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SECCION I

BALANCE ESTRATEGICO:
CASOS DE ESTUDIO



Centroamérica: la construccién de una agenda
regional de seguridad y confianza mutua

Gabriel Aguilera Peralta’

. Seguridad y medidas de confianza mutua

El tema de la seguridad es un componente esencial de toda
agenda de politica exterior de los Estados contemporaneos.
Definiéndolo en su sentido mas amplio como la percepcion de
amenaza a una sociedad y la medidas necesarias para enfrentar-
la, actualmente se estima que esa agenda cubre un amplio
espectro de elementos, siendo las amenazas de tipo militar
solamente uno de ellos®.

Sin embargo, ese elemento continua presente y continua
siendo importante, aunque ya no con la centralidad que tenia bajo
la definicion tradicional que tendia a subsumir la seguridad en las
amenazas militares. La idea de que en aiguna forma un Estado y
su sociedad pueden afrontar riesgos de tipo militar a su existencia
o bienestar, no solamente justifica la funcion de las fuerzas
armadas en cuanto responsables de la defensa nacional, sino
también es un tema importante en las definiciones de balance
estratégico a mas de ser el contenido de las estimaciones de
balance militar.

En este contexto que ubicamos la discusion sobre las
Medidas de Confianza Mutua que son, como se sabe, un conjunto
de técnicas que en sentido estricto tienen como finalidad "reducir
tensiones y hacer menos probable el inicio de conflictos debido a
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malentendidos, errores 0 mal interpretacién de las intenciones de
un adversario™ ep tanto que su sentido amplio se refiere a las
medidas que buscan fomentar la confianza en las relaciones entre
Estados.

Se deben hacer dos precisiones sobre las MCM. Por una
parte aunque tienen una especificidad, son parte de la problema-
tica general de seguridad y por consiguiente no se pueden
interpretar fuera de un contexto politico y social concreto, por otra
parte aunque el aspecto militar es importante, las MCM se
extienden a otros campos. La OEA distingue las MCM politicas,
diplomaticas, educativo - culturales ademas de las militares.
Clasifica estas ultimas en las vinculadas al movimiento de tropas
y ejercicios, intercambio de informacién, intercambio de personal,
contactos, entrenamiento y educacion®.

Existen numerosas experiencias de MCM en las relaciones
internacionales contemporaneas, siendo las mas conocidas
probablemente las que conlleva la Conferencia de Cooperacion y
Seguridad Europea a partir del acuerdo de Helsinki.

En América Latina hay diversos acuerdos internacionales
que integran medidas de MCM. El desarrollo de esas medidas se
ha favorecido por el ambiente de distension que siguié a la
conclusion de la guerra fria y que por los menos en América
Latina se mantiene.

il Conflictos y seguridad en Centroamérica

Pese a que algunos de los paises centroamericanos, Guatemala,
El Salvador, Honduras, Nicaragua y Costa Rica, tienen una larga
historia integracionista que viene de una raiz histérica, por haber
constituido una sola entidad en la colonia y en los primeros afios
de la independencia, no se habian dado hasta el advenimiento de
la crisis de los afos 80, entendidos de seguridad que pudieran
originar MCM.

En Centroamérica las concepciones de seguridad fueron
individuales y estuvieron orientadas por criterios ortodoxos, en
cuanto a la percepcién de amenazas externas a la soberania e
integridad territorial. Las agendas de los paises hacian referencia
en el caso de Guatemala a su sempiterna reclamacién sobre el
territorio de Belice, que entre 1976 y 1977 estuvo a punto de
provocar un conflicto bélico, en el caso de Honduras a la disputa
territorial con Nicaragua sobre si la linea de demarcacion corria
por el rio Coco o el Patuca y que llevé a choques armados entre
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ambos paises en 1957. Mas grave aun fue la controversia entre
Honduras y El Salvador en relacidén a la emigracion proveniente
del segundo pais al primero y también a problemas de demarca-
cién fronteriza, que llevé a la llamada "guerra de las 100 horas" en
1969 entre esas dos naciones.

Nicaragua por su parte, aparte de los mencionados
problemas de frontera con Honduras también los tuvo con Costa
Rica y posteriormente presentoé reclamaciones a Colombia por el
archipiélago de San Andrés y Providencia.

A pesar de esas diferencias, la tendencia integracionista
de la region que origind el exitoso Mercado Comun Centroame-
ricano en la década de los afnos sesenta y su acompanante
estructura politica, la Organizacién de Estados Centroamericanos
ODECA, fortalecié un interés comun entre los 5 paises miembros,
sobre la base del cual podria haberse desarrollado una agenda de
seguridad comun y el fortalecimiento de la confianza. Sin embar-
go, aunque ODECA tetricamente creé un Consejo Centroamerica-
no de la Defensa este no funcioné mas que en relacién a lo que
constituia una percepcion comun de amenaza el imaginario del
"comunismo" que ocupaba el centro de las agendas de seguridad
en el ambiente de la guerra fria.

