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Miguel Angel Ballesteros Martin y Miguel Requena
Presentacion

La colaboracion bidireccional entre Espafia y los paises iberoamericanos
en materia de seguridad y defensa tiene una larga tradicion que en estos
altimos tiempos ha ido mas alla de las muchas experiencias compartidas a
lo largo de la historia para verse incrementada por el fenémeno de la glo-
balizacion. Las nuevas condiciones de la globalizacion nos han llevado a
compartir intereses y han contribuido a estrechar aun mas esas relaciones.

Desde su creacion, el Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos ha pro-
movido el debate civil-militar sobre los temas relacionados con la defensa.
Teniendo en cuenta que la globalizacion incide de manera muy especial so-
bre gran parte de los ambitos de la seguridad y la defensa, resulta necesario
abrir ese debate a analistas y expertos internacionales, y singularmente a
aquellos que por su mayor cercania y conocimiento ayudan a comprender
los problemas de cada regidén geopolitica y nos aproximan a las posibles
soluciones.

La cercania cultural y lingliistica de los paises iberoamericanos facilita sin
duda el acercamiento y el debate. El Instituto Espafol de Estudios Estra-
tégicos, en su continua innovacion, ofrece la plataforma de informacién y
conocimiento que constituye su pagina web, cual agora donde intercam-
biar ideas sobre seguridad y defensa a analistas civiles y militares de ambos
lados del Atlantico.

Con esta perspectiva, el IEEE, con la colaboracion del Instituto Univer-
sitario Gutiérrez Mellado, presenta este Cuaderno de Estrategia dedicado
a Iberoamérica bajo el titulo Los desafios de la seguridad en Iberoameérica.
El contenido del cuaderno se concreta en el trabajo de cinco grandes es-
pecialistas iberoamericanos —como son Francisco Rojas, Raul Benitez,
Alejo Vargas, Pablo Celi y Héctor Saint-Pierre— quienes, junto con dos
expertos espanoles —José Juan Ruiz y Sonia Alda—, han conformado un
equipo de una calidad excepcional. A todos ellos les queremos manifestar
publicamente nuestra gratitud por el trabajo realizado.

La coordinacion de un plantel de especialistas de este nivel la ha realizado
Enrique V. Iglesias, secretario general iberoamericano, quien ha propor-
cionado al equipo el impulso y la cohesion necesarios para que esta obra
sea mucho mas que la suma de las partes.

Es de justicia agradecer la labor desarrollada por Fernando Garcia Casas,
diplomatico de gran experiencia, jefe de gabinete de la Secretaria General
Iberoamericana, cuya labor inestimable ha contribuido de forma decisiva
a la publicacién de esta obra.
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LOS DESAFIOS DE LA SEGURIDAD
EN IBEROAMERICA

Enrique V. Iglesias



Enrique V. Iglesias
Introduccién

Cuando los Directores del Instituto Espafiol de Estudios Estratégicos, Ge-
neral Miguel Angel Ballesteros, y del Instituto Gutiérrez Mellado, don Mi-
guel Requena, me propusieron coordinar la edicion del presente volumen,
senti una cierta inquietud, pues, aunque la oferta me honraba, se trata de
un ambito al que no he dedicado de manera preferente mi atencion y mis
trabajos.

Consideré, sin embargo, pese a esta salvedad, que el empefio merecia la
pena, y a ello me puse con interés. Creo que el resultado —que el atento lec-
tor tiene entre sus manos— es un fruto digno, producto del esfuerzo de un
selecto grupo de autores y especialistas que han hecho que mi tarea fuera
realmente sencilla.

Son todos reconocidos expertos en las materias que tratan, y de ahi que las
reuniones de coordinacion que hemos celebrado, usando con frecuencia
las nuevas tecnologias de la informacion y la comunicacion, se hayan con-
vertido en un enriquecedor intercambio de ideas, experiencias y valores.

El momento actual es, ciertamente, muy adecuado para este tipo de re-
flexion. Como he escrito recientemente, América Latina tiene ante si gran-
des oportunidades en una situacion, como es la actual, en la que conviven
una crisis profunda y asimétrica, una globalizacion sin precedentes y un
cambio muy significativo en la distribucion de la renta, la riqueza y el po-
der econdémico mundial.

El aprovechamiento de tales oportunidades precisa de un esfuerzo indi-
vidual, y a la vez coordinado, de los paises de la region. Un esfuerzo que
exige una mayor integracién economica y una relacion con el resto de la
comunidad internacional basado en ganancias de productividad y en el
aprovechamiento pleno de las capacidades de sus recursos humanos.

Resulta hoy esencial para América Latina mirar a Asia, pero es también
muy importante profundizar la relacion historica con Norteamérica, con
la peninsula Ibérica y con Europa. En este denso entramado de relaciones,
la comunidad iberoamericana tiene una oportunidad unica para aprove-
char sus instrumentos culturales, economicos y humanos interrelaciona-
dos hoy, quiza, de una manera mas estrecha y compleja que en anteriores
épocas historicas.

Y es también fundamental, si de verdad se quiere aprovechar lo que ya se
conoce como «la década de las oportunidades», continuar con las buenas
politicas macroecondmicas y abordar una transformacion profunda de los
mecanismos de integracion, de la innovacion y el conocimiento, de las in-
fraestructuras y de las comunicaciones.
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Enrique V. Iglesias
Introduccién

Continuamos acarreando un conjunto de problemas atin no resueltos, de
los que no solo por la orientacion del presente libro, sino porque creo que
son nuestros verdaderos cuellos de botella, quiero destacar tres:

—la educacion de calidad y en condiciones de igualdad de acceso;
—la transformacion del Estado, y
—los desafios de la seguridad.

