaces en lugar de mas reducidos, pero para ser
mas eficaces y efectivos sin sufrir reducciones severas es requisito
reorientar su papel tanto a lo interno como a lo externo.

Improntas de reformas v modernizacion de Ias FF.AA. V Ia Palicia

En consonancia con lo anterior, ya en 1996 el pais experimentaba un
nuevo transito politico, esta vez hacia un gobierno de corte liberal y con
una visién mas modernizante del desarrollo. El gobierno que inauguré el
Dr. Leonel Fernandez Reyna, encabezando el programa de gobierno del
Partido de la Liberacién Dominicana, se caracterizé de entrada por el
desarrollo de una politica exterior proactiva, orientada a elevar el perfil de
la participacidn del pais en el contexto caribefio y proyectar un liderazgo
renovado en las negociaciones comerciales y productivas y en las iniciativas
integradoras no s6lo en la regién sino también con otros paises y bloques
de América Latina. En términos de la politica de defensa y seguridad, la
R.D. paso discretamente a formar parte en condicién de observadora del
Regional Security System, del Caribe angléfono.

El nuevo proyecto politico, amparado en la consigna de “un nuevo
camino”, levanté el estandarte de las reformas institucionales
concomitantemente a las reformas econdémicas y sociales como una
condicién a la consolidacién democrdtica. Sin embargo, pese al
imperativo que plantea a la consolidacién democrética y de reforma estatal
la definicién del tipo de insercién de los militares en el proceso
democritico®, el sector de la defensa y de la seguridad se quedo rezagado
en el cumplimiento de este objetivo, por varias razones a nuestro entender:

84  Barrios Moron Raiil y René Mayorga La Cuestion Militar en Cuestion, Democracia y Fuerzas
Armadas (La Paz, Bolivia: CEBEM, 1994; Goodman Louis, Johanna Mendelson y Juan
Rial The Military and Democracy: the Future of Civil-Military Relations in Latin America
(USA:Lexington Books, 1990)
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Histéricamente ha sido el sector menos expuesto al escrutinio piiblico,
el mas jerdrquico y el menos democritico en términos estructurales.
Ademas, en el complejo entrejuego de las instancias de poderes en el
sistema de representacién actual, el liderazgo politico tradicionalmente
ha visto las ventajas potenciales que les ofrece el mantener las estructuras
militares intactas, como un recurso a su favor, en caso de advenir al
poder.

Pese a ello, ha sido en este contexto de presiones econémicas y
politicas que las FF.AA. dominicanas, asi como el resto de las fuerzas de
seguridad, se han visto compelidas a autoreformarse en el contexto de
un discurso modernizante y refundacional del Estado. Resulta sin
embargo sintomdtico que la iniciativa de los cambios se plantease como
“autorreforma”, es decir, como un proceso autocentrado bajo el control
preeminete de los militares y del Ejecutivo®.

Como es de esperarse, los esquemas bajo los cuales se estructuraron
los conceptos de defensa y seguridad en el pasado se encuentran ahora
bajo escrutinio y su adaptacién al nuevo contexto implica cambios para
las instituciones responsables. Este cambio de paradigma para el
enfrentamiento de nuevos conflictos requiere la transformacién de los
medios de resolver dichos conflictos, el caracter y uso de la fuerza
empleada y el despliegue de recursos humanos, materiales y financieros.

Varios paises del hemisferio han protagonizado procesos de revisién
y reforma de sus politicas y marcos de defensa de cara a las improntas
de sus respectivas democracias, y sobre todo, a las demandas de esquemas
mas equilibrados de sus relaciones civico-militares que buscan incorporar
mayores niveles de responsabilidad ciudadana en el disefio y monitoreo

85  Es necesario reconocer sin embargo que ha sido bajo el nuevo liderazgo del Teniente General
Miguel Soto Jiménez, que se han producido cambios importantes en la institucién, en algunos
casos dando continuidad a otros procesos que ya habfan sido iniciados en la gestién de gobiemo
de Leonel Ferndndez. A lo largo de los iltimos afios se fundd el Instituto de Altos Estudios
para la Defensa y la Seguridad Nacional, a través del cual se han desarrollado varios
diplomados en seguridad, defensa y relaciones civico-militares, que han involucrado a docentes
y estudiantes civiles en la imparticién de materias. También se fundo el Instituto Militar de
Derechos Humanos y se establecié como un requisito obligatorio para los oficiales de aito
rango lograr ascensos el realizar los cursos de diplomados de Estado Mayor.



Recomposicion de las Fuerzas de Sequridad Cariberias 95

de politicas, organizandose asi estructuras de toma de decisiones e
inteligencia, entre otros®®.

De acuerdo con Johanna Mendelson, la nueva agenda para la reforma
en la seguridad debe enfocar en: a) El fortalecimiento de las relaciones
civico militares, especialmente en la capacitacién de civiles en la
formulacién de politicas, b) el apoyo a la sociedad civil en el monitoreo y
dialogo sobre temas de seguridad, buscando mejorar el manejo piiblico
del sector de la seguridad, c) apoyar a la sociedad que reconoce y practica
la administracién de justicia y proveer a la poblacién de recursos adecuados
para resolver conflictos d) racionalizar una reduccién de las fuerzas de
seguridad de acuerdo a las misiones existentes, planteando las posibilidades
de desmovilizacién y reinsercién de desmovilizados en la sociedad®’ .

A estos fundamentos propuestos para las reformas en la seguridad
agregamos los siguientes:

1) Elevar la profesionalizacién y la modernizacién de las FF.AA. con
capacidad de dar respuesta a los nuevos conflictos, en el marco de
una sujecién absoluta al poder civil y al estado de derecho

2) incorporar esquemas de cooperacién y medidas de confianza mutua
que superen el uso de la fuerza como tnica via de resolucién de
conflictos

3) articular la seguridad y el desarrollo, siendo que la pobreza y la
desigualdad social han sido identificados como los potenciadores
mas importantes de conflictos, de la ingobernabilidad y del sentido
de inseguridad de las sociedades

4) destacar el vinculo entre seguridad interna y politica exterior y

5) finalmente, formular politicas de seguridad y defensa que incorporen
sectores diversos de la sociedad civil.

86  Rut Diamint cita algunas de esas mejoras: 1) Cambios en las ctipulas militares con directivos
con una visién democratizante y modernizante del sector, 2) apertura de espacios de formacién
y reflexion de recursos humanos, que integran componentes civiles, 3) mayor incidencia de
la esfera legislativa (Congresos y Parlamentos) en el seguimiento de las politicas de defensa
y seguridad, 4) mayor transparencia de las politicas de defensa y manejos presupuéstales
(libros blancos, sistemas de auditorias, mecanismos de enlace con los Congresos), S)
redefinicion doctrinal acorde con la seguridad cooperativa y la seguridad preventiva, para el
mantenimiento de la paz, 6) mayor apertura comunicativa y mejora de la imagen hacia la
ciudadania. Diamint, Rut, “Las Misiones Militares en el Nuevo Contexto Regional” (Buenos
Aires, mimeo, 2001)

87 Mendelson, Johanna, conferencia impartida en Santo Domingo, R.D. 2000
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Bajo estos pardmetros, otros paises han reestructurado sus politicas
de defensa y formulado nuevas bajo criterios de politicas piblicas de
Estado, determinando por un lado las conexiones inter-institucionales,
entre sectores de la administracién piblica al tiempo que estableciendo
los deberes y responsabilidades a ser asumidos por la ciudadania.

El problema que se cierne sobre esas ventanillas de oportunidades
radica en el hecho de que, generadas desde el poder, tienden a dejar
intacto aspectos estructurales e innegociables de las reformas, vg.
excesivo presidencialismo, verticalidad en el mando, exclusién del &mbito
civil, ausencia de mediaciones que dé garantia de representacién a la
ciudadania, poca transparencia en las politicas, lineas y presupuestos y
ausencia de controles externos, entre otros.

En la Repiblica Dominicana actual se han ido agotando algunos de
estos pasos que reflejan un cambio de mentalidad y pricticas mas
proclives a la institucionalizacién de unas relaciones civico-militares
democraticas que potencien la profesionalizacién militar y la
especializacion al tiempo que incentiven una mayor participacién civil
en la seguridad y la defensa como bienes publicos y por ende sujetos de
politicas de Estado. Entre estos elementos cabe citar:

lero.) Se ha verificado en la dltima década una especie de cambio
generacional en términos ideolégicos y profesionales a nivel del liderazgo
militar y de niveles intermedios que expresa un proceso paulatino de
despolitizacién de los militares en el sentido de ser actores principales en el
equilibrio politico-estatal de gobiernos del pasado. Ello ha posibilitado
espacios de disefio y establecimiento de criterios y pardmetros de
profesionalizacién en el sistema de ascensos y premiaciones al interior del
cuerpo. Este cambio del perfil militar con una vocacién mas profesional
también ha contribuido a una mejor proyeccién de la institucion hacia el
resto de la sociedad. Pese a ello, existe la preocupacion de una excesiva
presencia del actor militar, especialmente en las esferas piublicas
institucionales, en virtud de una supuesta incapacidad de instancias
gubernamentales y desde la sociedad civil de acometer sus responsabilidades.

2do.) De la misma manera, desde hace ya varios afios se viene
fomentando la creacién y puesta en funcionamiento de instituciones que
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interconectan el 4mbito militar al civil en los espacios de reflexién, didlogo
y capacitacién compartida juega un papel importante en el desarrollo de
un capital humano civil especializado en asuntos de seguridad®-

Sin embargo, uno de los déficit mayores de este proceso aun
incipiente continua siendo la inexistencia de una burocracia civil formada
en términos estratégicos e integrada a los espacios de decisiéon. Queda
atn pendiente la redefinicién del rol y los niveles de participacion civil
desde los partidos politicos, las organizaciones no gubernamentales, el
empresariado, 1as academias,los medios de comunicacién, los poderes
locales y el poder legislativo en el disefio y monitoreo de las politicas de
seguridad y el manejo de las decisiones presupuestales para el sector.
Hace falta diversificar aun mas las fuentes de capacitacién y
entrenamiento para civiles y militares.

3ero.) En los momentos actuales, pese a los déficit considerables
que existen a nivel del congreso como mecanismo de contrapeso en la
evaluacién y sancidn de politicas y presupuestos en el ambito militar,
hay que destacar que por primera vez sectores cada vez mas informados
y mejor organizados se objetivizan como sujetos del cambio y han hecho
una considerable presién para elevar sus niveles de incidencia en el
proceso de reformas. Una comision congresual recién acaba de revisar
y someter una propuesta de reforma de la Policia Nacional, previo su
sometimiento a vistas publicas. También desde la esfera legislativa se
ha empujado por la creacién de la figura del defensor del pueblo y sectores
diversos insisten en la necesidad de proponer mecanismos de enlaces
con las FF.AA. para el conocimiento de presupuestos y politicas.

Como contraposicién a la tradicion centralizadora del poder, todo
este esquema implica una cierta division del trabajo, la cual ain no se ha
producido, donde la rama ejecutiva comande y la esfera legislativa sea
la que establezca y monitoree las politicas. Por otra parte, supone un
esfuerzo de sinergia entre las instancias especializadas del Estado,
independientes del Ejecutivo, y las instancias legitimadas provenientes
de la sociedad civil.

Estas politicas deben ser consensuadas o concertadas por diversos sectores
representativos de los intereses de la poblacion, no sélo de las elites en el
poder y deben descansar en un check and balance, o rendimiento de cuentas

88  Entre estas iniciativas cabe destacar, en adicién a las ya mencionadas, la comisién de Reforma
de las FF.AA. y la Policia Nacional, asi como el sometimiento al Congreso Nacional de una
propuesta de creacién de un Sistema Nacional de Seguridad.
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hacialaciudadania® . Bajo esta Gptica, tanto los presupuestos como la relacién
de los gastos en el ambito militar deben ser conocidos por el piblico de la
misma manera en que se someten al conocimiento general los demds sectores
de la administracién ptiblica. En el marco de esta vision, se propugna por la
institucionalizacién de instancias de evaluacion con poder de incidencia desde
la sociedad civil, reconocidas bajo el sistema de leyes y amparadas en el espfritu
del estado de derecho.

Enla Repiiblica Dominicana se impone una racionalidad de este tipo, que
asuma la defensa como un bien ptiblico y por tanto, sujeto a criterios de
transparencia y rendimiento de cuentas. Que incorpore pardmetros de
evaluaci6n que permitan reorientar y eficientizar el gasto. Estas consideraciones
descansan en el entendido de que a) por largo tiempo y en términos prospectivos
no se perfilan hip6tesis de conflicto que involucren respuestas bélicas, b) al
hecho de que somos un pais con escasos recursos y grandes necesidades no
cubiertas en 4reas prioritarias y c) al reconocimiento de que nuestros recursos
de defensa son valiosos y deben continuar su trayectoria de profesionalizacién
y eficiencia. Dado que la exclusividad de la toma de decisiones descansa
esencialmente en el campo politico, aunque no reducido ala esfera del Ejecutivo,
resulta imprescindible tener muy claro cudles son los objetivos de defensa y
de seguridad del pais en el corto y largo plazo y con qué otros recursos, no
militares, de cardcter mas bien diplomatico y econémico cuenta la sociedad
dominicana para atender a esos objetivos, a fin de racionalizar los gastos.