Debido a esa razdn la primera estructura regional
centroamericana sobre temas de seguridad, el Consejo de
Defensa Centroamernicano (CONDECA) de los anos 60, se articuid
en ese sentido. Formada por los Ministros de la defensa o de
seguridad, nominalmente parte de la Organizacion de Estados
Centroamericanos (ODECA), era en realidad conducida con
autonomia por los altos mandos de los ejércitos involucrados.

En la concepciéon original del proyecto, se incluian
elementos tendientes a la unificacién militar o bien propios de las
MCM actuales, tales como la unificacién de uniformes, sistemas
de estudio distintivos, creacién de una unidad militar centroameri-
cana, fundacién de una escuela de guerra unificada, uniformacién
de la doctrina y creacién de un Estado Mayor regional, haciéndose
constar que se trataria de "buscar la mejor solucion a los proble-
mas que nos son comunes".

Sin embargo, el organismo que llegd a ser constituido se
inspird en la estructura de la Junta Interamericana de Defensa y
puso el énfasis en la defensa regional, pensando principalmente
en la mencionada "amenaza comunista". Un proyecto de Tratado
de Defensa Centroamericano, que si recogia algunas de las ideas
originales no llegd a ser ratificado®.
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El} CONDECA adolecié de ser un ente apoyado princi-
palmente por paises de regimenes autoritarios, como lo eran en
esa época Guatemala, El Salvador y Nicaragua y por lo tanto, si
bien lleg6 a organizar redes centroamericanas, como el organismo
de inteligencia denominado "Regional de Telecomunicaciones”, su
centro de interés era la contrainsurgencia y no fue mayormente
eficaz en desactivar los conflictos tradicionales, y se desactivé
después de la revolucioén nicaragiiense debido a que a CONDECA
le resultaba imposible admitir en su seno a un gobierno surgido de
la revolucién que precisamente buscaban combatir. El organismo
nunca fue formalmente disuelto y su secretaria ejecutiva, denomi-
nada COPECODECA, sigue operando hasta la fecha como una
instancia de enlace en la que hay representaciones permanentes
de las fuerzas armadas de la region. Pero en los hechos no tiene
mayor capacidad de influencia y ha sido superado por las
instancias surgidas después de la crisis.

En resumen, el balance estratégico prevaleciente en la
regién hasta antes de la crisis articulaba zonas de confrontaciéon
tradicionales por disputas temitoriales interestatales, con areas de
cooperacién generadas por la percepcién de una amenaza
comun, el llamado "comunismo” y la tendencia integracionista de
los regimenes politicos.

La primera dimensién hacia que los Estados se preocupa-
ran del balance militar y originé, después de la guerra Honduras -
El Salvador, esfuerzos para mantener la equiparacion de efectivos
y de recursos armamentistas, especialmente en cuanto al arma
aérea, aun dentro de los reducidos limites de los ejércitos del
Istmo. La segunda area origind los ya mencionados esfuerzos de
estructuras primarias de coordinacion.

Debido entre otras razones a que la subregion se encon-
traba en la esfera directa de influencia norteamericana y por lo
tanto la logica de la guerra fria era predominante, el espacio de
cooperacion ante el llamado "comunismo" tendié a limitar la
expansion de la confrontacién interestatal.

Durante los anos 70, la profecia se autorealizd, en la
medida que el desarrollo de movimientos revolucionarios en
contra de los gobiernos autoritarios de varios paises del area, el
mencionado triunfo de los sandinistas de Nicaragua, los conflictos
ideoldgicos resultante de ello entre diversas naciones centroame-
ricanas y ia involucraciéon de ese contencioso con la rivalidad de
superpotencias, a mas de la intervencién norteamericana,
constituyeron una situacién en que en los hechos, los temas de
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seguridad se centraban en la agenda militar, basicamente en las
confrontaciones armadas internas.

Il La crisis y la Iniciativa de Contadora

La llamada crisis centroamericana que convencionalmente se
ubica entre el triunfo de la revolucidén sandinista en 1979 vy la
derrota electoral de esa fuerza en las elecciones nicaragiienses
de 1990, constituyd una conflicto de extrema gravedad y compleji-
dad, ya que mezcid variantes de contenciosos de diversa natura-
leza y elevada letalidad. De esa forma la crisis fue al mismo
tiempo una disputa de soberania e ideoldgica entre Nicaragua y
sus naciones vecinas, conllevo devastadoras guerras internas en
El Salvador, Nicaragua y en menor medida Guatemala con
algunas manifestaciones en Honduras y Costa Rica y fue uno de
los principales frentes de la guerra fria, con la confrontacion entre
los bloques capitalista y comunista; las potencias confrontadas
tuvieron inclusive una presencia fisica con el establecimiento de
bases norteamericanas en Honduras y Costa Rica, la participacién
de asesores militares de esa nacion en El Salvador y la de
asesores de Cuba y el bloque soviético en Nicaragua’.

Si esa crisis no evolucion6 hacia una conflagracién de
mayores dimensiones, se debié a las tempranas propuestas de
negociacion politica, integrando MCM, y a la posterior conclusién
de la guerra fria, que permitié que esas propuestas se desarrolla-
ran.