Por eso, considero que esta publicacidon es muy util. Desde una perspectiva
pluridisciplinar, se consideran en profundidad cuales son los activos regio-
nales y cudles las carencias, y se aborda desde distintos angulos la aparente
paradoja de como América Latina, que es una region que privilegia la paz
y que ha resuelto de forma pacifica y recurriendo a mecanismos regionales
todas sus controversias politicas, puede a su vez verse acosada.

Un acoso que se convierte en una grave amenaza a la convivencia en liber-
tad de sus poblaciones y a su institucionalidad democratica, como es la
agresion intensa y multiforme del crimen organizado. Los 55.000 muertos
de México, los 28.000 de Honduras de los Gltimos afios, o las regiones que
el narcotrafico controla dentro de alguno de nuestros paises constituyen
una seria amenaza a la paz interna del presente y a la continuidad en el
futuro de una vida democratica de calidad.

Esta es la perspectiva que aborda Ratl Benitez en su estudio, donde ex-
plica que algunos gobiernos en regiones clave alrededor del mundo estan
penetrados y debilitados por el crimen organizado, y alerta del riesgo de
que ciertos sistemas democraticos, todavia fragiles, sucumban ante pode-
res facticos y grupos de poder econdmico que se basan en actividades ile-
gales y criminales.

Por su parte, Alejo Vargas considera la lucha contra el terrorismo en
América Latina con una breve mirada historica, tratando las expresiones
guerrilleras en el contexto de la Guerra Fria, el final de la misma y como
este mundo experiment6 una transformacion radical tras los atentados del
11-S y del 11-M. Incide también en la readecuacion de las estrategias con-
tra insurgentes y las propias Fuerzas Armadas en un momento en el que
las viejas guerrillas se relacionan funcionalmente con las actividades del
narcotrafico y como esto incide en la gobernabilidad y estabilidad de los
Estados.

Destaca el profesor Francisco Rojas el aumento desmedido de la violen-
cia y la seguridad y el peligro de una militarizacién de la respuesta a la
misma. Para el autor, es crucial evitar la superposicion de roles entre las
Fuerzas Armadas y las Fuerzas de Seguridad. Analiza también la relacion




Enrique V. Iglesias
Introduccién

de América Latina como bloque con otras regiones del mundo, como Es-
tados Unidos y la zona Asia-Pacifico, senalando que la principal relacion
es economica y que, en términos de seguridad y defensa, las relaciones se
han desarrollado de forma bilateral.

Por su lado, Sonia Alda analiza la implicacion de las Fuerzas Armadas en
su lucha contra la violencia y explica los matices que, en el abordaje de esta
problematica, existen entre México, Centroamérica, la region Andina y el
Cono Sur. La investigadora reflexiona sobre la profunda reconfiguracion
de las fuerzas para llevar a cabo este cometido, aumentando, por un lado,
la eficacia y, a su vez, asegurando los derechos y garantias democraticos
imprescindibles.

En su contribucidon, Héctor Luis Saint-Pierre se concentra en la emergencia
de Brasil como actor global y sus implicaciones para la seguridad. Hay
aspectos inteligentemente criticos en su estudio sobre como ocupar
espacios de influencia, sobre las diferencias sociales y la situacion racial.
Es importante lo referido a la relacién con los vecinos de América del Sur,
desde la optica de UNASUR y del Consejo de Defensa Suramericano,
iniciativas ambas que tal vez crean una inédita situacion de estabilidad
a la regién que permite augurar un desarrollo progresivo en armonia y
seguridad. No obstante, sostiene el autor que el estatus politico internacio-
nal conquistado por Brasil no esta, hasta el momento, amparado por una
estatura estratégica acorde.

En su texto, Pablo Celi nos ilustra sobre el anclaje iberoamericano de in-
tegracion y seguridad nacional, tendente este a configurarse como un sub-
sistema diferenciado en el sistema internacional, a partir de una identidad
regional en construccion orientada a una autonomia politica, economica
y de seguridad y defensa.

Confluyen en esta nueva regionalizacion modelos y procesos de distinta
escala y dimension. Eso genera una variedad de iniciativas que exigen a
futuro unas lineas de continuidad claras y coherentes. En esta comunidad
de seguridad regional en ciernes, la UNASUR aflora con gran vitalidad
politica como un espacio de confluencia y equilibrio en la region, formula-
dor de consensos de nuevo tipo entre los Estados del area, no limitados a
mecanismos tradicionales de confianza y cooperacion.

En cuanto a José Juan Ruiz, que aportd su texto en un momento de cam-
bio entre sus antiguas y nuevas responsabilidades profesionales, siempre
vinculadas a la region, centra su analisis en la interrelacion econémica
entre Espana y América Latina. Tiene muy clara la idea de que Espana
tiene que volver a poner a la regidn en el centro de sus prioridades; una
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Introduccién

regién que ha cambiado para bien, con buenos equilibrios macroeconé-
micos, instituciones razonables y niveles aceptables de seguridad juridica
y estabilidad social.

Considera Ruiz que los sistemas bancarios de la region son solventes y
que también, a diferencia de los afios 90, la financiacion del sector publico
no «expulsa» al sector privado de los mercados de capitales domésticos, o
presiona las primas de riesgo en los mercados internacionales hasta niveles
inasumibles.

Latinoamérica, ademas de vadear bien la crisis, se esta construyendo como
region econdmica. Hay en la region hambre de éxito, de no quedarse atras
y de responder a las ilusiones y ambiciones de sus clases medias emergentes
de los amplios sectores de su poblacion que estan saliendo de la pobreza.

He dicho en los ultimos tiempos que creo que nos encontramos ante un
cambio de época; en un momento en que se abren las puertas hacia una
nueva economia, una nueva sociedad y un nuevo sistema de relaciones in-
ternacionales.