89  El concepto, “rendimiento de cuentas” deriva de lo que en el idioma inglés se conoce
como accountability, el cual ha sido recientemente sujeto a escrutinio por politélogos y
filésofos. Andreas Schedler presenta un interesante acercamiento critico a la noci6n de
public accountability o political accountability como un concepto compreheasivo y
multifacético que a su juicio logra incorporar “una considerable variedad de reales y
potenciales formas de abuso del poder” Para este autor, se trata de una construccién que
posee dos dimensiones bésicas: la responsividad, es decir, la obligacién de los oficiales
que detentan cargos piblicos de informar y explicar qué estdn haciendo y porqué, con los
recursos que manejan y 2) forzamiento o aplicacién de la ley (enforcement), es decir, la
capacidad que tienen agencias de control de imponer sanciones en los que manejan el
poder cuando éstos violan sus deberes piiblicos. Estas dos dimensiones involucran tres
aspectos fundamentales: monitoreo, justificacién y aplicaci6n de la ley. De acuerdo con
Schedler, partiendo de la asunci6n de que el término accountability asume niveles objetivos
de opacidad e incertidumbre en el manejo de los bienes publicos, plantea sin embargo,
que existe una variedad de modalidades de accountability donde se importantizan una u
otra de las dos dimensiones o condiciones del desempefio. Asi, existen instancias donde
el rendimiento de cuentas descansa més en la dimensién de aplicacién de la ley y en otras
en el componente de aportar informacion y dar justificaciones del desempefio y responder
alas faltas. Schedler, Andreas “The Concept of Political Accountability” (México: Centro
de Investigacién y Docencia Econémicas CIDE, 1997
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Entre los mecanismos de concertacién civil que pueden jugar un
papel en la sensibilizacién y mayor involucramiento del ciudadano en
los temas de defensa y seguridad es recomendable la conformacién de
foros civiles que sirvan como un contrabalance de la perspectiva militar
y que contribuyan a la discusion de legislaciones, politicas y medidas
que se tomen finalmente en este campo. Pocos paises de la region poseen
mecanismos de interlocucidn o mediacion entre las fuerzas del orden y
los ciudadanos, que no sea la figura plenipotenciaria del Ejecutivo y la
restringida capacidad de intervencién del Congreso.

En sintesis, los retos que se plantea el Estado dominicano en los
campos de la seguridad y la defensa se enfocan en: 1) la actualizacién
de una ley de defensa y una doctrina de seguridad y defensa adecuadas
al sentido actual de las necesidades y amenazas y a los valores
democriticos, de derechos humanos, transparencia y rendimiento de
cuentas, y 2) el establecimiento de un nuevo equilibrio a nivel de las
relaciones civico-militares, definido por el grado de incidencia, control
y articulacidn entre el Estado, la sociedad y las FE.AA. y el cual deberd
descansar en los siguientes elementos: a) niveles cada vez mayores de
institucionalizacién de las fuerzas armadas, b) desarrollo de la capacidad
gerencial y canales de participacion de la sociedad civil, ¢) capacidad
del Estado de incorporar actores e instancias nuevas y en articular
nuevas formas de abordar asuntos y escenarios de seguridad y defensa,
creando nuevos marcos de politicas publicas en el drea y coadyuvando
la creacion de una comunidad civil de defensa. Todo esto deberd ir
descansando en la conformacién de un liderazgo compartido de las
FF.AA. con sectores de la sociedad civil que sea capaz de definir
intereses estratégicos y transferir saberes mutuos.

El momento actual: Nuevos roles v misiones

Las misiones constituyen el definidor por excelencia de la institucién
militar®®, pero en el marco de la formalidad democratica ellas deben ser

90  Marcella Gabriel “Warriors in Peacetime: Future Missions of the Latin American Armed
Forces”, in Warriors in Peacetime, The Military and Democracy in Latin América , New
Directions for U.S. Policy. Marcella, Gabriel ed. (Oregon, Frank Cass, 1994). También,
Loveman, Brian For la Patria, Politics and the Armed Forces in Latin América. (Delaware:
SR Books, 1999).
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reconocidas como tales tanto por la esfera castrense como por la sociedad
civil. En la tradicién castrense, las misiones siguen a la doctrina y en lo
formal esta responde al contexto de las politicas de seguridad definida
por lo general por los Estados. No siempre sin embargo, reflejan la
flexibilidad adecuada a la dinamicidad de los cambios politicos en los
contextos nacionales y transnacionales. Tedricamente, las misiones
militares fundamentan su legitimidad en la singular capacidad
organizativa de las fuerzas, en su equipamiento y en su eficiencia en la
solucién de problemas, siempre y cuando todo ello resulte en una relacién
costo-beneficio positiva. Qué sucede cuando este sector compite con
los recursos econémicos de una nacién que deberian orientarse al
desarrollo? Esta pregunta surge precisamente en el centro de un cambio
fundamental del escenario que defini6 las misiones militares en regiones
especificas como en el caso que nos ocupa del Caribe. Si nos acordamos
conque la amenaza externa es la responsabilidad primaria de las fuerzas
armadas, la reconversién de sus misiones en ausencia de tales amenazas
resulta un aspecto controvertido.

Como es comuin a la generalidad de las fuerzas de seguridad de las
demas naciones del 4rea, las misiones de las FF.AA dominicanas vienen
dadas en la constitucion, la cual en su articulo 93 sefiala:

“Las FF.AA. son esencialmente obedientes y apoliticas y no tienen,
en ningiin caso, facultad para deliberar. El objeto de su creacion es
defender la independencia e integridad de la Repiblica, mantener
el orden publico y sostener la Constitucion y las leyes. Podrdn
intervenir, cuando asi lo solicite el Poder Ejecutivo, en programas
de accion ctvica y en planes destinados a promover el desarrollo
social y econémico del pais”.

De lo anterior se desprenden por lo menos cuatro ireas
reconocibles de incidencia y jurisdiccion de las fuerzas de seguridad,
especialmente del Ejército por ser el mejor dotado de recursos y
personal:

» salvaguardar la soberania y el territorio nacional
* hacer cumplir la constitucién y las leyes

» garantizar el mantenimiento del orden publico

» garantizar el desarrollo social y econémico
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De acuerdo con la vision del liderazgo castrense dominicano, “en el
momento actual el pais y la regién no confrontan ningln riesgo
fundamental a la paz, por lo tanto, las misiones, mas que redefinirse
deben ser priorizadas en forma diferente: en primer lugar, las fuerzas
armadas deben contribuir al desarrollo social y econdmico, en segundo
lugar, garantizar en forma directa el mantenimiento del érden publico y
concomitantemente, garantizar el camplimiento de las leyes™' .

La priorizacion de las misiones, en lugar del replanteamiento de las
mismas, podria implicar en cierta medida la continuidad de patrones
que han hecho “ley y mando” en el pasado, con la asuncién de tareas que
desnaturalizan el papel que deben jugar las FF.A A y que mas bien dilatan
lareforma, como son las de contencién a los movimientos de protestas y
resistentencia popular, el despliegue de las fuerzas en areas urbanas en
la lucha contra el narcotrafico, entre otras actividades. Cierto es que,
como un aspecto positivo, también implican la ruptura de patrones que
en el pasado han demostrado ser adversos a los propésitos deseados. Por
ejemplo, la misién constitucional de salvaguardar la soberania y el
territorio nacional, en la perspectiva de la jerarquia militar no se hace
actualmente en el sentido del combate. Tradicionalmente el enfoque
militarista y de defensa se orientaba hacia la frontera, identificando al
ciudadano haitiano como el potencial agresor. Como nos declarara un
alto oficial del ejército, «En la actual perspectiva, el ciudadano haitiano
no es concebido como un enemigo ni tampoco como una amenaza militar,
sino econdmica, por ello, hay que insistir en mantener condiciones
favorables en la frontera para evitar que los haitianos entren y ocupen
los terrenos abandonados por la poblacién dominicana. Por esarazén el
énfasis en la defensa del territorio ha sido relegado y en su lugar cobra
énfasis el desarrollo fronterizo®?. El cambio de considerar la cuestién
fronteriza mas bien en términos sociales que de defensa hace sentido
ahora mas que nunca cuando Haiti no posee un ejército. Sin embargo,
abre al mismo tiempo la interrogante de cudl es el rol, si acaso alguno,
que le toca jugar al militar en este nuevo contexto y desde esta perspectiva.
La pregunta es valida en virtud de que este cambio refleja mas los avances
que se han producido en el marco de las relaciones interestatales e
intrasocietales, propiciados por instituciones gubernamentales de

91  Entrevista con un oficial miembro del Estado Mayor
92  Entrevista con el Jefe de Estado Mayor del Ejército Nacional..
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desarrollo y fundamentalmente a partir de iniciativas desplegadas por
instituciones de la sociedad civil, instancias académicas e intercambios
técnicos para fomentar un didlogo fronterizo y promover politicas de
desarrollo comunes.

Otro de los aspectos mas controvertidos en este nuevo reordenamiento
de misiones es el de resguardar y mantener el orden piblico. Si bien es
cierto que pocos paises de la region han logrado separar en forma
adecuada las funciones de orden interno de las de defensa®, este aspecto
constituye una de las dreas mas contestadas por los sectores mas
sensibilizados de la sociedad civil dominicana con creciente interés y
proclividad hacia una mayor incidencia en los asuntos de seguridad.

La desmilitarizacién del orden piblico, concomitantemente a los
esfuerzos por conformar una policia mas democratica, estrictamente
subordinada al control civil y con funciones policiales claramente
definidas constituye una tarea de primer 6rden en la sociedad dominicana.
Especialmente porque desde sus origenes la Policia Nacional se conformé
mas bien como un brazo auxiliar de las FF.AA, las cuales a su vez tenian
una configuracién de tipo policial y represivo que ain preservan. En un
encuentro celebrado en el pais entre civiles y militares, estos Gltimos
admitieron que alrededor del 70% de las funciones que realizan en la
actualidad son consideradas funciones de la policia*. Es por ello que
las propuestas de transformacién de ese cuerpo del 6rden deben ser
planteadas en un marco integrado de reformas de las fuerzas de seguridad,
donde los elementos doctrinarios, misionales, operacionales y
administrativos de cada sector queden claramente delimitados® .

93  Carlos Basombrio Iglesias, Militares y democracia en la America latina de los >90" en Rut
Diamint, Control Civil y Fuerzas Armadas. p. 136

94 En otro encuentro similar organizado por FLACSO, sobre seguridad ciudadana, en el cual
participaron miembros de las FF.AA. un oficial del Ejército admiti6 haber participado y
encabezado alrededor de 5,000 desalojos de tierras en zonas peri urbanas y rurales del pafs,
especialmente durante los 10 afios del primer periodo de mandato del presidente Joaguin
Balaguer. En lo que respecta a la lucha antinarcética, bajo el control de un organismo de
naturaleza operativa y punitiva, la Direccién Nacional de Control de Drogas (DNCD), la
cual funciona en forma coordinada con la DEA de los EE.UU., destaca el hecho de que
alrededor del 90% de su personal de campo son agentes que provienen directamente del
Ejército.

95  Constitucionalmente la Policia Nacional se encuentra subordinada a la Secretarfa de Estado
de Interior y Policia. En la prictica, los policias acatan érdenes y responden al comando de
las FF.AA., comparten incluso la misma nomenclatura de rangos que los militares y son
enjuiciados por la justicia militar cuando asi lo consideran los altos mandos militares.
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En los tltimos afios se ha establecido que la practica de transferir
oficiales y efectivos del ejército a la policia constituye la forma mds
conveniente de reforzar este cuerpo, amén de que histéricamente el jefe
méximo de ese cuerpo del orden ha sido, predominantemente un militar
de carrera activo, proveniente del Ejército® . Todo ello crea distorsiones
importantes en cuanto a la naturaleza del problema de la militarizacién
de la seguridad publica y en cuanto a los mecanismos viables de solucién
del mismo.

El incremento de la delincuencia y la violencia social y politica en
el pais ha tenido como correlato el incremento de la violencia estatal,
recrudeciéndose las medidas coercitivas de control del orden piiblico® .
El rechazo puiblico de sectores populares y organizados de la sociedad
dominicana a esta prictica coercitiva ha dado lugar a que las autoridades
incorporen en su discurso la necesidad de las reformas al cuerpo del
orden, entre éstas, la implementacién de iniciativas que reorienten un
acercamiento a modelos de Policias comunitarias.

Sin embargo, antes de llegar a implantar un modelo de trabajo
comunitario, la reforma policial dominicana debe partir como ya
dijimos, de establecer una clara linea de mando que la distinga en su
naturaleza y enfoque de los objetivos y métodos de trabajo del ejército
y las demds fuerzas de seguridad. Para ello deben darse cambios en el
desarrollo institucional a través de la elaboracién e implementacién de
codigos de procedimiento criminal y penal, cédigos disciplinarios, y
la conformacién de una Policia judicial con funciones de apoyo a la
fiscalia. También implica la depuracién de efectivos con tradicién
abusiva y violatora de los derechos humanos, asi como la
implementacién de evaluaciones departamentales periddicas,
calificacién de los requisitos de reclutamiento, mejora de las
condiciones salariales y mecanismos de promocién, fortalecimiento
del sistema de investigacién criminal, mejoramiento de la efectividad
y eficiencia del desempefio. La reforma supone también mejoras
tecnoldgicas y de equipamiento y entrenamientos en el uso de la fuerza,
de manera que se garantice la proporcionalidad en la aplicacion de la

96  Los medios de comunicacién ha divulgado la cifra de 2000 transferencias en el 1996, y més
recientemente 3,000 nuevas transferencias.

97  Desde 1996, la Policia Nacional instauré una politica de profilaxis social, basada en el
ajusticiamiento de mas de cerca de 500 supuestos delincuentes en situaciones no todas
aclaradas de enfrentamientos con la Policia.
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misma. Todas estas medidas deben estar enfocadas a apuntalar el
liderazgo con vocacién democritica al interno de la Policia con una
orientacién hacia la comunidad que sirve y de caricter preventivo. La
consulta piblica en cada uno de estos aspectos es factible y deseada.
La ciudadania debe saber qué hace la policia y c6mo lo hace. Ante
todo, debe tener la capacidad y la voluntad politica de evaluar las
necesidades de control y participar en el desarrollo de politicas en el
campo de la seguridad ciudadana. Para ello, se han propuesto
alternativas como la creacién de un consejo civil de monitoreo policial
para escuchar quejas relacionadas al desempeiio policial y recomendar
soluciones.