Aunque hubo diversos intentos, la iniciativa de Contadora
fue probablemente la de mayores dimensiones y se le suele
acreditar con haber detenido |a escalada del conflicto y si bien no
lo llegd a resolver, gand el tiempo necesario para que surgiera el
procedimiento de Esquipulas, ya en un ambiente internacional en
que se iniciaba la distension mundial®.

Contadora tenia como eje central la idea del respeto
mutuo a la soberania de los paises involucrados, ponia énfasis en
los temas de seguridad y en las negociaciones interguberna-
mentales y por ello sus diversos documentos fue perfeccionando
una propuesta amplia de MCM que se reconoce mejor en el
proyecto revisado de "Acta de Contadora para la paz y la
cooperacidn en Centroaménca” de 1985. Ese instrumento en su
capitulo lll sobre "Compromisos de Seguridad" planteaba compro-
misos en materia de maniobras militares, detencion de la carrera
armamentista, desmantelamiento de bases, escuelas u otras
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instalaciones militares extranjeras, retiro de asesores militares
extranjeros, prohibicién de trafico de armas, eliminacién de apoyo
a fuerzas irregulares, abstencion de fomentar o apoyar actos de
terrorismo, subversidon o sabotaje y el establecimiento de un
sistema regional de comunicacién directa. Como anexo se afadia
un glosario de definiciones operativas®.

De acuerdo a la légica de Contadora, si los paises de la
region volvian a regir sus relaciones segun las normas del
derecho internacional y adoptaban un conjunto de medidas de
seguridad, ello generaria la confianza necesaria entre ellos para
superar el conflicto, a la vez que se pedia a las potencias
extraregionales que respetaran el acuerdo. Un tanto débil en el
tratamiento de las guerras internas, el Acta Revisada constituia
sin embargo una puerta posible de salida del conflicto.

Se sabe que los actores centroamericanos, con excepcion
de Nicaragua, no aceptaron el Acta Revisada poniendo asi fin a
ese esfuerzo. La influencia de Estados Unidos en algunos de esos
actores parece haber sido decisiva en esa actitud.

V. Esquipulas y la salida de la crisis

Esa situacion cambid al adoptarse el Procedimiento de Esquipulas
para la paz y la democratizacion de Centroamérica en 1987, ya
que por medio del mismo los Estado centroamericanos lograron
una solucién politica negociada a la crisis, y convinieron principios
de organizacién politica y social democraticos, que dieron origen
a un clima regional que permitié iniciar la discusién sobre nuevas
acepciones de seguridad™.

Sefialando que el sentido del conjunto de acuerdos seria
"...acelerar el desarrollo para alcanzar sociedades mas igualitarias
y libres de la miseria"'! el entendimiento de Esquipulas incluyd
varios paragrafos que se refieren a temas de seguridad, entre
ellos el 5 "cese de la ayuda a las fuerzas irregulares o a los
movimientos insurreccionales", el 6 "no uso del territorio para
agredir a otros Estados”, y particularmente el 7, "negociaciones en
materia de seguridad, verificacidn, control y limitacién de arma-
mento"'?.

Sin embargo, Esquipulas no llegé emitir una definicion de
seguridad o el fundamento de una doctrina en ese campo; su
paragrafo 7, en realidad refirié a la propuesta de Contadora. Sin
embargo, el ya analizado concepto de Contadora que se referia
a los conflictos interestatales centralmente, no alcanzaba a cubrir
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la idea de Esquipulas, de abarcar los contenciosos internos y
externos™.

Sin embargo, en los hechos la discusion directamente
ligada a la seguridad no se retomd sobre las posiciones de
Contadora ni ninguna otra, ya que si bien se habian sentado las
bases para la distension, el conflicto interno y externo no habia
concluido y se precisaron varios anos de dificil negociacion hasta
ejecutar los paquetes de entendidos que realmente concluyeron
los contenciosos. Fue hasta ese momento que las condiciones
permitieron asumir el tratamiento regional de la agenda de
seguridad y el desarrollo de las MCM regionales.

V. La agenda de seguridad: niveles decisorios

En la actualidad se puede reconocer una estructura que incluye
varios niveles decisorios en relacion a la discusion sobre seguri-
dad. Ellos son los siguientes;

a) Reuniones cumbres de los presidentes centroamericanos
b) Sistema centroamericano de integracion

c) El trabajo de la comision de seguridad

d) Las iniciativas del Parlamento Centroamericano.

a) Reuniones cumbres de los presidentes. Hasta antes de
la crisis centroamericana las reuniones de todos los presidentes
del area eran ocasiones escasas y principalmente protocolares.
Esquipulas, que se origind de un esfuerzo personal de los
primeros mandatarios para buscar arreglos directos, dio origen a
la institucionalizacién de esas reuniones, como medio de lograr
decisiones del mas alto nivel.

Durante el primer periodo de Esquipulas, el denominado
"politico" en atencion a que el debate central se relacionaba con
decisiones de esa naturaleza, las reuniones "cumbres" se
realizaron con bastante frecuencia, en la medida que los presiden-
tes iban aprendiendo colectivamente a constituir una instancia
regional de decisiones politicas, que paulatinamente fueron
resolviendo los diversos nudos problematicos que hacian dificil la
implementacion de los entendidos.