Dejamos atras un tiempo en que hemos tenido luces y sombras. Luces de
vigencia de un equilibrio entre Estado y mercado; de globalizaciéon de las
comunicaciones, la economia, las inversiones; de una gran transformacion
social en curso.

Hemos tenido, tenemos también, las sombras y los desafios de la desigual-
dad, la del desempleo o la de la sobredimension del sistema financiero in-
ternacional.

Hay diferentes Américas Latinas, y estas han pasado a ser un gran labora-
torio social, economico y politico. Reconocemos ahora el mestizaje como
un activo propio; hemos dejado atras ominosas dictaduras para tener de-
mocracias arraigadas en la sociedad, y hemos pasado por las mas variadas
experiencias econdémicas, del liberalismo extremo a la planificacion central.

En este analisis somero de nuestra realidad, estoy convencido de que si so-
mos capaces de llevar a cabo una revolucion en la educacion, en la produc-
tividad, en las politicas sociales y en la seguridad tenemos ante nosotros
un futuro promisorio.

Nuestra responsabilidad, por tanto, sera trabajar para que todos nos en-
tendamos, para evitar los grandes conflictos y para fomentar el respeto
de los unos a los otros con un cédigo minimo que entre todos acordemos.
Creo que el presente volumen es un paso, ilustrado con diversas miradas,
en esa buena direccion.




CAPITULO PRIMERO

SEGURIDAD INTERNACIONAL,
EL ESPACIO Y POSICION DE
AMERICA LATINA®™

Francisco Rojas Aravena

RESUMEN:
El autor distingue entre la seguridad interior de cada pais vy la tentacion
de utilizar las Fuerzas Armadas en las tareas policiales.

Palabras clave:
Seguridad, Defensa, América Latina, EEUU.

ABSTRACT:
The author distinguishes between the internal security of each country
and the temptation to use the armed forces police tasks.

Key words:
Security, Defense, Latin America, USA.

() Este trabajo se nutre de varias ideas espuestas en otros articulos realizados por el autor.
El autor agradece a Tatiana Beirute su ayuda y contribucion a este trabajo



Francisco Rojas Aravena
Seguridad Internacional, el espacio y posicion de América Latina

B INTRODUCCION

El sistema internacional se encuentra en un acelerado proceso de cambios
en las ultimas dos décadas que se manifiestan tanto en los grandes actores
internacionales, las superpotencias, como en los paises mas pequenos. El
fin de la Guerra Fria generd los mas importantes cambios en el sistema
internacional en cincuenta anos. Atentados del terrorismo transnacional,
a partir del 11 de septiembre de 2011, volvieron a cambiar las prioridades
transformando la seguridad en el tema prioritario. Con la crisis financiera
del ano 2008 nuevamente se generaron cambios en el sistema global. Es
un proceso que no termina de concluir, de estabilizar los procesos y las
relaciones de poder. Corresponde a transformaciones aceleradas que im-
pactan de diversa manera a las distintas regiones en el mundo y a todos los
habitantes del planeta.

Recientemente, los riesgos para la democracia, la estabilidad, el desarro-
llo humano y la integracion se han incrementado de manera fundamental
con la crisis financiera global, que expresa el agotamiento del modelo
neoliberal. Durante casi tres décadas este paradigma primo en el mundo,
y con ¢l la desregulacion del mercado. La crisis muestra su grave repercu-
sion tanto en los paises desarrollados en sus consecuencias como en los
en desarrollo. Sus repercusiones afectan al mundo entero. Los mecanis-
mos internacionales que deberian haber alertado y establecido sefiales de
alarma no previnieron y tampoco previeron las graves consecuencias de
la desregulacion ni de la crisis global y la recesion resultantes. Un capita-
lismo centrado en la especulacion y no en la economia real hace crisis y
desmorona Estados, instituciones y riqueza, generando deudas, a la vez
que erosiona los regimenes democraticos de Occidente. También pone en
peligro al mayor proceso de integracion: la Union Europea (UE). Este
proceso de integracion posibilito mas de medio siglo de paz y estabilidad
en esa zona y proyecté estabilidad y la mayor cooperacion internacional
al desarrollo hacia diversas regiones del plancta. En la actualidad, dada
la profundidad de la crisis, algunos autores senalan que «es hora de pen-
sar lo impensable»®, al sefialar que algunos paises deberan salir de la
zona Euro, y la UE deberd tomar medidas institucionales, incluido un
nuevo tratado.

La situacion europea es compleja, como senald Felipe Gonzalez: «Ha
desaparecido ese planteamiento de la civilizacién europea de posguerra,
cuando se produjo el cambio de la patologia de la guerra por la ética de la
construccion de la convivencia, eso de, en lugar de resolver los problemas
a caflonazos, vamos a resolverlos diciéndole a la gente lo que uno piensa,

2 SOROS, George (2011) «Es hora de pensar lo impensable en Europa», en La Nacién.
Costa Rica: 19 de septiembre de 2011, pp. 40A.
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no temiendo la verdad. Pero, claramente, hay una especie de servilismo...
nadie se atreve»® a decir la verdad.

Como consecuencia de los impactos sociales y politicos de esta crisis, y de
sus resultados catastroficos en muchos paises, se cuestiona la capacidad
de los liderazgos nacionales e internacionales sobre la gobernanza global
y sobre la habilidad para la estabilizacion democratica nacional. Los im-
pactos sociales llevan a una mayor exclusion, en particular, de sectores que
demandan atencion. Las sociedades se resisten a caer en la pobreza. Esta
exclusion, ademas, tiende a ligarse con miradas que demandan un mayor
peso de lo nacional, incrementando la xenofobia. Todo ello en un contexto
en el cual Internet posibilita y facilita la interconexion y la comunicacion
entre actores a nivel local, nacional y mundial.