Diversos sectores de la vida piiblica y de la esfera militar coinciden
en afirmar que en tiempos de relativa ausencia de amenazas a la paz
como los que vive la regién, las fuerzas armadas deberian orientar sus
esfuerzos a apoyar las tareas del desarrollo y las actividades regionales
de construccién y mantenimiento de la paz hemisférica. Ciertamente
ello supone una alternativa a la necesaria readecuacion y racionalizacién
de las fuerzas. Es necesario sin embargo insistir en el papel primordial
que le toca jugar al liderazgo civil ampliado en la delimitacién de
fronteras, recursos y mecanismos que pautan y orientan ese
involucramiento militar en actividades para el desarrollo. Si bien las
FF.AA. encarnan un afinado y disponible recurso de apoyo para la
eficiencia gubernamental, no deberian constituirse en un sustituto de
esa responsabilidad gubernamental ni en un suplente de las capacidades
civiles disponibles. Tampoco seria la respuesta mas adecuada a los
esfuerzos de optimizacién de recursos especializados. Podrian sin
embargo jugar un papel fundamental en la transferencia de saberes.
El despliegue de fuerzas en actividades “otras que guerra” presenta
igualmente sus pros y sus contras: ciertamente representa una ventana
de oportunidades para exponer el personal militar a un nuevo marco de
accién y visién de la seguridad y la defensa, operando en un escenario
estratégico no convencional y recibiendo los beneficios del intercambio
con otras experiencias transnacionales. Sin embargo, si se mira desde
la optica de la orientacién de los recursos econémicos del pais de
acuerdo a las priorizacién de las necesidades, quizis el costo que estas
iniciativas involucran resulta alto para el beneficio que se obtiene.
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V.- Uactores autonomizantes en el marco de ia autorreiorma

Anteriormente mencionamos las limitantes que a nuestro juicio
presenta la tendencia hacia el proceso de autorreforma del sector militar
y de la seguridad. Esta tiene dos efectos: en primer lugar, el manejo de
férmulas y esquemas ajustados exclusivamente a la visién militarista
cuya tradicién como ya hemos visto ha sido la de excluir la participacién
civil en el disefio de las politicas de seguridad y en el monitoreo de las
acciones desplegadas. En este sentido, se trata de un proceso de ajuste
que “encaja perfectamente en la tradicién ideoldgica y politica de las
FF.AA., cuyo discurso fundamental sigue basado en el principio ¢entral
del tutelaje politico™®

Como segundo efecto, la versién mas unilateral del proceso de
reforma no solo tiende a perpetuar el distanciamiento y la dicotomizacién
entre el ambito militar y el civil, sino que también distorsiona la formacién
de un liderazgo civil en los asuntos de seguridad, en la medida en que
coarta el espacio publico donde las responsabilidades, deberes y
obligaciones de los ciudadanos puedan ser ejercidos y donde la accién
ciudadana pueda expresarse eficazmente® .

En este sentido, €l modelo dominicano parece ajustarse a lo que
Fitch y Fontana califican como “control democrético parcial”, donde,
pese a existir una subordinacién explicita al poder civil, los militares
poseen ain cierta autonomia sustancial en cuanto a la doctrina militar,
rendimiento de cuentas en cuanto a preceptos y practicas de los derechos
humanos, y en los aspectos de formacién y entrenamiento. A ello habria
que agregar que el denominado control democrdtico de las politicas de
seguridad y defensa no incorpora a otras instancias o con poder
constitucional para ejercer incidencia en este campo, tales como el
congreso, las fiscalfas o la procuraduria'®.

98  En Morén Raiil y René A. Mayorga La cuestion militar en cuestion: democracia y fuerzas
armadas, Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios, La paz, 1994 p.50

99  Un ejemplo de ello lo constituye la total obliteracién de la que fue sujeto el tema de la
seguridad y la defensa en el marco de la iniciativa gubernamental que se llevo a cabo con el
“Dialogo Nacional”. A partir de dicho dialogo entre la ciudadania y el nuevo gobierno
surgieron alrededor de dos mil propuestas de reformas, entre ellas un sinnimero orientadas
al d4mbito militar y policial. En contraste con el despliegue que tuvieron el resto de las
propuestas, nunca se dio a conocer piiblicamente las relativas a la seguridad interna. Tampoco
¢l gobierno ni los militares dieron respuesta a estas inquietudes.

100 Samuel Fitch y Andrés Fontana Military Policy and Democratic Consolidation in Latin
America, Buenos Aires, CEDES, 1990. Nuevamente, hay que notar el hecho de que en los
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Mas atn, el proceso de reformas se asemeja a una mesa que carece
de dos patas. En primer lugar, las FE.AA. Dominicanas no poseen una
doctrina militar que su misma jerarquia considere propia o “nacional”.
La doctrina militar vigente todavia, responde a los requisitos de 1a doctrina
militar norteamericana del periodo de la Guerra Fria, la cual enfatizaba
en los aspectos de la seguridad nacional y la lucha anticomunista. Tanto
es asi, que si bien ha cambiado el lenguaje operativo de la confrontacién
como consecuencia de un cambio geopolitico fundamental, atin las
dinamicas y técnicas de entrenamientos se mantienen en el contexto de
la preparacién para el combate y la contrainsurgencia'® .

Otra carencia importante en el espectro de la reforma del sector se
refiere a la inexistencia de una vision estratégica actualizada que genere
una politica nacional de seguridad y defensa, sea esta articulada desde
los propios cuerpos armados o desde el conjunto de la sociedad civil, la
sociedad politica y el propio Estado. La inexistencia de parametros
normativos que basados en el dimensionamiento de las necesidades y
amenazas percibidas, establezcan voliimenes y propuestas de distribucién
de recursos para el desplazamiento de fuerzas es a\in un reto por superarse
en el nuevo contexto de presiones por modernizarse.

En sintesis, la observacién que probablemente mejor aplica a la
inciativa desplegada por los militares radica en el autoconferimiento del
poder de refundar la nacidn, bajo la 16gica de continuidad del principio
seminal y constitucional de velar los intereses de la patria, basindose en
la concepcién de que el ejército es el Unico aparato del Estado con
capacidad organizativa y de despliegue necesaria para garantizar la
gobernabilidad y la integridad territorial. En ese sentido, el punto de
cuestionamiento fundamental desde la sociedad civil radica en la asuncién
de las reformas sin el debido contrapeso y participacion de la sociedad
civil a la cual deberia subordinarse. ;Quiénes determinan las nuevas
amenazas y necesidades y establecen las prioridades acorde con estas
percepciones? ; Bajo qué pardmetros se propone el reenfoque de acciones?
(Quiénes sancionan y monitorean el despliegue de recursos para un pafs

dltimos anos se han ido registrando cambios sustanciales en el manejo de los derechos
humanos, siendo una politica de las actuales autoridades el tratar de incorporar los pardmetros
que rigen internacionalmente en el proceso fformativo y normativo de las FEAA. Los intentos
mismos por redisenar la doctrina buscan incorporar ahora mas que antes un acercamiento
mas abierto hacia la perspecctiva civil asi como elementos propios de hitos fundamentales
en la experiencia nacional civico-militar.

101  Entrevista con un alto oficial del Ejercito Nacional.
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que como la Repiblica Dominicana confronta serias limitantes
econémicas? ;Como se justifica la permanencia de un ejército voluminoso
en un pais que no confronta hipétesis de conflicto alguna y que no posee
una politica de defensa definida?

Por todo lo dicho y pese a los indicios que muestra la jerarquia
castrense de asumir lineamientos democratizantes en el proceso de
readaptacion de las estructuras y 16gicas de las instituciones militares,
atn se perciben elementos centralizadores y reiterativos del status quo.
Cierto es que algunos sectores del nuevo liderazgo castrense entienden
que el momento politico exige una mayor apertura hacia la sociedad, en
términos del respeto a los derechos humanos, mayor tolerancia a la
diversidad de visiones y acciones, reconocimiento de la capacidad de
disentir. Sin embargo, el sentido de exclusividad est4 tan arraigado en el
imaginario militar que asumen que son ellos los tinicos responsables de
revisar y ajustar sus estructuras, de monopolizar el debate sobre las
reformas. Si en la actualidad se estin llevando a cabo iniciativas de
reformas en Republica Dominicana, Jamaica, Haiti y Guyana e incluso
Cuba, estas se mantienen ain como secreto de Estado, alimentando la
concepcidn de prescindibilidad del elemento civil y autorreproduciendo
una institucionalidad poco democratica'®*.

Limitantes fundamentales al replanteamiento
de las relaciones civico-militares

Pese a las grandes divergencias al interno de 1a subregion que hemos
recogido en el presente trabajo, existen elementos comunes al entorno
de las relaciones civico-militares que obstaculizan un mayor control e
incidencia civil de lo militar:

*  Carencia de informacién actualizada y fidedigna, a partir de la cual
instancias de la sociedad civil, formadas en el tema, puedan
desarrollar propuestas u opiniones en el campo de la defensa y la
seguridad nacional y seguridad piblica.

102 Mayorga, René, en Barrios Mor6n, Raiil y René A. Mayorga, La cuestion militar en cuestion:
Democracia y Fuerzas Armadas, Centro Boliviano de Estudios Multidisciplinarios, La Paz,
1994 p. 53
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Preeminencia del poder Ejecutivo por encima de los demads poderes
en el disefio y administracién de las politicas de seguridad y defensa.
En este sentido, los Congresos y otras instancias estatales de cardcter
pluralista no poseen los recursos para ejercer su vision y decisién en
este campo.

Escasez de espacios de didlogo entre sectores de la sociedad civil y
militares alrededor de temas de alta sensibilidad para la consolidacién
de los procesos democraticos'®.

Escasez de instituciones y recursos que posibiliten la formacién
académica en los temas de seguridad, relaciones civico-militares y
relaciones internacionales. En la Repiiblica Dominicana la prictica
inexistencia de programas especializados en el campo de las
relaciones internacionales, politicas comparadas y seguridad limita
en gran medida la formacién de recursos intelectuales e incluso de
funcionarios especializados en el drea. Hace apenas unos afios se
abrid la escuela de formacién de la Cancilleria dominicana donde se
abordan algunos de los temas relacionados al 4rea de la seguridad.

Restriccion de los programas de formacion militar a las escuelas de
educacion superior militar. Estas por lo general son disefiadas para
capacitar al personal militar, con una casi inexistente participacion
civil, a excepcidn de algunos funcionarios que esporddicamente son
aceptados en algunos de los programas. Hay que reconocer como
un avance la participacién de catedrdticos universitarios en la
imparticién de clases en estos programas.

Desde la parte militar, la formacién académica ha sido poco
consistente y mas orientada a mandos medios y altos. En la Repiiblica
Dominicana existe uno o dos programas universitarios de enlace con
las FF.AA. Sin embargo, las posibilidades de que en ellos participen

103

En este sentido, la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, a través del proyecto
PROCIVIL ha desarrollado en 1a Repiiblica Dominicana iniciativas en este campo, induciendo
el intercambio de visiones entre sectores de la sociedad civil y autoridades de las fuerzas
armadas sobre temas relativos a la reforma, el desarrollo institucional de las FEAA, las
relaciones civico-militares, la reforma policial y la seguridad piblica y el rol de la ciudadania
en cada uno de estos temas



Recomposicion de las Fuerzas de Sequridad Cariberias 109

los rangos bajos de las FFAA. son atin limitadas, dado que la
educacién no es concebida como una prioridad, especialmente
cuando se trata de los niveles de entrada en la estructura militar.

*  Frégiles garantias del estado de derecho. Este constituye un campo
por conquistar en muchos de los paises de laregién. Las sociedades
civiles de paises como la Repiblica Dominicana estdn propulsando
la modernizacién de la justicia de manera que ésta garantice los
derechos ciudadanos. Un clamor fundamental es la modificacion
de la justicia militar. En el campo de la seguridad publica, la justicia
vigente es la militar. Los militares poseen el fuero juridico para
tratar los casos de corrupcién, indisciplina y actos delictivos o
criminales dentro de sus propias fuerzas. Sin embargo, ningin
proceso democratico soporta un tratamiento privilegiado y excluyente
de la sociedad en la administracién de la justicia. La ciudadania no
s6lo debe asumir que se aplica la justicia, sino que también debe
presenciarla y ser participe del proceso.

* En conexion con lo anterior, el mantenimiento de la impunidad ha
sido un factor que cruza en diferentes medidas la experiencia de las
sociedades de la regién. La impunidad cotidiana basada en
favoritismos y la impunidad de una elite que protagonizo hechos
punitivos que permanecen aun pendientes, sobre todo en Hait{ y la
Repiblica Dominicana.

* El mesianismo militar que conlleva a que este sector se vea no s6lo
como imprescindible a la gobernabilidad y estabilidad social, sino
también como el responsable y garante de la misma. Esta actitud ha
conllevado la reiterada exclusién del sujeto civil en los procesos de
reforma y reajuste de los roles y misiones de los militares. Ellos
entienden que son los Gnicos responsables de replantear su reinsercién
en el nuevo contexto politico nacional y regional.