Esa fase | "politica" se estima concluida después de las
elecciones en Nicaragua, que significo la salida de los sandinistas
del poder, en el ambiente de la conclusién de la guerra fria. A
partir de la reunién "cumbre" de Antigua Guatemala en 1990 se
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inicia la fase |l "econdmica” de la iniciativa, en que las preocupa-
ciones referidas al crecimiento econdémico y en general al
desarrollo y la integracién sustituyen a las politico-militares. En la
actualidad y después de la reunion presidencial de San Salvador
de 1995, en lo que podriamos llamar la fase lli. la agenda social
pasa a ser la central.

l.as decisiones directamente vinculadas a la agenda
regional de seguridad de la post crisis, se producen durante las
fases Il y lll de Esquipulas y son de dos tipos. a.) Las declara-
ciones de principios, en que los presidentes definen un concepto
y el contenido de la agenda y b.) Las decisiones operativas,
encaminadas a producir politicas que den congresién a lo anterior.

La expresion mas clara sobre el tema ha sido el mandato
de:

"concretar un nuevo modelo de segundad regional
sustentado en un balance razonable de fuerzas, el
fortalecimiento del poder civil, la superacion de la
pobreza extrema, la promocién del desarrollo
sostenido, la proteccién del medio ambiente, la
erradicacién de la violencia, la corrupcién, el

terrorismo, el narcotrafico y el trafico de armas™*.

Aparte de ello, las diversas cumbres han ido tratando los siguien-

tes issues de seguridad:

- conclusién de los conflictos armados por medio de
negociaciones

- resolucién de diferencias entre naciones por medios
diplomaticos

- desarme y desmovilizacién de los insurgentes.

- retorno de los refugiados

- desminado

- conclusién de la violencia armada y el terrorismo

- narcotrafico

- verificacion y asesoria internacional (ONU y OEA)

- institucionalizacién de mecanismos de seguridad, control
y limitacion de armamentos. Proyectos de Tratado y
acuerdo centroamericano de seguridad

- atribucion a las fuerzas armadas y de seguridad, de
funciones de desarrollo y proteccién del medio ambiente

- nuevo modelo de seguridad™.
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En ese conjunto, los mandatarios introdujeron en forma oficial
temas de seguridad no militar en la agenda en formacién, a la par
de conservar algunos de los elementos tradicionales. Sin embar-
go, es clara la desaparicidn de la percepcién del "comunismo"
como riesgo central. Del listado tradicional se conserva el trafico
de armas, en tanto que se asume del listado nuevo el narcotrafi-
co, la cuestidon de la pobreza y de la ecologia.

b) Sistema Centroamericano de Integracion (SICA). Los
esfuerzos de integracion regional habian avanzado institucional-
mente principalmente en el campo econdmico. En cuanto a lo
politico, si bien desde 1962 se habia creado la Organizacién de
Estados Centroamericanos (ODECA), la misma no habia tenido
en los hechos ninguna efectividad. Eso era comprensible, dada la
falta de confianza que aun se daba entre los Estados, ejempli-
ficada en las controversias fronterizas que ya analizamos, y que
después se agudizé durante la década de la crisis.

En el nuevo clima de Esquipulas, se fue haciendo patente
la necesidad de organizar una estructura regional politica, que
permitiera la ejecucidn a través de politicas centroamericanas de
las decisiones de las cumbres presidenciales, que hasta ese
momento se podian ejecutar solamente a nivel de cada gobierno
por ausencia de un drgano regional funcional.

Ese ente fue creado en la cumbre presidencial de Teguci-
galpa, Honduras, en diciembre de 1991. El protocolo que
constituyé el "Sistema Centroamencano de Integracion”, mas
conocido por sus siglas SICA, madifico el instrumento constitutivo
de ODECA y establecidé como proposito la constitucién de cinco
paises (Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa
Rica)" en una comunidad econdmico - politica que aspira a la
integracion de Centroamérica"®.

SICA constituye un sistema complejo, integrado por: a) La
reunién de presidentes. b) El Consejo de ministros. Este se refiere
a encuentros de los ministros de los paises miembros, correspon-
dientes y con poder decisorio, en cuanto al tema que se vaya a
tratar. ¢) El Comité ejecutivo, formado por representantes
permanentes de los presidentes y que tiene por funcién asegurar
precisamente el cumplimiento de las decisiones de los mandata-
rios. d) El Secretario general, quien es el mas alto funcionario
administrativo y representante legal del sistema. Forman también
parte del sistema la reunién de vicepresidentes y designados a la
presidencia, como érgano asesor, la Corte centroamericana de
justicia, que garantizara la observancia del protocolo. e) El
Parlamento centroamericano (Parlacen) compuesto por represen-
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tantes de eleccidn directa y que tiene capacidad deliberativa y
limitadamente legislativa en materia de los organismos de
integracion f.) El Comité consultivo en el cual participan
representaciones de los sectores empresarial, laboral, académico
y otras fuerzas de la sociedad civil y cuyo papel es asesor'.