De hecho, un aspecto esencial que debe ser considerado de manera prio-
ritaria es la velocidad de los cambios globales. Estos afectan al tiempo y
al espacio. En la actualidad todo ocurre en «tiempo real», lo que obliga
a tomar decisiones sobre eventos muy lejanos, pero que en el contexto
de la globalizacidn inciden en forma inmediata en las diversas areas del
mundo. Ello genera un sentido de urgencia permanente. Adicionalmente,
el espacio ha cambiado, los fenomenos locales se transforman en hechos
internacionales y, por lo tanto, el espacio es simultaneamente internacio-
nal, nacional y local. Lo anterior obliga con mayor fuerza a concordar y
visualizar alternativas multilaterales en las cuales la participacion local y
nacional deben asegurarse. Es en el ambito local donde se concretan las
acciones y cuyas consecuencias permean el ambito nacional y global. El
derrame de decisiones locales al sistema internacional ocurre en forma
inmediata sobre la base de las nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacion.

Asimismo, todos los asuntos de caracter transnacional en esta nueva
etapa del sistema internacional poseen una connotacidn interméstica, s
decir, internacional y doméstica de forma simultanea. Ninguno de los
principales temas de la agenda global es meramente «internacionaly,
sino que la globalizacion y la revolucion en las comunicaciones han per-
meado todos los espacios nacionales y domésticos y por lo tanto se re-
quiere actuar simultaneamente en ambas dimensiones. Esto reafirma la
necesidad de un multilateralismo cooperativo y eficaz, capaz de gobernar
la globalizacion.

Por otra parte, esta conjuncion de variables hace que la mayoria de los
problemas tengan un caracter multidimensional y que sea necesario tener y
construir visiones integrales y holisticas. Asi como ningun Estado es capaz
de resolver los problemas por si mismo, ningin problema puede ser resuel-

©® GONZALEZ, Felipe (2011). Debate. «<El Momento Politico de América Latina». Fundacion
Carolina. Espafia.
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to sobre la base de una especificidad unica. Esto plantea nuevos desafios
para la estabilidad, se requiere desarrollar marcos conceptuales adecuados
para incorporar estas caracteristicas multidimensionales en los analisis y
en el desarrollo de las politicas publicas que puedan satisfacer los requeri-
mientos de los bienes publicos globales, regionales y las demandas que se
generan en cada uno de los paises.

En la region de América Latina y el Caribe, en el ambito de la cooperacion
regional y bilateral, se constatan importantes iniciativas de cooperacion.
Existe un esfuerzo grande por desarrollar cooperacion politica. El Gru-
po de Rio tuvo una larga existencia y dio paso, junto con la Cumbre de
América Latina y el Caribe para la Integracion y el Desarrollo (CALC), a
la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefnos (CELAC), que
aborda los temas politicos y los temas de desarrollo de manera integral. El
foco es la voluntad politica regional para concertar, concordar y asociarse
en areas especificas y darle un mayor peso a la region en su desarrollo y en
sus vinculos con el sistema internacional.

Partiendo de este marco general de cambios en el tiempo, el espacio y las
interconexiones, sumado a una revalorizacion de la politica y de la busque-
da de la cooperacion, este trabajo da una vision de la posicion de América
Latina en el sistema internacional, poniendo un énfasis especial en lo refe-
rido a los temas de defensa y seguridad internacional.

M CAMBIOS GLOBALES. UNA LARGA Y COMPLEJA
TRANSICION INTERNACIONAL®

Como he senalado, el sistema internacional esta atravesando una serie de
importantes transformaciones. En términos geoeconémicos se observan
cambios importantes en el eje de gravedad de los asuntos mundiales. En la
década de los noventa las economias desarrolladas representaban el mayor
peso en la economia internacional. En la actualidad, desde poco después
del 2000, y particularmente al término de esta década, lo que se observa
es que los paises en desarrollo son los que representan el mayor peso en la
economia mundial, tendencia que se incrementara en las proximas déca-
das. En el caso especifico de América Latina, parte importante de su creci-
miento esta ligado al crecimiento del Asia-Pacifico, en especial de China.
De acuerdo con el expresidente de Chile, Ricardo Lagos®, por cada punto

@ ROJAS ARAVENA, Francisco (2011a). «<América Latina y el Sistema Internacional». Pre-
sentacion en el Seminario Internacional Multilateralismo y Nuevas Formas de Integracién
en América Latina en el Contexto Global, realizado por FLACSO Secretaria General, la
Fundacion Carolinay CIDOB los dias 4 y 5 de julio de 2011.

® LAGOS, Ricardo (2011). «Crecimiento, Desarrollo y Nuevas Verdades», en ROJAS ARA-
VENA, Francisco (coordinador). /beroamérica: Distintas miradas, diferentes caminos para
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que crece China, algunos paises de América Latina (Chile, Perta, Colom-
bia, Brasil, Argentina) crecen un 0,4%.

Un segundo gran cambio global tiene que ver con el cambio demografi-
co. A finales del afio 2011 naci6 el ciudadano numero siete mil millones
del mundo. El secretario general de las Naciones Unidas, Ban Ki-moon,
senalo que desde la creacion de esta Organizacion, la poblacion se ha tri-
plicado, y en el lapso de poco menos de quince anos alcanzara los ocho mil
millones de personas, cifra que estara concentrada en un 65% en Africa
y Asia. Los cambios demograficos inciden en la estratificacion del poder,
pues este no solo esta vinculado al crecimiento del producto interior bruto,
sino ademas al lugar donde se ubica la poblacion. En veinte afios mas se
estima que el 50% de la poblacion mundial vivira en China, India, Estados
Unidos, Europa Occidental, Japon y Rusia, y que estos paises, a su vez,
concentraran el 70% del producto mundial. Esto significa que si se mira
donde estaran los jovenes en el proximo periodo, sera en el Asia-Pacifico
donde tendran un peso muy significativo.