*  Ausencia de interlocutores o instancias de mediacién tanto estatales
como no gubernamentales que viabilicen la comunicacién en
momentos en que las fuerzas se encuentren enfrentadas. La ausencia
de recursos o canales a través de los cuales pueda expresarse la
opinién ciudadana sobre los temas



110 Lifian Bobea

*  Debilidad de los mecanismos externos de control. Una de las dreas

donde se concentra el debate actual sobre la preeminencia civil
respecto a lo militar es precisamente en la capacidad fiscalizadoray
reguladora del congreso. La capacidad de determinar las partidas y
volimenes del gasto militar, asi como el monitoreo del gasto y la
reorientacion del mismo son atribuciones de esta instancia estatal
con un peso considerable en los esfuerzos por hacer transparente el
control en los asuntos estratégicos de defensa y seguridad.
El reducido nivel de incidencia del congreso en los asuntos militares
es un fenémeno comiin en el Caribe. En la Repiiblica Dominicana
sin embargo, a diferencia de otras experiencias conocidas aqui, la
alta discrecionalidad del Ejecutivo sobre el Legislativo en cuanto a
este ramo se refiere se suma a la inexistencia de mecanismos legales
que obliguen a un rendimiento de cuentas en el desempefio
operacional y administrativo por parte de los diferentes sectores que
conforman las fuerzas de seguridad. Ambas limitantes pricticamente
dejan a las organizaciones de la sociedad civil totalmente desvalidas
para apelar a una mayor visibilidad de las ejecuciones de acciones
de dichas fuerzas'®.

Vi.- Proceses transtormaderes:
Conlermando cludadania a través do Iniclativas
que propulsen Ia participacién y cenducelan civil en oi Caribe

Pese a lo dicho en cuanto a las limitantes que han obstaculizado la
profundizacién y en algunos casos el establecimiento de unas relaciones
civico-militares democriticas, hay que destacar que en afios recientes
las sociedades del Caribe han experimentado transformaciones
importantes en los procesos que inciden en el campo de la seguridad, la
defensa y las relaciones civico-militares. Mucho ha tenido que ver con
el desencanto de amplios sectores sociales que se sienten distanciados

104 En la Repiiblica Dominicana, las partidas presupuestarias para el sector de las FEAA. son
presentadas en forma conjunta, como parte del paquete de gastos proyectados para las
diferentes secretarias. Estas partidas po aparecen desagregadas de forma que sea posible
analizar la pertinencia de determinadas inversiones. Luego de ejecutado el presupuesto, el
Congreso no dispone de mecanismos para determinar qué fue gastado de lo programado y
cémo se justifican los aumentos o reinversiones en los afios sucesivos.
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de los objetivos y propuestas de sus gobiernos y su emergencia como
una nueva fuerza propulsora de cambios. Por primera vez en paises
como la Repiblica Dominicana, Puerto Rico y atiin Guyana se estd
comenzando a desarrollar un consenso en sectores y organizaciones de
la sociedad civil de la necesidad de incidir en las politicas de seguridad
publica y en debatir piiblicamente el papel de las fuerzas de seguridad.
Nuevas formas de expresar la voluntad popular en este campo han tenido
un desarrollo insospechado por los propios agentes desencadenantes y
han demostrado tener una presencia determinante en la esfera de
decisiones, como ha quedado demostrado mas recientemente con la
demanda del pueblo puertorriquefio de recuperar a Vieques como un
espacio vital y la resistencia a todo tipo de transaccién que desconozca
el sentir popular, expresada en formas novedosas como los campamentos
de desobediencia civil.

También hay que reconocer que fruto del mismo desencanto, se han
dado respuestas populares que distorsionan el potencial de ejercer un
poder civil determinante y consistente con un proyecto societal realmente
participativo y democratico, como son las iniciativas de privatizacién de
la seguridad, el armamentismo de la poblacién y las iniciativas aberrantes
de vigilantismo. Por ello sostenemos que la consolidacién democrética
s6lo es posible en el marco de unas relaciones civico-militares co-
responsables e igualitarias. Para los fines de esta perecuacion es necesario
entender que la garantia de un ejercicio democratico del control civil
depende no solo del componente militar, sino esencialmente de la calidad
de las instituciones civiles y democraticas, de la existencia de un estado
de derecho, de un liderazgo extendido, colectivo e interesado en mantener
las prerrogativas ciudadanas.

Contormando cludadanias v liderazgos civlles

La complejidad de los problemas que confrontan las sociedades
caribeflas en el dmbito de la defensa y la seguridad requiere nuevas
aproximaciones a las relaciones civico-militares!®*. La redefinicién de
las necesidades de la seguridad nacional a través de una mayor

105 Las relaciones civico-militares han sido sujeto de estudio en Suramérica en mayor medida
que en el Caribe. La experiencia de las dictaduras militares en el Cono sur en particular, han
viabilizado una mayor consciencia en la lucha por el control civil y una amplia reflexién y
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participacién por parte de los civiles debe proveer las bases para definir
un lugar comiin a nivel regional en el tema de la defensa de la misma
manera en que los Estados de la regién lo han hecho en la esfera
econémica y comercial. Asimismo, el control civil sobre los asuntos de
defensa y seguridad debe ser contextualizado en el plano mas general de
las politicas publicas, lo que supone trascender el centralismo que
dominan el Ejecutivo y las elites militares. Ello implica habilitar los
recursos institucionales, especialmente a través de canales parlamentarios,
garantizando el marco legal y normativo que posibilite el conocimiento
publico de los asuntos de orden militar, presupuestales y de politicas'®.

Es necesario explorar e identificar las preocupaciones de la poblacién
civil respecto a las readecuaciones de las misiones de las fuerzas de
seguridad y la redefinicién de las prioridades de la seguridad nacional.
La preocupacién piblica debe enfocar en asuntos de alto nivel asi como
en las consecuencias del involucramiento de militares en la supresién
del crimen, el trafico de droga y la migracién ilegal, asi como el uso de
las fuerzas de seguridad para confrontar la resistencia popular que se
expresa en las huelgas, protestas y el uso de las fuerzas armadas en asuntos
de seguridad publica.

En la medida en que las iniciativas planteadas vayan desarroll4ndose
en el seno de sectores organizados de la sociedad civil, es de esperarse
que tépicos como los siguientes sean examinados y debatidos
ampliamente por el piblico y sus instancias representativas:

debate sobre las relaciones entre fuerzas armadas y sociedad civil. El innovador programa
de investigacion sobre relaciones civico-militares y entrenamiento de civiles en defensa que
lleva a cabo la Universidad Torcuato Di Tella en Buenos Aires, bajo la coordinacion de Rut
Diamint es un modelo y un aporte importante a las experiencias que actualmente se agotan
en otras subregiones del hemisferio.

106 Estal sentido, el proyecto PROCIVIL trabaja desde la premisa de que, redefinir las misiones

y roles internos y externos requiere de la creacién de nuevos niveles de conocimiento por
parte de los civiles sobre las estrategias militares, despliegue, presupuestos y organizaciones.
Dado que se busca tanto crear una nueva elite de civiles expertos en asuntos militares y
promover la participacién ciudadana en el disefio y monitoreo de las politicas de defensa,
este capital humano debe ser ampliamente distribuido al interno de la sociedad civil:
legislaturas, prensa, organizaciones no gubernamentales.
Este proyecto representa ademds un esfuerzo de coordinacién académica y de investigacién
a través de especialistas provenientes de Cuba, Haitf, Puerto Rico, Repdblica Dominicana,
paises del Caribe Ingles y los EE.UU. Apunta a desarrollar desde una perspectiva tedrica,
analitica e histérica los aspectos relativos a las relaciones civico-militares en el Caribe,
promoviendo la investigacion y el intercambio entre civiles especialistas y militares en la
region.
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* objetivos del control civil

» profesionalismo militar y neutralidad politica

* monitoreo legislativo de los asuntos y presupuestos militares

* “civilizacién” de los ministerios de defensa

* coordinacién regional de metas comunes de seguridad

* examen y clarificacién de los roles internos en el marco de la
seguridad nacional

Un nuevo nivel de discusién ciudadano de los asuntos militares deberd
promover una relacién mas funcional y efectiva entre las fuerzas armadas
y las poblaciones civiles en la region.

La formacién de civiles expertos en asuntos militares posibilitard un
mayor control y monitoreo a nivel nacional, nuevos niveles de
concertacién regional y nuevas capacidades para negociar asuntos
concernientes a la seguridad con los EE.UU. El desarrollo de una amplia
visién regional de la seguridad también permitird a los Estados de la
region presentar alternativas y recomendaciones mas coherentes ante
las instancias multilaterales como las Naciones Unidas, la Organizacion
de Estados Americanos, el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. Para ello serd necesario:

La inclusién de Cuba en la discusion de la seguridad regional como
un elemento fundamental a este proyecto de conformar y consolidar
comunidades civiles con expertise en asuntos de defensa y seguridad.
Aun cuando los Estados Unidos apuntalan su rol de garante de la
seguridad en la regién, en el largo plazo la exclusién de Cuba en la
planificacion regional agrega tendencias desestabilizadoras en el Caribe.

1) Potenciar el liderazgo civil con conocimientos e informacién en
asuntos militares en las instancias de disefio de politicas y monitoreo
efectivo de las mismas. Para ello es fundamental continuar
profundizando investigaciones sobre las relaciones civico-militares
en el Caribe, similares a las que componen esta obra.

2) Institucionalizar el involucramiento de la sociedad civil en los asuntos
militares, creando mecanismos de monitoreo de los cambios en las
politicas que expandan el rendimiento de cuentas militar al &mbito
civil, un observatorio que dé seguimiento a la creciente incidencia
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de civiles y desde donde se levante e intercambie informaciones a
través de canales intraregionales.

Involucrar a sectores con liderazgo civil y a la ciudadania en general
en la discusion de los roles apropiados para las fuerzas de seguridad
a través de un debate constructivo e informado sobre las relaciones
civico-militares. La premisa de que partimos es que dada la influencia
politica de los militares caribefios y su enfoque histérico en los
asuntos de seguridad interna, la redefinicién de sus roles y misiones
asi como los cambios doctrinarios son esenciales a los procesos de
democratizacién.

En este sentido, no basta con desarrollar espacios compartidos de

discusion e intercambio, también sera fundamental que sectores de la
sociedad civil, elaboren propuestas de reformas y sugerencias que sean
sometidas en los formatos de cooperacién regional y a los niveles
gubernamentales a través de la participacién en redes civiles enfocadas
en el tema de las relaciones civico-militares'" .

107 Johanna Mendelson destaca el dato de la incorporacién en los programas de educacién y

entrenamiento militar internacional IMET, partidas para entrenamiento de civiles y militares
extranjeros en el manejo y administracién de establecimientos y presupuestos militares,
creacion de sistemas de justicia militar y c6digos de conducta. Johanna Mendelson Forman,
El estado de las relaciones entre civiles y militares en America Latina, en Dirk Knuijt, y
Edelberto Torres Rivas, op.cit. P. 148. Reconociendo la importancia de esta iniciativa, hay
que destacar primeramente la distincién del componente civil involucrado, ya que en su
mayoria, estos programas se orientan inicamente a funcionarios gubernamentales. En nuestra
perspectiva un tremendo esfuerzo debe ponerse en consolidar las instituciones civiles de
contrapeso legal y judicial, asf como ONGs que trabajan los asuntos de participaci6n ciudadana
y derechos humanos. También hay que formar ciudadanos en el 4mbito académico/profesional
en el campo de 1a defensa y la seguridad, especialmente cuando los contenidos de estas dreas
desbordan el 4mbito social. Los partidos politicos deben desarrollar propuestas consistentes
y responsables en este campo, lo que implica educar a sus bases y cuadros intermedios en
estos temas. Por otro lado, consideramos que la labor y responsabilidad de educar en estos
temas debe descansar en las manos de civiles, no de los militares, lo que no implica en
absoluto excluirlos del proceso.
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Los Militares v Ia Politica
en Republica Dominicana:
De la Muerte de Trujillo
al fin del Siglo KK

Wilfredo Lozano

La cuestion militar constituye un elemento central y determinante
de la politica dominicana contemporanea. Tras el ajusticiamiento de
Trujillo en mayo de 1961, fueron los militares el eje central del
proceso de transicidn post dictadura, el cual termind en una guerra
civil en 1965. En 1978 los militares jugaron un papel determinante
en la transicidn politica que dio paso al gobierno del PRD presidido
por Antonio Guzman. En los afios noventa, sin embargo, por diversas
razones que van desde las transformaciones econémicas vividas por
la sociedad dominicana al final del siglo XX, la lenta consolidacién
democratica de la politica dominicana, hasta los cambios geopoliticos
ocurridos en el Caribe tras el fin de la guerra fria, el papel de los
militares en la politica dominicana ha sufrido una transformacién
significativa, perdiendo la centralidad que sostuvieron en el proceso
politico en los afios sesenta y setenta. A partir de los afios ochenta,
lentamente se ha producido un proceso de fortalecimiento institucional
de los institutos armados que ha sido central para el porvenir de la
democracia nacional.

En lo que sigue discutiré algunas ideas en torno al papel de los
militares en la politica dominicana. Primero, analizando su papel
como actores sociopoliticos, luego analizando el papel de las FF.
AA. como institucién en el proceso de modernizacién politica del
estado dominicano, destacando su contribucién al proceso
democratico. A lo largo de todo el andlisis tres ejes centrales se
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tomarén en cuenta: a) el cambiante contexto geopolitico del Caribe,
en el largo periodo que cubre los afios sesenta y finales del siglo
XX, b) las relaciones de los estamentos militares con los actores
politicos y c) el impacto de los cambios societales y econémicos
sobre las instituciones armadas.

Crisis de hegemenia = Crisis militar: 1961-1088.

La muerte del dictador Rafael L. Trujillo, en mayo de 1961, inaugurd
un nuevo periodo en la historia politica dominicana, caracterizado por
una verdadera crisis de hegemonia en el ejercicio del poder por las élites
politicas dominantes que, tras la caida de la dictadura, se constituian en
los herederos del poder estatal. En dicho contexto, la batalla social se
defini6 en dos frentes. En primer lugar, implicaba un agudo conflicto
entre los reductos dirigentes de la dictadura y los diversos sectores
excluidos del proyecto trujillista de dominacién, los cuales pugnaban
por el control del Estado en las nuevas condiciones post-tryjillistas. Dicho
conflicto se definia, pues, en torno a la disputa por el poder hegeménico
del Estado'.