La creacion de SICA se explica no sélo por la desaparicion
de las incompatibilidades ideoldgicas que habia suscitado la
revolucion nicaragliense y por el desarrollo democratico generado
por Esquipulas, sino también por la urgencia integradora que
asumen todos los gobiernos del area en atencion a la tendencia
a la globalizacién de las economias, ante lo cual actores peque-
Aos no tienen otra alternativa que unificar sus economias para
tener alguna capacidad competitiva. El equivalente econdmico de
SICA lo constituye el "Protocolo al Tratado General de Integracién
Centroamericana”, conocido como "Protocolo de Guatemala"
acordado en la cumbre presidencial de octubre de 1993'. En
tanto que el equivalente social es el "Tratado de la Integracion
Social Centroamericana” convenido en la cumbre presidencial de
San Salvador de 1995.

SICA influye en dos formas en la determinacion de la
agenda de seguridad: en cuanto definicion conceptual y en cuanto
a decisiones operativas.

La primera se refleja en la definicién de seguridad que el
organismo hace sobre el tema, y que es idéntica a la de la
cumbre presidencial y por ello repite la mezcla de elementos
ortodoxos y alternativos de agenda.

En el nivel operativo, el consejo de ministros, cuando este
formado por los titulares de los ministerios de defensa y o
seguridad, puede adoptar decisiones en ese campo. Pero en este
nivel, el accionar de SICA esta también vinculado a las decisiones
de la comisién de seguridad que veremos a continuacién.

En otra dimensién, el concepto de SICA involucra, como
el nombre lo sefiala, la idea de organizar el complejo tejido de los
niveles e instituciones de la integracion dentro de un sistema que
estaria asentado en varios subsistemnas, el politico, uno de cuyos
componentes es el Parlamento Centroamericano o PARLACEN,
el econémico, que se basa en el Tratado Generai de Integracién
Econdmica Centroamericano, actualizado mediante el menciona-
do Protocolo de Guatemala de 1993, el juridico, cuyo elemento
central es la Corte Centroamericana de Justicia definida en el
Estatuto de 1992 y el social que parte del citado Tratado de /a
Integracién Social Centroamericana acordado en 1995.
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Como basamento conceptual general del sistema se
define la Alianza para el Desarrolic Sostenible de Centroamérica
acordada en la reunion "cumbre" presidencial de Managua en
octubre de 1994. Falta, en esa concepcion, concretar el subsiste-
ma de seguridad.

c) La comision de seguridad. Este érgano forma parte de
la estructura operativa creada para implementar las decisiones del
Procedimiento de Esquipulas. Fue concretamente una decisién de
la Comisidn Ejecutiva (formada por los cancilleres de los paises
de Esquipulas) tomada en 1987, sin embargo, por la ausencia de
condiciones politicas favorables, como ya mencionamos, la
comisién de seguridad se reuni6 por primera vez hasia julio de
1990.

Esta comision se integra por los ministros de relaciones
exteriores y de la defensa y seguridad, o sus viceministros
(quienes son lo que efectivamente concurren) y originalmente
tenia como finalidad resolver la negociacién de seguridad por
medio de la creacién de medidas de confianza mutua, segun el
modelo presentado por Contadora. Posteriormente se ha tornado
la instancia que debe ejecutar las decisiones sobre la materia de
la cumbre de presidentes y eventualmente de SICA.

La comision inicid su trabajo en cuanto a la definicién de
objetivos y procedimientos. En ese sentido establecié los objetivos
siguientes:

"a) Asegurar que las fuerzas armadas del area

sean de caracter defensivo.

b) Establecer un balance razonable o equilibrio

proporcional de armas, equipo y efectivos milita-

res.

¢) Crear un nuevo modeio de relaciones de seguri-

dad sustentado en la cooperacion, la comunica-

cion, la prevencion vy,

d) procurar compromisos sobre la presencia militar

extranjera""®.

Los tres primeros objetivos tienden a la construccién de medidas
de confianza mutua, incluyendo la presencia militar norteamerica-
na en la region, aun cuando también podria abarcar a las tropas
britanicas en Belice, si este pais en el futuro se integrara a las
estructuras politicas centroamericanas.

En su conjunto, objetivos y procedimientos de la comision
se refieren a la creacion de las medidas de confianza. En cuanto
a los procedimientos y compromisos, estos se refieren principal-
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mente a inventarios, factorizacion, limites a los mismos, verifica-
cién y cooperacidn externa.

La comisidén ha tenido un desarrollo lento, con momentos
de interrupcién. Es probable que ello se haya debido a la diferen-
cia en cuanto a la posibilidad de llegar a acuerdos macro sobre el
tema, en especial si son declaratorios, y el terreno de los entendi-
dos concretos entre los actores principales como son las fuerzas
armadas.