En tercer término, junto con los cambios geoeconomicos y los cambios de-
mograficos, estan los grandes cambios geopoliticos. Se esta ante un mundo
con muchos actores con creciente poder. En el actual sistema internacional
el Estado, si bien sigue siendo el actor privilegiado, dejé de ser el tnico.
Este es un proceso que ya se detectaba desde inicios de la década de los
afios 70, el cual se acelerd con el fin de la Guerra Fria y la globalizacion. En
la actualidad otros actores adquieren significacion, presencia, influencia y
capacidad de poder. Son nuevos actores que van desde las tradicionales
empresas transnacionales o multinacionales a ONG de la sociedad civil
preocupadas por los mas diversos temas. Muchos de estos actores desem-
penan papeles positivos en el sistema internacional, contribuyendo a su
estabilidad; pero también en la actualidad la emergencia del terrorismo
global y del crimen organizado, con un caracter cada vez mas planetario,
producen un efecto contrario, disociador y disruptivo en el conjunto del
sistema y mucho mas grave en algunas regiones del mundo. Cabe destacar
que todos los actores sociales se encuentran globalizados e interconecta-
dos y esto es un fenomeno politico nuevo que reafirma el caracter inter-
méstico de las acciones politicas y del caracter de los riesgos y desafios a
que se enfrentan.

En América Latina, ¢l cambio geopolitico principal es la emergencia de
Brasil como actor global y la fragmentacion de la region en un area norte
y un area sur que toman decisiones de construir alternativas y proyectos
diferenciados, mas alla de la bisqueda de una identidad regional. La crisis
financiera ahonda las diferencias entre ambas subregiones latinoamericanas.

metas compartidas. El bienestar y el desarrollo. FLACSO Secretaria General y AECID. En
www.flacso.org
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Tabla 1.1. Homicidios por 100.000 habitantes

El Salvador | 65
Jamaica | 49
Guatemala | 47
Honduras 46
Colombia | 34
Belice | 31
México | 25
América Latina | 25
Nicaragua | 13
Panama | 11
Mundo 9
Costa Rica 8
Europa | 8
Argentina | 5
Uruguay 4
Chile 1

0 10 20 30 40 50 60 70

Fuente: PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano para América Central. 2009-2010

Asimismo, la region es una zona de paz. A partir de la década de los 90 se
desarrolld un sistematico proceso tendente a resolver los problemas que
afectaban a la soberania nacional y los contenciosos limitrofes entre los
distintos paises de América Latina. Se avanzé de manera sustancial en este
marco, de igual forma se produjeron a mediados de la década de los 90
importantes avances en materia de confianza mutua y seguridad. El adve-
nimiento democratico reafirmo esta perspectiva. Adicionalmente, se puede
senalar que América Latina tiene, en promedio, uno de los gastos militares
mas bajos del mundo. Por otra parte, la region es una zona desnucleariza-
da y ha suscrito la inmensa mayoria de los tratados internacionales que
controlan o restringen las capacidades bélicas o que promueven el desarme
y el control de armamentos.

Continuando con el campo militar es importante destacar también el nue-
vo desafio al que se enfrentan los paises latinoamericanos respecto al papel
de las Fuerzas Armadas en materia de seguridad ciudadana. La violencia
en la region es preocupante. Las tasas de homicidios en paises como Jamai-
ca, El Salvador, Guatemala y Honduras son mayores a 45 por cada cien
mil habitantes®. Ante el aumento desmedido de la violencia y la inseguri-
dad, y la cada vez mayor presencia del crimen organizado, algunos paises

® Es importante sefalar que un desafio importante para los paises iberoamericanos es mejo-
rar y homologar el registro y las estadisticas en materia de seguridad, pues para poder lograr
mayor efectividad en la forma en que se enfrentan las diferentes problematicas es importante
conocerlas a fondo. De ahi que debe superarse el subregistro, la invisibilizacion de ciertas
formas de violencia y las dificultades para la comparacién de datos.
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han optado por militarizar sus respuestas. La ausencia de la definicion de
los roles de las Fuerzas Armadas y la débil modernizacion del sistema de
seguridad, entre otros, son temas a los que debe prestarsele atencion. Un
aspecto crucial es evitar la superposicion de roles entre las Fuerzas Arma-
das y los policias™.

Tabla 1.2. América: tasa de homicidios
(2010 o ultimo aiio disponible)

Homicide rate per 100,000 population
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Fuente: UNODC. Global Study on Homicide. 2011.

7 ROJAS ARAVENA, Francisco (2008). «El riesgo de la superposicion entre las politicas de
defensa y seguridad», en Revista Nueva Sociedad. n.° 213. enero-febrero, pp. 37-49.
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B INSERCION DE AMERICA LATINA EN EL SISTEMA
INTERNACIONAL

Como parte de los cambios globales anteriormente descritos, la insercion
internacional de América Latina y su relacion con otras regiones del mun-
do se ha modificado a lo largo de los afios.

B América Latina-Estados Unidos

Independientemente del periodo, las relaciones de este pais con la region
tradicionalmente tuvieron un sello unilateral. Durante la administracion
Bush, especialmente a partir del 11 de setiembre de 2001, la tendencia al
unilateralismo se consolidé. Una de las consecuencias fue que América
Latina cayo en un relativo olvido con respecto a las prioridades de la poli-
tica exterior estadounidense. Durante esta administracion, el énfasis de las
relaciones América Latina-Estados Unidos se redujo a tres temas princi-
pales: seguridad, comercio y migraciones®.