La otra dimensién del conflicto se expresé en la emergencia de las
masas populares como sujetos politicos activos, los que pugnaban por la
elevacién de sus niveles de vida, sobre todo a través de su lucha por la
elevacién del salario, pero también intentaban definir efectivos espacios
de participacion politica (Vilas, 1973).

La crisis se caracterizd, pues, como conflicto en el seno del conjunto
de los sectores dominantes, pero también expresé la emergencia de las
masas populares como sujetos politicos. El tercer elemento caracteristico
de esta situacion fue la reactivacién del papel de los Estados Unidos
como agente politico activo, en la bisqueda del restablecimiento del
equilibrio entre las clases dominantes y en el disefio de alternativas al
modelo de dominacidn trujillista, ya en ruinas (Vilas, 1973).

Fue asi que la crisis del post-trujillismo se expresé no sélo como
una crisis politica, sino como la crisis de todo un orden de dominacién,

1 Respecto a este periodo debe consultarse el excelente libro de Gleijeses La Crisis Dominicana
(1978). A nuestro entender el texto de Gleijeses es el mejor estudio del periodo de crisis
hegemdnica (1961-1965), pero también constituye el anilisis més profundo y completo dela
Guerra de Abril de 1965.
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con las consecuentes presiones hacia el delineamiento de un nuevo
esquema de acumulacién de capitales, y la necesaria redefinicién del
sistema politico. En el contexto de la crisis, nuevos sujetos politicos hacian
su aparicion y otros reactivaban su presencia, entibiada durante treinta y
un afios por las condiciones mismas de la dictadura trujillista.

En la coyuntura post-trujillista, las Fuerzas Armadas pasarfan a
desempefiar un papel de extrema importancia. En parte derivado de la
funcién que sostenian como aparatos de dominacién en la reproduccion
politica de la dictadura, pero también como resultado de la propia
debilidad de las clases dominantes, dadas sus incapacidades para asegurar
la estabilidad politica estatal y la orquestacién de un modelo politico
alternativo.

Sin embargo, dada la situacién misma de los mandos militares en
las condiciones de la dictadura, las Fuerzas Armadas entrarian a las nuevas
condiciones post-trujillistas sin el suficiente entrenamiento en la lucha
politica, como también sin el suficiente conocimiento, a nivel de sus
cuadros dirigentes, del nuevo y decisivo papel que les tocaria jugar en
las nuevas condiciones politicas. Esta situacién merece una mejor y més
completa explicacién.

El ejército tryjillista, pese a que en su momento fue uno de los mejores
equipados del 4rea, sobre todo a partir de la post-guerra (Atkins, 1987),
posefa una estructura organizativa muy tradicional y profundamente
verticalista en la estructura de mandos, asi como una disciplina y
sentimiento de “casta” que la ideologia trujillista se habia encargado de
desarrollar. En estas circunstancias, el ejército aparecia como grupo élite
diferente y alejado de la sociedad civil. El discurso ideolégico trujillista
fortalecia en los estamentos militares la percepcién de que los mismos
entendieran que constituian un agrupamiento no sélo distinto sino
superior y relativamente aparte del resto de la sociedad. Al mismo tiempo
este sentimiento de pertenencia ala “casta militar’colocaba a las tropas
y mandos militares en una situacion de sometimiento carismadtico a la
figura del “jefe”. En tales condiciones, la defensa del orden estatal era
asumida (Lozano, 1985) en funciéon de un esquema carismaético y
patrimonial de los mandos militares respecto a Trujillo. Lo fundamental
en dicho esquema era la lealtad al dictador, como jefe carismatico y
patrimonial, no tanto la lealtad al cargo y la funcién. Esto se manifest6é
mds claramente en momentos precisos donde, ademds de la funcién
represiva cotidiana y tradicional, la accion militar expresaba la forma de
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un conflicto politico mayor. La Invasién de Cayo Confites en 1947,y la
Invasién de junio de 1959, por parte del exilio anti-trujillista, revelan
con claridad este hecho (Galindez, 1955 y Gleijeses, 1978). A la larga,
la tarea de la represién cotidiana, sobre todo al final de la dictadura,
tendi6 a definir una cierta especializacion técnico-represiva, para lo cual
se constituyeron cuerpos armados particulares, tal fue el caso del Servicio
de Inteligencia Militar (SIM)?.

Ante la crisis de hegemonia de los afios 1961-1965, las Fuerzas
Armadas pasarian a constituir el espacio politico determinante del poder
y estabilidad estatales. Sin embargo, sus mandos superiores no
demostraron en esa coyuntura de crisis capacidad de respuesta auténoma,
de forma tal que del propio Estado, y apoyado por los militares, surgieran
alternativas hegemonicas burocratico-militares. Mas bien las Fuerzas
Armadas fueron cooptadas politicamente por la oligarquia®, la que pasaba
a ejercer la funcién de control y dominio del Estado. En esta situacion,
los Estados Unidos pasaron a desempeiiar una funcién fundamental en
la definicién de los equilibrios politicos (Vilas, 1975). La estrategia
norteamericana se organizé en torno a tres objetivos bésicos:

1. La “democratizacién” de la sociedad. En las condiciones de crisis

hegemoénica este objetivo se materializ6, a su vez, en varios puntos:

a) presiones para la salida del pais de los reductos de la dictadura,
sobre todo de la familia del dictador;

b) fortalecimiento del poder civil sobre el militar, lo que implicé el

fortalecimiento de Balaguer como presidente provisional, atin

cuando luego determiné su desplazamiento del poder por la

2 El SIM fue un aparato policiaco-militar creado pro la dictadura trujillista al final del régimen.
Como tal el SIM funcionaba con absoluta autonomfa de los institutos armados traidiconales,
ejército, marina y aviacién. De hecho esto planted una clara divisién del trabajo en el manejo
de los aparatos represivos de la dictadura: el ejercito no tenfa directa responsabilidad en la
represion cotidiana pero se trataba de que sus oficiales importantes se vincularan en acciones
de este tipo.

3 Al respecto debe leerse el clasico ensayo de Bosch (1966) sobre la crisis de la democracia.
Asimismo el texto de Gleijeses (1985) resulta no sélo ilustrativo sino determinante para el
claro entendimiento del papel de los militares en la coyuntura, sobre todo en lo relativo a su
relacién con la oligarquia. Debe leerse también a Martin (1975), pues éste, como embajador
de los EE UU, tuvo la oportunidad de vincularse estrechamente a los circulos oligérquicos.
Una visi6n critica de este libro que debe ser leida con més atencién a la que usualmente se le
dedica se encuentra en el libro de Juén Isidro Jiménes Grullén: John Bartlon Martin: Proconsul
del Imperio (1977).
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fraccién oligarquica “no comprometida” con la dictadura (Vega,
2000).

2. El sostenimiento de una politica “contrainsurgente”. Dicha politica
se organizd en torno a varios puntos:

a) control del movimiento popular, cuya consecuencia fue el
crecimiento de los efectivos policiales a un nimero de 10,000,
asi como la creacion de grupos especializados en el control de
motines y el inicio de programas de seguridad, inteligencia y
contrainsurgencia, bajo la asesoria del AID;

b) el reinicio del programa MAAG, que trajo como producto la
reactivacion del programa de adiestramiento militar (Lozano y
Liriano, 1990).

3. El delineamiento de politicas reforimistas que permitieran enfrentar
las demandas de las masas populares urbanas, al tiempo que
facilitaran la implementacién de medidas estratégicas previsoras de
situaciones de conflicto en las areas rurales (Martin, 1975).

La busqueda de alternativas frente a la crisis de hegemonia condujo
al Departamento de Estado a la definicién de una ambigua politica:
primero se apoy6 a Balaguer en los momentos iniciales de la transicion,
pero luego se desplazé el apoyo al Consejo de Estado, al tiempo que se
establecian compromisos con una politica de apoyo a las elecciones a
celebrarse en 1962. Como sabemos, en dichas elecciones triunf6é Bosch,
como candidato del populista Partido Revolucionario Dominicano (PRD),
tras una arrolladora victoria sobre el candidato oligarquico Viriato Fiallo,
de la Unién Civica Nacional (UCN). En tales condiciones, los Estados
Unidos, pero sobre todo el Pentigono, no vieron con buenos ojos el
triunfo de Bosch, aiin cuando en las circunstancias de la transicion se
vieron forzados a brindarles su apoyo (Gleijeses, 1978)*.

4 Con el tiempo la literatura sobre este periodo ha ido dejando claro la vinculacién de los
Estados Unidos con el golpe de septiembre de 1962. Sin embargo, esta vinculacién no fue
homogénea, fue obra esencialmente de los grupos militares mas vinculados a las misiones
militares del pentdgono en la regién, como dela CIA. La administracién no tuvo vinculacién
directa con el mismo. Pero mds importante que todo esto es el hecho de que una vez consumado
el golpe militar la administraci6n, si bien rechazo en un principio el golpe, en poco tiempo
contemporizd con el Triunvirato. Véase al respecto a Vega (2000) y Gleijeses (1985).
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Con el ascenso de Bosch al poder triunfaron las fuerzas populares
sobre las lidereadas por el bloque oligarquico. Su triunfo se vi sostenido,
ademds, por el apoyo estratégico que la fraccién balaguerista, heredera
de los intereses politicos de la élite burocritico-militar trujillista, le
brindara. Con dicho apoyo, a Bosch se le abrieron las puertas del campo
dominicano, dado que los campesinos constituyeron la clase apoyo de la
dictadura trujillista. En la materializacion de este apoyo campesino a
Bosch, los militares desempefiaron un papel de primer orden, pues
llamaron a sus familiares del campo a votar por el Candidato del PRD.
(Cual fue el significado de este apoyo militar a Bosch en 1962? A nuestro
modo de ver, expresaba la voluntad de la élite militar de ascendiente
trujillista por encontrar un espacio de participacion y sobrevivencia
politica en las nuevas condiciones del post-trujillismo. Los militares
desplazaron su voto hacia Bosch y el PRD pues estos no atacaban su
linaje trujillista. A diferencia de la Unién Civica Nacional (UCN), que
defini6 su campaiia en términos de la disputa contra los reductos de la
dictadura, Bosch la orienté en términos de la justicia social y 1as demandas
populares mas sentidas. Coyunturalmente, la opcién perredeista le
brindaba un respiro a los militares comprometidos con la dictadura. Sin
embargo, dados los lazos que tradicionalmente los vinculaban al poder
terrateniente y al campesinado, en el largo plazo los militares tenian més
puntos en comiin con la alianza oligdrquica que con la opci6n representada
por el PRD. Con el tiempo, fue esta comunidad de intereses la que se
impuso. En este contexto es que debe interpretarse el golpe de estado de
1963, que depuso a Bosch del poder.

La ideologia anticomunista, tras la cual se pretendié dar legitimidad
al golpe de 1963 no era, en esas condiciones, una simple y demagégica
prédica norteamericana sobre el alto mando de las Fuerzas Armadas.
Dicha ideologia constituy¢ parte de los mecanismos que, desde la Guerra
Fria, permiti6 a la dictadura trujillista unificar a las Fuerzas Armadas y
enfrentar el cerco politico que a finales de los afios cincuenta se le presenté
al régimen respecto a América Latina y a los Estados Unidos en particular
(Mariiiez, 1986).

Es cierto que los hombres del MA AG hicieron un sistematico trabajo
con la alta oficialidad dominicana, en el sentido de minar las bases de
legitimacioén de Bosch respecto a los mandos militares, dada la pertinaz
insistencia del presidente por preservar las libertades democriticas. La
prédica de los hombres del MAAG encontr6 terreno fértil en unas Fuerzas
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Armadas histéricamente condicionadas a las soluciones de fuerza y
autoritarias. Fue de esta manera que la oligarquia dominicana aproveché
una situacioén de hecho para socavar las bases de la legitimidad politica
de Bosch frente a los militares y dar inicios a la conspiracién golpista.

Esto se facilitaba puesto que entre oligarcas y jerarquias militares
existian lazos sociales comunes, que los unificaba en una ideologia
autoritaria y antidemocratica, temerosa de los procesos de modernizacion
y cambio social que se estaban verificando en la sociedad. Estos sectores
sociales también le temian a la creciente capacidad de movilizacién de
los trabajadores y de las clases medias urbanas en ascenso. El campo
dominicano, con su secuela de atraso, opresion y despotismo terrateniente,
unido a la precariedad, miseria e inamovilismo politico del campesinado,
definieron el marco social a partir del cual la oligarquia dominicana
intentd recuperar su ascendiente politico sobre los militares, en su
desesperada bisqueda del poder estatal, ante el cual habia demostrado,
ciertamente, su incapacidad de control estable.

Es un hecho que los Estados Unidos no sélo intervinieron en la
implementacién del golpe militar de septiembre de 1963, sino que lo
propiciaron’. La intervencién norteamericana en el golpe se verific6 en
un contexto local que condujo al Departamento de Estado, tras su légica
pragmadtica, a reconocer en la oligarquia dominicana una garantia mas
firme para la implementacion de su estrategia de cerco a la Revolucién
Cubana y contencién del movimiento popular, que la opcidn reformista
y popular representada por Bosch y su partido. Asi lo percibié Washington
y actud en consecuencia (Martin, 1975).

Pese al golpe militar, la crisis del poder oligarquico persistid. De
este modo, la oligarquia en el poder agudiz6 las contradicciones y
antagonismos inter-clasistas con el movimiento popular y con las
fracciones y sectores de clase que no participaban ahora del esquema de
dominio oligdrquico del poder, tras la instalacién del llamado Triunvirato
(Gleijeses, 1978).