El punto focal de la comisién ha sido la discusién sobre un
instrumento legal que consigne los entendidos en materia de
seguridad. En ese sentido se ha trabajado sucesivamente sobre
un proyecto de “"Tratado Centroamericano de Seguridad de
Seguridad, "sobre un "Acuerdo Centroamericano de Seguridad” y
actualmente sobre un "Acuerdo Centroamericano de Seguridad y
sobre un Tratado de Seguridad Democratica'®® que completaria,
en conjunto con los tratados econémico y social, la trama institu-
cional basica de la integracion.

Los instrumentos mencionados expresan la necesidad de
establecer un nuevo modelo de seguridad regional y contienen un
conjunto de propuestas en materia de medidas de confianza
mutua, tales como reduccion de riesgos, contactos militares,
notificacién previa de actividades militares, observaciéon de
actividades militares, obligaciones en cuanto a no apoyo a fuerzas
irregulares, en cuanto a trafico de armas, asesores extranjeros,
terrorismo, subversion y sabotaje, armas de destruccién masiva
e indiscriminada, combate al narcotrafico, comunicacion directa,
derecho humanitario y derechos humanos, limites maximos de
armamento y efectivos, verificacion y control. Ahaden elementos
de mision como el combate al narcotrafico y tareas de desarro-
llo?'.

La larga discusion de los proyectos ha girado, primero, y
posteriormente de los dos proyectos de acuerdo ha girado sobre
aspectos técnicos y politicos. Entre los primeros lo mas importan-
te fue el debate entre " factorizacion" y "techos méaximos"; por el
primer sistema, que fue el sugerido por Contadora, se aplicaba
una ponderacién numérica a los ingenios bélicos (hombres,
armas, recursos logisticos) y en base a ello se aplicaba una tabla
que establecia las dimensiones que podrian alcanzar las fuerzas
armadas de cada pais, segun sus particulares necesidades de
defensa. Lo complicado de esta férmula, que era la que contem-
plaba el proyecto de tratado, no permitié mayor avance, pese a
que se constituyd una sub comision técnica a cargo del asunto;
por consiguiente, en los proyectos de acuerdo se le substituyé por
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el sistema de "techos”, que son limites maximos que no pueden
exceder las ejércitos involucrados.

La dificultad politica se dié en la determinacién de las
necesidades de defensa de cada nacién, lo que hace necesario
previamente un entendido sobre la situacion de seguridad de la
region; el obstaculo principal estuvo constituido la continuacién de
los conflictos armados internos, que dieron argumento original-
mente a El Salvador y Guatemala, y actualmente al segundo pais,
a oponerse temporalmente a la implementacién de medidas de
confianza, como la entrega de inventarios de ingenios bélicos, asi
como a solicitar mayores techos en atencién a las necesidades de
guerra.

La discusion actual gira en torno al nuevo proyecto de un
Tratado de Seguridad Democratica en Centroamérica. Este
instrumento parte de definir el modelo de seguridad regional
basado en "la democracia y el fortalecimiento de sus instituciones
y del Estado de Derecho, en la existencia de gobiernos electos
pro sufragio universal, libre y secreto y en el irrestricto respeto de
los derechos humanos en todos los Estados que conforman la
region centroamericana"?.

La extensa agenda que incluye el proyecto define como
temas de seguridad entre otros el fortalecimiento del poder civil,
el pluralismo politico, la libertad econdmica, la superacion de la
pobreza extrema, la promocion del desarrolio sostenido, la
proteccion del medio ambiente, la erradicacion de la violencia, la
corrupcion, el terrorismo, el narcotrafico y el trafico de armas, el
establecimiento de un balance razonable de fuerzas">.

A nivel de MCM el proyecto incluye temas como el
establecimiento de mecanismos de alerta temprana, limites y
control de armamentos, un registro de los mismos, un sistema de
informacién y comunicacion para seguridad, un sistema de
solucion pacifica de controversias, cooperacion transfronteriza y
busqueda de delimitaciones fronterizas pendientes, punto este
importante porque la mayoria de contenciosos pendientes en la
region se refieren a ese tema.

Dentro del proyecto se establece como autoridades a la
reunidn de Presidentes Centroamericanos, el Consejo de Minis-
tros de Relaciones Exteriores y la Comision de Seguridad, que se
redefine en su integraciéon por los viceministros de relaciones
exieriores y de defensa o seguridad. Esa estructura jerarquica
asegura la definicién politica o civil de mas alto nivel.

d) El parlamento centroamericano. El PARLACEN tiene
una Comision para la Paz, desde la cual se ha ido generando
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también un trabajo destinado a la creacion de medidas de
confianza mutua.

Esta Comisidn trabaja en una linea paralela pero diferente
a las iniciativas anteriores enfatizando el didlogo y contacto directo
entre las cupulas militares y la organizacién de mecanismos
directos de vinculo. El grueso del trabajo se ha llevado a cabo
entre las fuerzas amadas de El Salvador, Guatemala y Honduras,
aunque la idea seria también incluir a Nicaragua;.el ejército de
este udltimo pais tiene un origen histérico y caracteristicas
diferentes que han generado algunos problemas adicionales para
lograr esa integracion.