Practicamente todas las relaciones bilaterales se veian a través de un pris-
ma de seguridad. Los paises mas afectados fueron los de Centroamérica y
México, con las politicas que buscaban la militarizacion de sus aparatos de
seguridad. Desde el punto de vista comercial, luego del fracaso del ALCA
en la IV Cumbre de las Américas, en 2005, la estrategia fue la adopcion de
tratados de libre comercio bilaterales. Finalmente, el tema de las migracio-
nes también se vio afectado, pues la securitizacion de la politica exterior
estadounidense se manifestd en politicas migratorias restrictivas.

La eleccion de Barack Obama provocod expectativas de cambio. Estas fue-
ron fortalecidas luego del discurso del mandatario en la V Cumbre de las
Américas (abril 2009). Obama critico la excesiva dependencia de los Esta-
dos Unidos en el militarismo y unilateralismo y promovi6 un discurso con
mayor énfasis en la diplomacia y la cooperaciéon internacional. Afirmo,
en el contexto de la V Cumbre de las Américas®, su deseo de mejorar las

©® HERNANDEZ, Jairo y LIZANO, Ana Ciristina (editores) (2008). América Latina y la segun-
da administracion Bush: un debate sobre migracién. San José, Costa Rica: FLACSO, Se-
cretaria General, Juricentro; HERNANDEZ, Jairo y LIZANO, Ana Cristina (editores) (2008).
América Latina y la segunda administracién Bush: un debate sobre seguridad. San Josg,
Costa Rica: FLACSO, Secretaria General, Juricentro; HERNANDEZ, Jairo y LIZANO, Ana
Cristina (editores) (2008). América Latina y la segunda administracién Bush: un debate
sobre comercio. San José, Costa Rica: FLACSO-Secretaria General / Juricentro; y ROJAS
ARAVENA, Francisco (2009). Integracion en América Latina: Acciones y Omisiones; Con-
flictos y Cooperacién. IV Informe del secretario general de FLACSO. San José, Costa Rica:
FLACSO. Secretaria General, Disponible en www.flacso.org

© ROJAS ARAVENA, Francisco (2009). «<La V Cumbre de las Américas (I)», en GAMO,
Alfonso (coordinador). Nombres Propios. Fundacién Carolina. Madrid: Fundacion Caroli-
na, p. 83-89; ROJAS ARAVENA, Francisco. (2009) «La V Cumbre de las Américas (Il): el
documento que no fue», en GAMO, Alfonso (coordinador). Nombres Propios. Fundacion
Carolina. Madrid: Fundacion Carolina, p. 91-97.
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relaciones interamericanas, de reestructurar las relaciones con Cuba y de
promover cambios en la politica migratoria. Casi tres afios después, apenas
ha habido transformaciones?.

La VI Cumbre de las Américas se celebro en Cartagena, Colombia, los
dias 14 y 15 de abril de 2012, bajo el lema «Conectando a las Américas:
Socios para la Prosperidad». Si bien es cierto se preveia que el tema central
fuera «el rol de la integracion fisica y la cooperacidn regional como medio
para alcanzar mayores niveles de desarrollo y superar los desafios del he-
misferio en varias areas claves, incluyendo pobreza e inequidad, seguridad
ciudadana, desastres naturales y acceso a la tecnologia»V, lo cierto es que
los temas de la lucha contra el narcotrafico y la participacién de Cuba en
estas cumbres centro la atencion de la reunion.

Previamente a su realizacion, el desarrollo de esta cumbre se habia visto
envuelto en controversias. Por un lado, en la VIII Reuniéon del Consejo
Politico de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra Améri-
ca (ALBA), los paises miembros acordaron una Declaracién Especial
sobre la participacién de Cuba en la VI Cumbre de las Américas, en la
que respaldan «(...) la participacion plena de la hermana Republica de
Cuba en dicha cumbre, derecho que no puede ser conculcado o some-
tido a condicionamientos violatorios de su soberania»!?. La negativa
estadounidense a la participacion de Cuba tuvo como resultado que el
presidente de Ecuador, Rafael Correa, decidiera no asistir a la Cumbre y
que el tema fuera uno de los mas discutidos (sin lograr ningun consenso)
en la actividad.

Por otro lado, el llamado por parte de los paises centroamericanos junto
con México y Colombia a abrir las discusiones en torno a las medidas que
se toman para combatir el narcotrafico fue otro de los temas principales.
Cabe senalar que la tematica venia también cargada de controversias, de-
bido al llamado del presidente de Guatemala, Otto Pérez, a discutir sobre
la despenalizacion de las drogas.

Aligual que la V Cumbre, la diversidad de posiciones de los paises del he-
misferio, especialmente respecto a estos dos temas, llevo a que la Cumbre
finalizara sin la suscripcion de una declaracion final.

América Latina no es prioridad para Estados Unidos. Su relativo aban-
dono ha dado lugar al incremento de la autonomia de estos paises. No

(19 Para mas detalles sobre este tema se recomienda LOWENTHAL Abraham (2012). Amé-
rica Latina en la Politica Exterior de los EE.UU. Escenarios Alternativos. En www.escena-
riosalternativos.org

(1) www.summit-americas.org

(12 Consejo Politico del ALBA (2012). Declaracién Especial sobre la participacion de Cuba
en la VI Cumbre de las Américas y de rechazo al bloqueo econémico, comercial y financiero
impuesto a ese pais por el Gobierno de los Estados Unidos. VIl Cumbre del Consejo Poli-
tico del ALBA. 15 de febrero de 2012. La Habana, Cuba.
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obstante, la pérdida de control por parte de Estados Unidos no significa
necesariamente su pérdida de influencia™. La mayoria de paises de la re-
gion mantiene una relacion ambivalente con su vecino del norte. Exigen su
intervencién en momentos de crisis, como el golpe de Estado de Honduras,
pero a la vez se resienten del involucramiento de este pais en sus agendas
domésticas. Esto ha llevado a que autores como Thomas Legler critiquen
y establezcan que América Latina debe superar el «sindrome de victima de
dependencia» y de paternalismo al esperar que Estados Unidos asuma un
rol destacado en todos los conflictos de la region!4.