Por otro lado, los militares, una vez consumado el golpe de septiembre
de 1963, pese a que entregaron el poder a un Triunvirato civil acrecentaron

5 Sobre este punto en particular los autores se encuentran en general de acuerdo, desde el
propio Bosch (1963) hasta Gleijeses (1978). Un andlisis inteligente del problema es el de
Lowenthal (1977), en la perspectiva liberal norteamericana. El texto de Goff et al. (1972)
constituye un enfoque marxista en la tradicién radical norteamericana que debe leerse. M4s
recientemente debe leerse el texto de Vega (2000) que proporciona nueva documentacion.
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su influencia en el Estado. Esto, unido al incremento de 1a corrupcién
del alto mando militar, contribuy6 a que sectores que en principio le
brindaran su apoyo al golpe militar, se¢ desvincularan de la gestién
gubernativa del gobierno de facto, al tiempo que el nacimiento de
fracciones militares di6 paso a la division de las Fuerzas Armadas.

El principal elemento de esta cadena de contradicciones consistié
en que el esquema oligarquico de gobierno no reconoci6 el lugar que
necesariamente habia de ser asignado a los sectores populares en las
condiciones del post-trujillismo (Lozano, 1985). Este era el punto a partir
del cual se quebraba la posible base de legitimidad del proyecto
oligarquico, unido al hecho de que tampoco sobre el campesinado la
oligarquia estaba en capacidad de ejercer influencia hegeménica, ya que
los mismos eran cooptados por la fracci6n balaguerista, antag6nica del
bloque oligarquico en el poder. .

En esas condiciones, de nuevo la dindmica politica dominicana en
los afios 1963-65 se definié en torno a la ruptura de la unidad de las
Fuerzas Armadas, como paso previo por parte de la oposicion para acceder
al poder. Esto demuestra que “la cuestién militar” continuaba siendo el
territorio privilegiado del equilibrio politico estatal y, en consecuencia,
del sistema politico en su conjunto. Lo especifico de la situacién era que
el fraccionamiento de las Fuerzas Armadas definia el campo de
posibilidades de las fracciones de clase en el poder, como de aquellas
que pugnaban por conquistarlo.

Desde el punto de vista militar, se definian tres grandes tendencias
en las Fuerzas Armadas en dicho periodo: 1) el grupo del CEFA, lidereado
por el entonces general Elfas Wessin y Wessin. El CEFA era el eje del
control oligarquico sobre las Fuerzas Armadas, debido a su gran poder
de fuego, artilleria pesada, blindados y apoyo aéreo. 2) En segundo lugar
se reconocia al Grupo de San Cristobal, el cual tenia gran influencia en
el ejército y aunque tenia poca capacidad de artilleria pesada, controlaba
un significativo contingente de infanterfa. 3) Finalmente, reconocemos
a la fraccién constitucionalista, compuesta basicamente por oficiales
medios (coroneles y capitanes), diseminados en diversos cuarteles, pero
con amplia simpatia en las tropas apostadas en el Campamento 16 de
Agosto.

Por el lado civil la conspiracién tenia varios ejes y contactos: el
Grupo de San Cristdbal tenia contactos con el Grupo Balaguerista,
mientras que los militares constitucionalistas se agrupaban en torno a
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las fuerzas perredeistas y sostenia contactos con un sector del Buré Militar
del Movimiento 14 de Junio (Gleijeses, 1978).

En este escenario, forzosamente la Revolucion Constitucionalista
de 1965 no debe ser apreciada simplemente como la culminacién de
esta secuela de conspiraciones civico-militares, sino mas bien como el
cierre de un ciclo de crisis hegemdnica, donde la ruptura de 1a unidad de
las Fuerzas Armadas desempefié el papel decisivo y determinante, al
definir los 1imites del poder oligdrquico que intentaba sustituir al Estado
Trujillista en ruinas. Por otro lado, la insurreccién de abril de 1965 rapida-
mente se transformé de una tradicional conspiracion cuartelaria en una
insurreccidén popular, lo cual modificé los términos del conflicto bélico,
llegando sus consecuencias a afectar la esfera de las relaciones
internacionales. En apenas unos dias (del 24 al 27 de abril), la fraccién
militar leal al gobierno de facto quedd reducida en su capacidad militar
y practicamente liquidada en su capacidad de respuesta politica. En estas
condiciones, la situacién rdpidamente evolucionaba a favor de los
constitucionalistas. Esta nueva situacién subvertia radicalmente los
términos del modelo hegemonico norteamericano en la regién y en
particular en el pafs. En el caso dominicano, dicho modelo suponia un
alineamiento estratégico del pais contra Cuba y la desmovilizacién
popular. La Revolucidn constitucionalista de 1965 ponfa en peligro ambos
aspectos. De aqui la urgencia de la intervencién militar norteamericana
en la insurreccién de abril de 1965°.

Estade, militares y resquilibrio politico tras la revolucion de 1965

Tras la derrota militar del Movimiento Constitucionalista en 1965,
la situacién hasta ahora descrita respecto a la unidad de las Fuerzas
Armadas Dominicanas se modificé. En las nuevas condiciones era claro
que el gobierno que surgiera de las elecciones programadas para mayo
de 1966 no podia ser otro que el lidereado por Joaquin Balaguer, tras
quien la clase dominante reagrup6 sus fuerzas. Con la derrota electoral
de Bosch en 1966 y el triunfo de Balaguer en dichos comicios, se

6 El libro de Martin (1975}, quien, como sefial€ arriba, fue embajador de los EE UU en Repiblica
Dominicana en ese dificil periodo, es fascinante al respecto y revela claramente cémo se
fragu6 la decision de intervencién.
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articularia un nuevo esquema de dominacién social y politica. E1 mismo
se defini6 en torno a varios objetivos estratégicos’:

1. La contencién del movimiento popular, tanto politica como
corporativamente.Esto trajo como resultado inmediato la represién
del movimiento constitucionalista, a nivel de los partidos
revolucionarios y del PRD, como también supuso la practica
aniquilacién de la fraccién militar constitucionalista®.

2. Ladefinicién de un acuerdo politico entre las diversas fracciones de
la clase dominante, que rearticulé al bloque en el poder, abriéndole
un espacio de participacién en el mismo a la escasa y emergente
burguesia industrial y financiera.

3. Laconsolidacién de las condiciones politicas y econdmicas internas,
que facilitaran la expansién en el pais de los intereses econémicos y
politicos norteamericanos, tanto a través de la penetracién en la
economia dominicana de las empresas transnacionales, como a nivel
geopolitico, tras el alineamiento estatal con la politica regional
impuesta por los Estados Unidos en el 4rea del Caribe.

En términos politicos, tras el ascenso al poder de Balaguer en 1966,
lo especifico de la nueva situacién radic6 en el hecho de que el pacto de
dominacién se organizé reconociendo que la debilidad del conjunto de
la clase dominante le impedia articular una estrategia hegeménica
alternativa, tras la crisis del post-trujillismo.

En segundo lugar, este nuevo pacto de dominacién tuvo que acogerse
a la mediacién hegeménica de Balaguer, pues s6lo éste tenia una efectiva
capacidad de mediacién y movilizacién en torno al campesinado, asi
como un ascendiente ideolégico sobre las Fuerzas Armadas lo
suficientemente consistente como para poder reorganizarlo en torno ala
tarea de la contrainsurgencia, al tiempo que se unificaban sus mandos.

7 En mi libro El reformismo dependiente (1985) analizo en detalle este esquema de dominaci6n.

8 Este es un capftulo que todavia estd por escribirse en la Repiblica Dominicana: el de la
represion del régimen balaguerista de los doce afios sobre el movimiento de izquierda y el
PRD. Al respecto no hay mucha literatura, pero a titulo de ilustracién debe consultarse:
Cassé (1991), Herman (2000), Chaljub (1997). Un articulo particularmente 1itil es el de
Alcéntara (1971), que hace una cuantificacién de los hechos de violencia en esos aifos.
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En este sentido, hemos definido al modelo politico de esta manera
organizado como bonapartista dependiente (Lozano, 1985). Es claro
que en esas circunstancias la intervencién directa de los Estados Unidos
se convertia en un requisito imprescindible para el mantenimiento de la
unidad y estabilidad del nuevo bloque en el poder.

Ahora bien, es preciso seiialar que la debilidad politica del conjunto
de las clases dominantes operaba como condicidn necesaria para que el
liderazgo de Balaguer emergiera en su papel politico unificador de las
fracciones del bloque en el poder. Sin embargo, ello también fue el factor
a partir del cual las Fuerzas Armadas pasaron a desempaifiar el papel
determinante del equilibrio politico en el Estado. Fue de este modo que
las Fuerzas Armadas, al asumir la defensa del orden, lo hacian bajo la
forma politica de la fidelidad a la figura del “lider”, de Balaguer. Era
natural que esta toma de posicién de los militares en lo inmediato
consolidara el rol cesarista de Balaguer. Sin embargo, a la larga ello lo
condenaba a quedar presa de los militares. Como tales, las Fuerzas
Armadas pasaban a ocupar, pues, el papel de principal aparato de Estado
en el ejercicio de la dominacién, convirtiéndose en los hechos en el
verdadero partido del orden.

En este esquema politico las Fuerzas Armadas fungian, ciertamente,
como instrumento represivo frente al conjunto de las clases dominadas
y sus representantes politicos, pero también en esas condiciones los
militares pasaron a constituir la mediacién a partir de la cual se definid
el equilibrio politico en el Estado -como hemos afirmado- y el blogueo
bonapartista al sistema de partidos. De aqui que las pugnas entre las
camarillas militares se constituyeran en el espacio de articulacion del
modelo politico de “equilibrio tenso” que caracterizé a esta forma de
Estado.

Vistas las cosas de esta manera, la efectiva desmovilizacién politica
de las clases dominantes las forzaba a “ausentarse” (como beligerantes
politicos) de las pugnas militares, pues participar en estas hubiese puesto
en peligro la recién lograda unidad del Estado, tras la guerra civil de
1965. Gracias a esto, Balaguer pasaba a constituirse en el factor de
equilibrio no sélo militar, sino también del sistema politico en su conjunto.
A esto se une el hecho de que las clases dominantes tenian una prictica
ausencia del aparato legislativo, lo que de nuevo las forzaba a robustecer
el rol del Poder Ejecutivo. Balaguer aparecia, pues, como la garantia
misma del orden politico recién logrado.



En el periodo de crisis hegeménica de 1961-65, 1a “cuestién militar”
fue decisiva, tanto en lo que respecta al triunfo de Bosch , como en lo
relativo al golpe militar de 1963. Pero bajo el llamado Triunvirato,
como gobierno oligarquico, la crisis de hegemonia qued6 sin resolverse,
al tiempo que la ruptura de la unidad de las Fuerzas Armadas se hizo
evidente. En este contexto, lo novedoso del régimen balaguerista no
fue tanto el mantenimiento de las pugnas y divisiones internas en los
mandos militares, sino mds bien su empleo como factor de “unidad del
Estado™ .

Vale la pena detenerse en el andlisis de la dindmica politica que
vinculaba a Balaguer con los militares. Como ha referido Atkins (1987),
con relacién a las Fuerzas Armadas Balaguer empleé una tictica de
equilibrio entre los mandos militares que, en vez de destruir las fracciones
militares suponia el mantenimiento de su poder. Lo novedoso de este
esquema era que el mantenimiento de ese poder reconocia en la figura
de Balaguer su condicién misma de existencia. Atkins ha sostenido:

“En primer lugar, el Presidente manipulaba los nombramientos y
ponia a los individuos y a las facciones unos contra otros,
manteniendo asf un equilibrio de fuerza entre los militares. Algunos
oficiales fueron puestos en retiro contra su voluntad, pero a pocos se
les destituy6 sin contemplaciones. Balaguer jamds dejé a un alto
oficial durante mucho tiempo en una posicién de mando que pudiera
utilizar para crearse una base de poder; si dos 0 m4s podian unirse y
constituir una amenaza, los dividia o los contrabalanceaba creando
una situacién de rivalidad. Hay que hacer notar que este juego lo
llevé a cabo con un pequeifio nimero de oficiales altos. En los niveles
inferiores, rara vez movia a los oficiales, habiendo algunos que
permanecieron en un puesto determinado hasta quince afios, ya que
habian sido nombrados aiin antes de que Balaguer fuera Presidente.
Como no constituian amenaza y ademés manifestaban su lealtad
personal a Balaguer, estos oficiales eran mantenidos en un mismo

9 La dindmica politica en torno a las fracciones militares y los grupos de presién politicos de la
sociedad civil estd muy bien analizada en la obra de Gleijeses a la cual referimos al lector
(1980); sin embargo, en esta obra el anlisis de la cuestién militar se concentra sobre todo en
el periodo de crisis hegem6nica 1961-65. Para el perfodo posterior, puede leerse a Atkins
(1987) que proporciona valiosa informaci6n, pero en modo alguno iguala al licido anlisis
de Gleijeses.



Los Militares y la Politica en Repiiblica Dominicana 133

sitio para que se convirtieran en representantes politicos locales y
pudieran de ese modo servir mejor al presidente” (pp. 93-94).