El mecanismo de funcionamiento de esta linea paralela es
el Grupo de Apoyo y Enlace formado por los directores de los
servicios de inteligencia y los Jefes de los Estados Mayores de los
ejércitos, y opera como un espacio permanente de comunicacién
para tratamiento temprano de situaciones que puedan generar
contenciosos?®’.

El mecanismos se ha puesto a prueba en coyunturas de
tension, tales como la crisis del Golfo de Fonseca, surgidas a
consecuencia de la falta de seralizacion del mar territorial de los
tres paises que comparten ese espacio acuatico: El Salvador,
Honduras y Nicaragua y la competencia entre empresas pesque-
ras de los tres paises® asi como la persistencia de conflictos en
la zona fronteriza de El Salvador y Honduras, en la regién liamada
de "los bolsones" en relacion a poblacién salvadorefia asentada
en territorio revertido a Honduras.

La iniciativa va sin embargo mas alla que la formacion de
un mecanismo de alerta temprana de alta eficacia, planteandose
también finalidades de fortalecimiento de la integracién regional
y la militar, el apoyo a la democracia liberal y la fijacion conjunta
de nuevas misiones.

En ese sentido los tres ministros de la defensa de los
paises involucrados declararon que: "han decidido estrechar sus
relaciones estableciendo convenios de cooperacion e intercambio
en el campo profesional, en los niveles de formacion y especiali-
zacién supenior de sus miembros; compartiendo la experiencia en
instruccion y educacién, recursos humanos y aprovechamiento
racional y maximizado de la estructura fisica y material disponible,
con énfasis no sélo en el campo militar, sino en los aspectos de
desarrollo, investigacién, en las disciplinas cientificas, humanisti-
cas, administracién, cultura y mantenimiento de la paz"*°.

"Reconocemos la necesidad de definir un nuevo modelo
de defensa regional, sustentado en un balance razonable y
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equilibrado de fuerzas que nos permita cumplir nuestra funcién
natural, con una visién regional y en condiciones efectivas, para
contribuir -de conformidad con nuestros ordenamientos constitu-
cionales- de manera combinada y conjunta en el combate al
terrorismo, la narcoactividad, el trafico de armas, las migraciones
ilegales extraregionales y los demas flagelos delincuenciales que

afecten nuestra regién"’.

La construccidon de la nueva agenda

Al margen del trabajo de seguridad ligado a la dimensién regional,
las fuerzas armadas de la regién han iniciado la reformulacién de
sus agendas, observando también la mezcla de elementos
ortodoxos y alternativos. En general, se observa el siguiente
listado de temas:

a) narcotrafico

b) terrorismo y trafico de armas

c) migraciones ilegales

d) proteccién del medio ambiente y otros temas ecolégicos
e) cuestiones del desarrollo econdémico y social

f) conclusién de las guerras internas, desminado.

En tanto que los issues alli incluidos pertenecen a
efectivamente a una agenda alternativa, varios de ellos son
claramente de seguridad no militar. El narcotrafico fue introducido
en el listado por influencia norteamericana, y otras tareas que los
militares se han autoasignado responden mas bien al deseo de
enfrentar la problematica de vaciado actual o potencial de
misiones tradicionales y por consiguiente a justificar la funcién de
las instituciones armadas.

A la par de ello, se observa como algunas fuerzas
armadas del area continian involucrandose en actividades
productivas econdmicas, especialmente de naturaleza comercial.

Llevada a su extremo esa ampliacién de la agenda y de
actividades puede dar lugar a una expansién de la influencia
militar en la sociedad, ya que tareas claramente del gobierno o
inclusive de la sociedad civil pasan a ser jurisdiccién de la milicia;
por otra parte la posibilidad de autofinanciamiento de las institu-
ciones bélicas puede debilitar la capacidad de las autoridades
civiles de orientar o determinar sus politicas a través del control
presupuestario. El problema se agudiza por la poca participacion
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de la sociedad civil o el insuficiente uso de los medios de control,
como las comisiones parlamentarias, en el debate o toma de
decisiones sobre la cuestién de |la agenda.

Fuerzas Armadas y de Seguridad en Centroamérica

1994
(en miles)
————————————— — ———————————————————
Pais FFAA Policias y otras Milicias
fuerzas de seg.
Guatemala 43,900 14,500 500,000
El Salvador 31,120 7,000
Honduras 16,800 5,300
Nicaragua 15,200 n.d.
Costa Rica --- 7,500
Panama -—- 11,0000
Belice 600 700

Fuente compuesta en base a: OEA:. Gastos militares, composicién de las
Fuerzas Armadas y comercio de armas. OEA/SER.K/XXIX SE-
GRE/Doc. 20/94.9/03/94 .

Conclusion

En Centroamérica, hasta antes de la crisis, se habia conformado
un sistema de seguridad basado en la ubicacion al lado de
Estados Unidos y las potencias occidentales en el marco de la
guerra fria, y que en forma incompleta busco una institucionali-
zacion a través del CONDECA. La agenda de seguridad estaba
dominada por las percepciones de riesgos militares y la amenaza
principal se definia por el otro actor de la guerra fria, el lamado
comunismo y sus expresiones internas, representadas por los
movimientos guerrilleros. Aunque diversos conflictos territoriales
estuvieron presentes e inclusive escalaron con la guerra limitada
Honduras-El Salvador de 1969, ocuparon tendencialmente un
segundo lugar.
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La dindmica se concentrd en los paises del centro y norte
del area, Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicaragua,
desempenando Costa Rica un papel secundario por su carencia
de fuerzas armadas y por las diferencias sociales y particular-
mente de régimen politico.