Otra manifestacion de esta ambivalencia es que ningun pais, pese al dis-
curso antiestadounidense, rompe relaciones con Estados Unidos. Incluso,
algunos paises de la region, especialmente México y Centroamérica, estan
mas integrados con Estados Unidos que nunca antes: demograficamente,
a través de las migraciones y, economicamente, a través de las remesas y el
empleo en empresas estadounidenses’>.

En términos de seguridad, al igual que con el bloque europeo, la coope-
racion estadounidense hacia América Latina se ha centrado en la lucha
contra las drogas. Si bien esto no implica ninguna novedad, al menos el
discurso respecto a la forma de hacer frente a este flagelo si ha cambiado.
El Gobierno del presidente Obama ha afirmado en reiteradas ocasiones
la responsabilidad compartida en el problema mundial de las drogas. En
su visita a Chile, en 2011, el mandatario expresé que una de las principa-
les formas de asociacion de su pais con la region radicaba en la ayuda a
mejorar la seguridad de los ciudadanos y ciudadanas, «(...) en Estados
Unidos estamos listos para poner de nuestra parte por medio de una nueva
alianza que le preste atencion a lo que se requiere: la seguridad de nuestros
ciudadanos»9.

Quizas la accion que demuestra el mayor compromiso de Estados Unidos en
la lucha contra el narcotrafico y el aumento en la seguridad de la ciudadania
latinoamericana es su apoyo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica
y México. La Iniciativa Mérida fue un plan ideado por los Gobiernos de

19 ARNSON, Cynthia (2011). «La administracién Obama y América Latina: la reconfigu-
racion angustiada», en Pensamiento Iberoamericano. Las relaciones triangulares Estados
Unidos, Unién Europea y América Latina, n.° 8, 2. época, 2011/1, p. 33.

(19 LEGLER, Thomas (2011). «De la afirmacion de la autonomia a la gobernanza auténoma:
el reto de América Latina y el Caribe», en ROJAS ARAVENA, Francisco (editor) (2011). Amé-
rica Latina y el Caribe: Multilateralismo vs. Soberania: La Construccién de la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribenos. San José, Costa Rica: FLACSO, Teseo, p. 40.
(19 EGUIZABAL, Cristina (2010). «The United States and Central America since 2000. Free
trade and DiasporaDiplomacy», en DOMINGUEZ, Jorge y FERNANDEZ DE CASTRO, Ra-
fael. (editores). Contemporary US-Latin American Relations. Nueva York, Estados Unidos:
Routledge, 2010, p. 79.

(18 OBAMA, Barack (2011). Discurso del presidente Obama en Santiago sobre la relacion
con América Latina. Santiago, Chile 21 de marzo de 2011.
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Meéxico y Estados Unidos para combatir el narcotrafico y el crimen orga-
nizado desde 2009. Los fondos aprobados estaban destinados a la dotacion
de equipo de inspeccion, escaner de ion, unidades caninas de interceptacion,
tecnologias de comunicacion, asesoria técnica y entrenamiento para las insti-
tuciones de justicia, programas de proteccion de testigos, helicopteros y avio-
nes de vigilancia para que haya una reaccion rapida en la interceptacion!?.
Los principales detractores de esta Iniciativa sefialan que la ayuda economi-
ca de Estados Unidos para combatir este flagelo es muy limitada, en tanto
que tiene una vision principalmente punitiva del flagelo y deja de lado com-
ponentes indispensables como el fortalecimiento de las instituciones civiles
de seguridad publica y reformas en los sistemas institucionales en la Policia
y los sistemas de justicia de los paises centroamericanos y México. Esta vi-
sion, ademas, lleva a la preocupacion de una creciente militarizacion de las
respuestas en el combate al crimen organizado y, por tanto, de posibles vio-
laciones a los derechos humanos!®.

Por su parte, la ayuda estadounidense a Colombia para combatir el nar-
cotrafico se otorga mediante el Plan Colombia. Este Plan ha sido el centro
de criticas de grupos y paises que consideran que esta ayuda econdémica
por parte de Estados Unidos tiende a una militarizacion de Colombia —en
efecto, el Plan Colombia se ha convertido en una importante concentra-
cion y adquisicion de material militar proveniente de Estados Unidos—19,
y al aumento de la presencia militar estadounidense en ese pais. Asimismo,
la ayuda estadounidense a Colombia en materia de seguridad ha generado
fricciones y controversias en los paises suramericanos. El anuncio en 2009
de la instalacion de bases militares estadounidenses en territorio colom-
biano causé tensiones con los paises suramericanos y fue un tema amplia-
mente debatido dentro de la Union de Naciones Suramericanas y de su
Consejo de Defensa Suramericano. La oposicion regional a la existencia
de bases militares de paises de fuera de la region se manifestod con claridad
y COnsenso suramericano.