La cita anterior nos permite apreciar varias cuestiones importantes.
En primer lugar, apreciar que el modelo de equilibrio tenso en torno a
los militares se decidia en la cumbre, en el alto mando. En segundo
lugar, reconocer que, a diferencia del alto mando, a la oficialidad media
Balaguer se encarg6 de asegurarle su “estabilidad” al tiempo que la
desplazaba del punto algido e inmediato del conflicto en el alto mando,
con lo cual aseguraba que, pese a las pugnas en el alto mando, las Fuerzas
Armadas, como aparato institucional, se mantuvieran estables y
funcionaran con unidad monolitica respecto al dominio y control de la
sociedad civil. '

Pero el esquema descrito tenia sus contradicciones y riesgos. Para
sostener su politica de equilibrio tenso entre los grupos militares, Balaguer
no solo se apoy6 en la extraordinaria fuerza de su personalidad politica,
sino que acudi6 esencialmente al expediente del clientelismo prebendario.
Tras esta estrategia de trafico de influencia y corrupcion, los generales
se enriquecian, tanto los que en el momento gozaban de control de
mandos, siendo los “favoritos”del Presidente, como los coyunturalmente
desafectos. Esta estrategia gener6 una dindmica de movilidad social y
econdmica ascendente de la alta oficialidad en el &mbito de la sociedad
civil. Los generales no s6lo acumulaban poder politico, sino también
econdmico.

Con el tiempo, el proceso descrito produciria importantes
consecuencias ideoldgicas y sociales. En la nueva situacion, los militares
favorecidos con la prebenda, la corrupcion y el trafico de influencias,
tendieron a estrechar lazos con la sociedad civil. Con esto dltimo, el
viejo sentimiento de “casta militar” aislada, que fue tipico de las Fuerzas
Armadas bajo la Dictadura de Trujillo, poco a poco qued6 socavado.
Asimismo, en tanto pasaban a defender intereses econémicos, los
generales se comportaban no ya sélo como profesionales de la milicia;
introducian ahora en sus patrones de comportamiento politico sus roles
de empresarios.

La oficialidad media no corri6 igual suerte. Le fue practicamente
vedado el acceso a los mecanismos de rapido enriquecimiento a los que
tenia acceso la élite militar. Esta tltima situacién plante6 un conflicto
latente entre la oficialidad media y el alto mando, consecuencia del virtual



monopolio de los mecanismos prebendarios a los que tenia acceso el
alto mando, como del bloqueo a la oficialidad media a su ascenso natural
en la carrera militar.

Fuerzas armadas y secledad
bajo ol bonapartisme dependiente

Los procesos descritos, a propdsito del importante rol desem-
peiiado por los militares en la organizacién y dindmica del modelo
politico balaguerista, se desarrollaron en un contexto de rdpido
cambio social, el cual dié paso al surgimiento y posterior
fortalecimiento de una dinidmica clase media urbana, como a la
consolidacién de un empresariado industrial y financiero; todo ello
apoyado en un proceso de desarrollo capitalista sostenido (Lozano,
1985; Ceara, 1986).

Los militares dominicanos no fueron ajenos a estos procesos. En
primer lugar debe destacarse el hecho de que la industrializacién
sustitutiva de importaciones estimul6 el ya dindmico proceso de
urbanizacién que en poco menos de dos décadas transformé el panorama
demogrifico y econdémico del pais (1960-1980). Entre sus miiltiples
consecuencias, este proceso de urbanizacidn socavé las fuentes
tradicionales de reclutamiento de las tropas y de los oficiales: los cam-
pesinos y la pequeiia burguesia rural. Poco a poco las clases populares
urbanas hacian del ingreso al Ejército o a 1a Policia Nacional un vehiculo
de movilidad social, al tiempo que las clases medias encontraban otro
tanto en la carrera militar.

La urbanizacién de la fuente de reclutamiento de las Fuerzas
Armadas, més alld del proceso de profesionalizacion técnico-militar
estimulado por los norteamericanos, dié pie a un proceso mucho més
vasto e imperceptible de profesionalizacién militar en torno a
especialismos y profesiones cuya esfera tipica de desarrollo era la
sociedad civil. A diferencia de las Fuerzas Armadas trujillistas, en las
nuevas circunstancias muchos oficiales se graduaban no s6lo como
profesionales de la milicia, sino como abogados, médicos, ingenieros,
economistas. Algo parecido ocurria con las tropas, a propésito de la
preparacion técnica que recibian en sus cuarteles. En los hechos, al igual
que la educacién y otros mecanismos sociales e institucionales, las
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Fuerzas Armadas pasaban a constituirse en canales de movilidad en una
sociedad en rdpido proceso de cambio.

Desde 1966 el proceso de profesionalizacion militar verificado al
interior de las Fuerzas Armadas, a partir de 1966, se expresé no solamente
en la profesionalizacién técnica en la labor contrainsurgente, con la
creacion de grupos antiguerrilleros, del Departamento de Antimotines
de la Policia Nacional y con la organizacion de grupos de inteligencia
altamente calificados, sino que tambi€n permeo a la “casta militar” de
los procesos de cambio y movilidad sociales que estaban aconteciendo
en la sociedad.

Es pertinente reconocer que el nuevo vinculo que se establecid entre
la sociedad civil y los militares, a partir de la profesionalizacién de estos
ultimos, se facilito gracias al papel que los militares pasaron a desempefiar
en el modelo politico de equilibrio tenso que fue propio del régimen
balaguerista. En este sentido, a partir del lugar ocupado por los militares
en el Estado, poco a poco a los oficiales se les fue asignando tareas
propias de la reproduccién social y técnica de los aparatos de Estado,
mds alld de sus funciones militares. Balaguer tendi6 asi a asegurarle a
los mandos militares roles estatales de tipo administrativo y politico. De
esta manera, muchos oficiales pasaron a desempefiar cargos en la
direccion de importantes departamentos estatales, como el Instituto Agra-
rio, el Ministerio de Interior y Policia, Control de Precios, etc.

Atkins (1987) aduce que la asignacion de estas funciones civiles en
el Estado por parte de Balaguer constituy6 simplemente un mecanismo
mas de los empleados por el régimen en su estrategia de equilibrio entre
los mandos militares ya descrita. Sin embargo, es mi parecer que a esta
dindmica del equilibrio debe afiadirse el reconocimiento de tres
elementos: a) la escasez de cuadros en la burocracia de Estado técnica y
politicamente confiables; b) el estilo personalista y centralizador del
gobierno; y ¢) la complejizacion misma de los aparatos de Estado.

En la medida en que Balaguer, en lo que respecta a la reproduccion
politica y administrativa del Estado, hacia descansar parte de la gestién de
Gobierno en los mandos militares, se potenciaban situaciones conflictivas,
entre las camarillas militares y los grupos de intereses en la sociedad civil,
debido al hecho de que, tras beneficiarse de su posicidn privilegiada en el
gobierno, los militares lesionaban los intereses estratégicos de los grupos
economicos. Esto plante6 una contradiccidn que a la larga socavaba las
bases politicas del modelo de dominacién bonapartista.
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Mas allé de estos procesos econémicos y sociales, en las Fuerzas
Armadas se verificaron procesos de tipo ideoldgico que tendrian
consecuencias decisivas para el porvenir del sistema politico dominicano.
El principal de estos procesos fue sin dudas la secular ideologia
anticomunista que tradicionalmente homogeniz$ la imagen de la
participacién politica de los militares, como su posicion respecto a los
grupos populares y revolucionarios. Tras el tramado de dicha ideologia,
los militares tendieron a identificar cualquier posicion critica frente al
gobiemo, cualquier reclamo econémico, o demanda de justicia e igualdad
ante la ley, como actividades subversivas.

Sin embargo, pese a que la ideologia anticomunista dot6 a las Fuerzas
Armadas de la coherencia doctrinaria necesaria para que los mandos
militares hicieran suyo, e identificaran como un requisito de su propia
existencia, la politica de contrainsurgencia, la ideologia anticomunista
no constituyé el punto determinante a partir del cual los militares pasaron
ajugar el papel de fuente del equilibrio politico en el Estado en el periodo
1966-78. Mucho mas importante fue al respecto la relacién carismético-
patrimonialista de Balaguer con los mandos militares (Weber, 1922/1969).
Naturalmente, en gran medida esto fue el resultado del tipo de Fuerzas
Armadas heredado de la tradici6n trujillista, pero también era un producto
del papel determinante que en el pais desempefiaba el Estado en la
reproduccion social, y en la conduccién del proceso de desarrollo capita-
lista.

El enorme poder que sobre los militares logr6 articular Balaguer en
sus doce aiios de gobierno (1966-78) tenia sus limites. El més evidente
de todos era el relativo a la seguridad nacional, ante la cual, pese a la
lealtad de los militares, Balaguer no contaba como elemento
determinante, siendo la clave de la misma el Departamento Militar de la
Embajada Norteamericana y los hombres del MAAG. Esto se hizo
evidente en aquellos momentos donde la situacién politica demand6 de
acciones militares directamente contrainsurgentes (Marifiez, 1986), as{
como en la “represion selectiva” contra los partidos revolucionarios de
izquierda.

El otro limite significativo de la accién bonapartista de Balaguer
sobre los militares derivaba de las propias contradicciones de su modelo
politico. Ello se expreso6 en varios niveles. En primer lugar, en la medida
en que los militares y bur6cratas del Estado lograban escalar significativas
posiciones en el control de los aparatos de Estado, y a partir de alli, por
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via del trafico de influencias y el peculado burocritico, lograban enri-
quecerse y convertirse en verdaderos empresarios, se generaban
contradicciones con los grupos empresariales que no gozaban de iguales
privilegios. La otra cara de esta contradiccion es menos evidente. En
efecto, si en términos inmediatos lo referido implicaba contradicciones
con los gruposempresariales, a la larga la integracion de las élites
burocraticas y militares a la sociedad civil como empresarios de nuevo
tipo, tendia a socavar las bases del modelo de equilibrio tenso que sostenia
a Balaguer, el cual descansaba, en el plano politico, en el virtual
alejamiento de los grupos de intereses de la sociedad civil de las pugnas
inter-militares. Pero, desde el momento en que militares y civiles
compitieran en la esfera del mercado como empresarios, reconociendo
intereses que de alguna forma los vinculaban en un espacio social
diferente al de la politica, la potencia del modelo de equilibrio tenso que
sostenia a la figura de Balaguer en el Estado sufria grietas, puesto que el
conflicto entre las camarillas militares ahora afectaba directamente a los
grupos de intereses de la sociedad civil (de sus grupos empresariales con
gran poder econémico) y planteaba, en consecuencia, una potencial
desestabilizacion del sistema politico sostenido sobre esas premisas.

Militares y populismo

En las elecciones de 1978 Balaguer sali¢ derrotado, siendo elegido
Presidente Antonio Guzman, candidato del PRD. Después de doce largos
afios de ejercicio ininterrumpido del poder, el viejo lider conservador
fue desplazado del poder. Con el ascenso del perredeismo al poder, una
nueva situacion politica se plante6 en la Reptblica Dominicana, la cual
contribuyd, a su vez, a modificar los vinculos entre los militares con la
sociedad.

El primer aspecto significativo que tenemos que tomar en
consideracién es el relativo a la transicién de mandos del reformismo al
perredeismo. Es un hecho harto conocido que el mismo 16 de mayo de
1978 -dia en que fueron celebradas las elecciones-, cuando se conocieron
las primeras informaciones que daban ventaja considerable al PRD,
sectores militares irrumpieron en la Junta Central Electoral (JCE)
paralizando el conteo de votos. Con ello se inici6 una crisis que puso en
peligro de guerra civil al pais. El primer problema que se plante¢6 fue el
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de las presiones del sector militar lidereado por el entonces general Neit
Nivar Seijas para la materializacién de un golpe militar. Sin embargo, en
el seno mismo de las Fuerzas Armadas existian sectores balagueristas,
como el lidereado por el general Enrique Pérez y Pérez y no balagueris-
tas, como el lidereado por el general Valdez Hilario, que se oponian al
golpe. Después de intensas negociaciones, donde la presién internacional,
sobre todo de la Administracién Carter en Washington, y de la cancilleria
venezolana, como de grupos empresariales, sindicales, religiosos y
populares, el golpe de Estado fue frustrado. La soluci6én politica que,
finalmente, se le di6 al conflicto supuso una negociacién de marras, en
la que el Partido Reformista cedi6 el poder al PRD, pero conservé la
mayoria del Senado, o Camara Alta, en el Congreso. _

Para nuestros fines, lo importante es reconocer dos cuestiones, a
propésito de la crisis electoral y la intervencion de los militares. En primer
lugar, pese al compromiso de los militares con Balaguer y la fuerte
identificacién del conjunto de las Fuerzas Armadas con su liderazgo, el
golpe de estado no se materializ6. Como hemos apreciado, esto no
significa que en el alto mando militar no existieran sectores convencidos
de la necesidad del golpe. Lo que si evidencia es que dichos sectores ya
no tenian el poder suficiente para una accién de esa naturaleza (Atkins,
1987).

En términos del equilibrio politico entre las diversas fracciones
militares, la crisis electoral reveld los limites de la estrategia de equilibrio
tenso entre las fracciones militares, que habia sostenido el poder de
Balaguer. En primer lugar, puso de manifesto que existian dimensiones
del conflicto social frente a las cuales el bonapartismo no podia responder
por la via del juego de fracciones militares y la subordinacién a esta
légica politica del conjunto de la sociedad politica. En segundo lugar,
revel6 que en la sociedad civil los grupos de intereses, tanto en el plano
politico como econémico, habian alcanzado un nivel de desarollo tal
que los colocaba en abierto conflicto con el esquema bonapartista.

Este dltimo punto, a su vez, nos revela varias cuestiones. E1 PRD
demostré una gran habilidad en el manejo de la cuestién militar. En
primer lugar, moder6 durante la campaiia su discurso radical. De esta
forma su propuesta aparecia viable a los ojos de Washington, en el
contexto de la Politica de Derechos Humanos de Carter para la regién
(Atkins, 1987). Pero también el PRD logr6 abrir, tras 1a moderaci6én de
su discurso politico, una alternativa politica de masas a los sectores de
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las clases dominantes que en ese momento ya estaban en abierto con-
flicto con el balaguerismo.