Ofros dos Estados ubicados geograficamente en la zona
tuvieron una incidencia indirecta en la conformacién de ese
sistema de seguridad. Panama que no formd parte mas que
tangencialmente del esfuerzo integracionista y Belice que recién
advino a la independencia en la década de los afos setenta, y que
en razoén de la disputa con Guatemala ha tenido ese tema como
el mas importante en su agenda de seguridad; este pais, en razén
de sus reducidos recursos, dependio de la defensa militar de Gran
Bretana y del apoyo de la comunidad internacional para proteger-
se ante la posibilidad de un conflicto bélico con Guatemala, por lo
menos hasta que este pais reconocié su independencia en 1991.

Al concluir la crisis y desarrollarse las disposiciones de
Esquipulas, la conclusién de la guerra fria y los procesos
negociatorios: fueron extinguiendo las guerras internas, la ultima
de las cuales es la de Guatemala. Al mismo tiempo la globaliza-
cion y la formacién de los grandes bloques econdmicos redujo los
escenarios de posibles conflictos interestatales en esta parte del
mundo. Una de las excepciones se dio en el caso de Panam3,
con la intervencion norteamericana de 1990 que tuvo como
resultado la abolicién de la Fuerza de Defensa de ese pais.

Los grandes cambios mencionados también permitieron
que se planteara una discusion, desde el Estado, en relacién a
una agenda de seguridad alternativa, la cual incorpora ya los
elementos de seguridad no militar que estaban presentes en el
debate internacional, especialmente la seguridad del medio
ambiente, asi como una version tercer mundista de la seguridad
econdémica, los retos del subdesarrollo y la pobreza.

En esas condiciones es posible una redefinicién del
balance estratégico regional que podria articularse en torno a las
estrategias de cooperacion para hace frente a las percepciones
actuales de amenaza, como el terrorismo y encauzar hacia
soluciones politicas los remanentes de disputas territoriales y
migratorias.

Entre ellas se encuentran las ya mencionadas del Golfo de
Fonseca, la frontera terrestre Honduras - El Salvador y los
problemas relacionados con la frontera Nicaragua - Costa Rica,
tales como la delimitacion en el rio San Juan o los que originaron
el lamado incidente de |la "Republica de Airrecu”.
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proclamada por colonos costarricenses en territorio Nicaragliense
en 1995 y las controversias, también sobre temas fronterizos,
entre Nicaragua y Honduras.

Una formula cooperativa permitiria aprovechar las
modificaciones en el balance militar generadas por los procesos
negociatorios o los cambios politicos post crisis que indujeron la
reduccion de los cuerpos militares de la regién; en esa forma la
Fuerza Armada de El Salvador disminuyé en un 50% y el Ejército
Popular Sandinista en un 77% a la par que las organizaciones
insurrectas de ambos paises desaparecieron completamente?®, lo
que dejé al Ejército de Guatemala como el mas poderoso de la
region.

La idea que se viene trabajando es que la formacién de
ese nuevo balance estratégico se vincule al avance del proceso
de integracién. Este, sin embargo, se ha tornado complejo en
extremo y no ha podido resolver el problema de que mientras las
decisiones de politicas macro se reproducen se dificulta la
implementacién de las mismas. Las cumbres presidenciales han
generado cerca de 840 resoluciones que en buen numero no se
han podido implementar practicamente.

Esta situacion también afecté a las determinaciones sobre
seguridad, ya que si bien hay definiciones conceptuales la
Comisién de Seguridad no pudo concretar sus primeros proyectos
de acuerdo. Sin embargo, el avance de los otros esquemas de
integracion, los subsistemas en la terminologia del SICA, la
evolucion de la situacién internacional, la inminente conclusion del
conflicto armado en Guatemala, abrié la posibilidad de que el
nuevo proyecto de Tratado tuviera para finales de 1995 buenas
posibilidades de firmarse.

Dada la escala de las economias centroamericanas, el
avance del proceso integracionista parece una tendencia inexora-
ble, lo que a su vez ubica como altamente disfuncionales para el
mismo el recurso armado para resolver las discrepancias fronteri-
zas y de migracién que son las Unicas que se pueden preveer en
las hipotesis de conflicto; otros escenarios, como podria ser una
reactivacion de la guerrilla en Chiapas y su extensiéon a Guatemala
son altamente improbables.

De esa suerte, y en atencion a que no emergen razones
objetivas de contenciosos de seguridad entre intereses nacionales
en la regidn, es probable que la tendencia sea al fortalecimiento
de la construccion de un balance estratégico de cooperacién,
asentado en el desarrollo de la institucionalidad que ya se perfila.
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