En estas condiciones, el comportamiento del PRD frente a los
militares fue prudente y eficaz en su propdsito. Los hombres del PRD
plantearon que si no se reconocian los resultados de las elecciones,
estaban dispuestos a ir a la huelga general, pero le expresaron claramente
a los militares no sé6lo la retérica de su “vocacién democrdtica”, sino su
disposicion prdctica de no perseguir a aquellos que estuviesen
comprometidos con el balaguerismo, de llegar el PRD al poder. Por otro
lado, presionaron en Washington para que los responsables militares de
la Embajada Norteamericana en el pafs hicieran su labor con los militares
dominicanos, convenciéndolos de que los Estados Unidos no apoyarian
un golpe de estado.

Sin embargo, toda esta inteligente gestion politica perredeista frente
a los militares y frente a Washington, no hubiera sido efectiva si en el
seno del alto mando de las Fuerzas Armadas se hubiese mantenido su
unidad monolitica. La realidad asi lo revel6. Los sectores militares
balagueristas estaban divididos en varias fracciones, al punto de que no
pudieron ponerse de acuerdo en lo que respecta a la posibilidad del golpe.
Por el contrario, por lo menos el grupo de Pérez y Pérez manifesté que
no apoyaria una accion de ese tipo. Por lo demads, ya en ese momento
habian surgido otros agrupamientos de oficiales de rango medio como
el llamado “grupo de los coroneles” (Atkins, 1987), que estando en abierta
oposicién al golpe militar tenian serias contradicciones con los grupos
militares balagueristas. Las Fuerzas Armadas Dominicanas de nuevo se
encontraban divididas en la coyuntura electoral de 1978, siendo este un
factor determinante no sélo de la victoria electoral perredeista, sino
principalmente de su transicién hacia el poder.

El otro conjunto de condicionantes que facilitaron el acceso del PRD
al poder tiene que ver con el proceso de cambio social que estaba sufriendo
la sociedad dominicana, al cual ya he hecho alusién. El proceso de
urbanizacién que vivia el pais, con la consecuente expansion de la clase
media, tuvo sus efectos directos en la visién ideoldgica y esquema de vida
de la oficialidad media y del conjunto de las Fuerzas Armadas. Debilit6 el
sentimiento de casta que, heredado del trujillismo, permitié a la oficialidad
reconocerse como un grupo “distinto” y “superior’’ del resto de la sociedad.
Aesto se une la ideologia consumista y las expectativas de rdpida movilidad
social de la clase media, que poco a poco fue haciendo mas importante la
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jerarquia de ingresos que la de status. Con ello, valoraciones como el
privilegio de pertenecer a la casta militar perdian significado. Los militares,
respecto a la sociedad, perdian, en dicho contexto, poder ideolégico. En
esa situaciéon mas bien se presentaba la tendencia opuesta: la sociedad
ganaba ascendiente ideoldgico sobre la casta militar, obteniendo, en
consecuencia, fuerza politica.

Ya en el poder Antonio Guzman, la cuestion militar pasé a constituir
el punto central para la consolidacién del PRD en el poder. En tal sentido,
practicamente todo el esfuerzo politico del Presidente Guzmén durante
su mandato se concentré en la desestructuracién de los mecanismos de
poder militar que Balaguer habia forjado durante sus doce afios de
gobierno. Atkins ha captado muy bien la base de la estrategia guzmanista:

“Guzman forj6 un conjunto de ticticas para manejar su situacién.
En el régimen de Balaguer, la manipulacién presidencial de las
rivalidades personales entre oficiales ambiciosos y poderosos habia
resultado altamente eficaz en las relaciones civico militares. Pero
Guzmdén comprendi6 que dada la naturaleza altamente personal del
método de Balaguer y su dependencia de fragiles relaciones
personales, el uso del tal método en su presidencia serfa problemitico.
En vez de equilibrar el poder, Guzmén aisl6 el poder; en vez de
sacarle provecho al clima institucional que primaba en las relaciones
civico militares, Guzmadn traté de cambiar ese clima a un grado
significativo. A su manera, Guzmén fue hébil, adaptando sus
ejecutorias a las posibilidades que ofrecia la situacién en que €l se
encontraba. Guzman no trat$ de equilibrar la jerarquia existente de
personajes militares y subyugarlos con su intelecto, como habia hecho
Balaguer. Mas bien los aisl6 mediante traslados y retiros, y apeld a -
una nueva generacién de oficiales que compartian su politica de
reformas” (pp. 204-205).

Sin embargo, pese al éxito de Guzmdn en la desmovilizacién y
posterior liquidacién de los grupos militares balagueristas, el Poder
Ejecutivo continué siendo muy dependiente, en lo relativo a su
estabilidad, como en lo referente a la reproduccién misma de los
aparatos de Estado, de los militares. Por ejemplo, no sélo militares de
alto rango continuaron con la prictica de la corrupcién, aunque en un
grado significativamente menor que en el anterior gobierno, sino que
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también se continué con la practica de nombrar en la esfera del poder
civil a figuras militares.

Ahora bien, si por despolitizacion de las Fuerzas Armadas
entendemos la ruptura y desmantelamiento del modelo de equilibrio
politico-estatal balaguerista, que situaba a la lucha entre fracciones
militares como el mecanismo articulador, ciertamente el gobierno de
Guzman contribuyé en modo significativo a la despolitizacion de las
Fuerzas Armadas. Pero si por despolitizacién entendemos la marginacién
de los militares del control efectivo de los aparatos de Estado que
normalmente deben estar bajo control civil, asi como su alejamiento
como grupo de presion de los mecanismos de decisiéon del Poder
Ejecutivo, entonces las medidas de Guzmdn respecto a los altos mandos
militares tuvieron menores efectos. En todo caso, si bien los gobiernos
perredefstas liquidaron el fraccionalismo politico de los militares, no
pudieron sin embargo impedir que €stos continuaran ejerciendo mucha
influencia sobre el Poder Ejecutivo. Esta dltima caracteristica se haria
mucho mas evidente en el segundo gobierno perredeista, el presidido
por Salvador Jorge Blanco entre 1982 y 1986. Con todo, a lo largo del
presente capitulo se revela claramente que en la compleja relacién
militares-sociedad una visién reduccionista que limite el andlisis de los
determinantes de la accién militar a sus lazos de subordinacién ideolégica
y técnica a los Estados Unidos, o a los grupos de poder econémico locales,
ademds de empequefiecer los términos mismos del andlisis, supone una
profunda incomprensién de la especificidad histérica de nuestras
sociedades, con consecuencias practicas tangibles mds alla de los marcos
del debate académico.

Militares y neopapulismo conservador

En 1986, después de ocho afios como lider opositor, Balaguer regresé
al poder presidencial. El pais habia cambiado, precisamente en muchos
de los elementos que durante su gobierno de los doce afios configuraron
las bases de su poder. Los dos elementos mds significativos de estos
cambios fueron el fortalecimiento de un sistema de partidos, atin cuando
sus bases institucionales fueran débiles y la practica clientelar del ejercicio
politico fuera la nota comin de los partidos en sus relaciones con los
electores y la propia sociedad civil.
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Se estaba configurando una poliarquia en el sentido que Dahl (1993)
asigna al término'®. De todos modos, lo esencial es reconocer que en
este nuevo contexto politico, ocho afios de control del Poder Ejecutivo
le dieron al PRD un nuevo espacio en sus relaciones no sélo con el
empresariado nacional y los sindicatos, sino precisamente con el
estamento militar. A ello se agrega que durante la administracién de
Guzman (1978-1982) el PRD logré reconfigurar el alto mando, como ya
logramos apreciar. Existian, ademds, otras reglas del juego politico que
permitieron precisamente a Balaguer alcanzar de nuevo el poder en 1986.
De esta forma, habia un espacio razonablemente legitimo para un ejercicio
democratico competitivo, siendo este quizis el principal logro politico
de las administraciones perredeistas en el poder, sobre todo la de Antonio
Guzmén entre 1978 y 1982.

En estas condiciones, las instituciones armadas sufrieron una
significativa transformacién que reordenaron su papel en la politica
vernédcula. Por lo pronto, en las nuevas condiciones politicas los militares
dejaron de ocupar el rol de “partido del orden”que en el modelo de
quilibrio politico del régimen balaguerista les asignaba un rol central.
Asi, con la vuelta al poder del viejo caudillo conservador en 1982, éste
no pudo recurrir a esta solucidn politica propia de su experiencia en el
gobierno de los doce afios (1966-1978). La pérdida de importancia
estratégica de los militares en la unidad del Estado no puede, sdlo, ni
principalmente, atribuirse a la llamada “desmilitarizacion del Estado”
propiciada por Guzman, al dejar fuera de servicio el mismo dia de su
toma de posicién a 27 generales que fueron los lideres de las facciones
militares bajo el régimen balaguerista. Esta pérdida de importancia
politica de los militares tiene principalmente que ver con el
fortalecimiento de los espacios democraticos, sobre todo del sistema de
partidos, como también con importantes cambios geopoliticos en la
regidn, principalmente el cada vez mas marcado interés norteamericano
por afianzar en la regi6n regimenes democraticos competitivos'’ .

10 Jiménez Polanco (1999) acertadamente califica a la €lite politica y al conjunto de partidos
como un sistema semipolidrquico, queriendo destacar con ello precisamente la debilidad
institucional de los actores politicos. Lo importante para los fines del andlisis es esto Gltimo:
cual sea la definicién se reconoce una gran debilidad institucional en el sistema y una cultura
y préctica politicas de base clientelar.

11 Para un andlisis de la geopolitica regional y su impacto en los estados/naciones caribeiios,
véase a Lozano (editor) (1998).
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En funcién de este reacomodo institucional hubo una serie de
consecuencias para el estamento militar que redefinieron sus lazos con
el sistema politico y especirficamente con las €élites empresariales. Por
lo pronto, el potencial de intervencién econémica de nicleos militares
con gran poder e influencia politica qued6 debilitado. Esto fortalecio,
naturalmente, el poder corporativo del empresariado. Por otro lado, se
hizo mas permeable y flexible el conjunto de relaciones que a nivel
individual la oficialidad militar tenia establecida o podia establecer con
actores politicos, lo que en la practrica produjo una practica anulacién
del potencial de empleo del aparatgo militar como mecanismo de presién
y condicionamiento politicos hacia los actores politicos, principalmente
el sistema de partidos.

En tales condiciones, las condiciones politicas previas a la vuelta al
poder del caudillo conservador en 1986, le impidieron maniobrar ante
las FF AA como mecanismo de desmovilizacion del sistema de partidos,
también le obligaron a asumir un nuevo esquema de relaciones con su
séquito politico.

En cierto modo, en el periodo 1986-1996 Balaguer se vi6 forzado a
ceder una mayor cuota de poder a su élite politica y en la prdctica
reprodujo al interior de dicha élite el mismo esquema de equilibrio tenso
que fuera propio de los doce afios en torno a las élites militares. Al
respecto, en este momento sélo deseo destacar un par de puntos.

El esquema de equilibrio tenso en torno a los militares fue posible
en ¢l gobierno de los doce afios por la conjuncién de una serie de factores.
En primer lugar, gracias el escaso poder corporativo del propio
empresariado que como grupo de interés no tenfa un significativo nivel
de organizacién y propdsitos claros. En consecuencia, funcioné durante
muchos afios como grupo dependiente del poder presidencial. Esta
situacién s6lo comenz6 a cambiar al final del gobierno de los doce afios,
precisamente en torno a la ruptura de sectores del empresariado con
grupos de la élite militar. En segundo lugar, por el efecto geopolitico de
la guerra fria que en el drea del Caribe otorgaba un enorme poder al
estamento militar'?. En tercer lugar, gracias al precedente histdrico

12 Sobre este aspecto en particular debe consultarse el trabajo de Humberto Garcia y Jorge R.
Beruff sobre la politica militar norteamericana en el Caribe (1992/1993). Para el periodo
post guerra fria debe leerse el libro preparado por el CLADDED Yy otras instituciones: £l
Caribe en la post guerra fria (1992/1993), donde se publica el trabajo anterior de Garcia y
Beruff, sobre los militares y la seguridad regional en el Caribe.
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inmediato de la transicién post trujillista que convirti6 al ejército en la
principal mediaci6n politica manejada por los remanentes del régimen
trujillista para labrarse un espacio en el nuevo marco politico post
trujillista y finalmente por el ascendiente campesino del propio ejército
que lo convertia en la practica en la principal mediacién del régimen
balaguerista de los deoce afios para mnovilizar al campesinado, base de
su legitimidad. Las consecuencias de este esquema ya las sabemos: la
prictica desmovilizacién politica del campo opositor, esencialmente del
PRD y del movimiento de izquierda, €l control represivo del movimiento
obrero y en general el ejercicio autoritario de la politica.

Los afios en el poder del PRD cambiaron todo esto. Los empresarios
se fortalecieron como grupos corporativos y como é€lite econémica con
gran poder de presién sobre el Poder Ejecutivo y el Congreso, los
sindicatos ganaron espacio politico, la propia sociedad civil desarrollé
espacios significativos de organizacién. Lo principal, sin embargo, son
dos factores, aparentemente muy alejados en sus raices. En primer lugar,
en la segunda mitad de los ochentas, el interés geopolitico de los
norteamericanos en el drea habia cambiado y el apoyo que antes brindaron
a los regimenes militares se debilité y en muchos casos encontrd clara y
abierta oposicion, como fue el caso del final de la dictadura duvalierista.
Esto naturalmente debilité el poder politico de los militares en la escena
caribefia, al tiempo que reorient6 el interés geopolitico norteamericano
hacia otra agenda, mas centrada en los nuevos problemas de seguridad
regional, como las migraciones, el narcotrifico y la propia institu-
cionalidad democrética de los estados caribefios (CLADDE, 1992/1993).
En segundo lugar, hubo un factor interno poco considerado por los
analistas: las propias transformaciones sufridas por la sociedad
dominicana afectaron a las FF AA en diversos nivel