Los intentos de cooperacion estadounidense en otros paises andinos, como
Ecuador y Bolivia, en materia de seguridad han sido mucho mas controver-
siales, pues existen diferencias importantes segun el enfoque y las medidas
que cada pais desee tomar para el problema de las drogas. Ejemplo de ello
es el caso boliviano, que vincula el cultivo de la coca con parte de la cultura

17 BENITEZ, Raul (2007). «La Iniciativa Mérida: desafios del combate al crimen y el narcotra-
fico en México», en AR/ n.° 129/2007, 10 de diciembre 2007. En www.realinstitutoelcano.org
(18 WOLA (2008). E/ Plan Mérida y la seguridad ciudadana en México y Centroamérica.
19 marzo 2008. En www.wola.org BENITEZ, Raul (2007). «La Iniciativa Mérida: desafios del
combate al crimen y el narcotrafico en México», en: AR/. n.® 129/2007, 10 de diciembre 2007.
En www.realinstitutoelcano.org

19 MALAMUD, Carlos. «¢Rearme o renovacion del equipamiento militar en Ameérica Latina?»
en Documento de Trabajo n.° 31. Real Instituto Elcano, 15 de diciembre 2006. En www.
realinstitutoelcano.org.
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y la tradicion de sus pueblos originarios. Ello se expresa en declaraciones
en la XXI Cumbre Iberoamericana® y en la Cumbre de Caracas de la CE-
LAC, en donde se reitera el uso tradicional y cultural de la hoja de coca.

El debate sobre la despenalizacion comienza a ocupar un espacio cada vez
de mayor importancia en la regién. Primero fue el informe de los expresi-
dentes Cardoso, Zedillo y Gaviria®). Otro momento importante fue tras
la declaracion del presidente de Guatemala, Otto Pérez sobre iniciar un
debate en la materia, declaracion que encontro apoyo en la presidenta de
Costa Rica, Laura Chinchilla ®?, y en el presidente de Panama, Ricardo
Martinelli. Como se sefial6é anteriormente, la falta de consenso respecto a
esta tematica tuvo repercusiones en la VI Cumbre de las Américas.

I Ameérica Latina-Unién Europea

Desde 1999 se firmo el Acuerdo de Asociacion Estratégica América Latina
y el Caribe-Union Europea basado en tres pilares: dialogo politico, coo-
peracion para el desarrollo y acuerdos de asociacion comercial, haciendo
de esta relacion una que trasciende los aspectos econdmico-comerciales.
Las instituciones y los Gobiernos de la Union Europea son de los mayores
donantes multilaterales de la region, siendo la cooperacion en el ambito
social la de mayor peso. Asimismo, Espafia es el segundo mayor donante
de la region, después de Estados Unidos®.

La Unién Europea es el segundo socio comercial de América Latina. Es un
socio comercial importante, principalmente para los paises suramericanos.
Por su parte, desde la perspectiva de Europa, América Latina no es un socio
importante. El comercio europeo con la region se concentra en pocos paises,
como México, Brasil y Chile. Los niveles de intercambio son bajos: en 2009
representaban apenas 5,9% del comercio europeo®. Aunado a lo anterior,
la actual situacion de crisis financiera en Europa no supone un buen mo-

(20 Jefes de Estado y de Gobierno de los paises Iberoamericanos (2012). Comunicado Es-
pecial sobre la coca originaria y ancestral, patrimonio natural de Bolivia y de Perd. XXI
Cumbre Iberoamericana, 28 y 29 de octubre de 2011. Asuncion, Paraguay; Jefes y Jefas
de Estado de América Latina y el Caribe (2011). Comunicado Especial sobre la Coca Ori-
ginaria y ancestral, patrimonio natural de Bolivia y de Pert. | Cumbre de la CELAC, 3 de
diciembre de 2011. Caracas, Venezuela.

@) Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia (2009). Drogas y Democracia:
hacia un cambio de paradigma. En www.drogasydemocracia.org

22 «Chinchilla apoya debate sobre despenalizacién del narcotrafico», en La Nacién. San
José, Costa Rica: 17 de febrero de 2012. En www.nacion.com

23 OECD (2011). Development Aid at a Glance.Statistics by Region. America. 2011 Edi-
tion. Disponible en www.oecd.org

29 GRUGEL, Jean y BORJA, Guijarro (2011). «Entre las perspectivas y las posibilidades:
las relaciones economicas Union Europea-América Latina tras treinta afios», en Pensamien-
to Iberoamericano. Las relaciones triangulares Estados Unidos, Unién Europea y América
Latina, n.° 8, 2.° época, 2011/1.
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mento para las relaciones econémicas con América Latina y el Caribe. Los
resultados son modestos, especialmente si se comparan con las relaciones
economicas que ambas regiones mantienen con otras areas del mundo®>.

Los avances en los procesos de asociacion han sido diferenciados. Los casos
exitosos son Brasil, México y Chile, paises con acuerdos bilaterales. Centro-
américa ha sido la tinica subregion exitosa en la constitucion de un acuerdo
birregional. El acuerdo con la Comunidad Andina de Naciones (CAN) fra-
caso y se tuvo que optar por la firma de acuerdos bilaterales con Colombia y
Peru. Las negociaciones con el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) se
mantuvieron estancadas durante varios afios y, si bien ahora se han retoma-
do, la suscripcion de un acuerdo atin no parece cristalizarse.

La Cumbre de Madrid de 2010 culminé con un tono esperanzador. Por un
lado, se logro firmar el primer acuerdo birregional entre ambas regiones (con
Centroamérica), y ademas se dio un relanzamiento de la relacion estratégica
birregional. Esto ha llevado a que para autores como Sanahuja no sea correc-
to considerar que la estrategia birregional europea sea un fracaso, sino que el
problema radica en que los objetivos estratégicos de la relacion entre ambas
regiones debe replantearse en funcion de los desafios y las condiciones actua-
les del sistema internacional y de cada region en particular®®. Al respecto,
es importante sefialar que una parte considerable de los paises de la Unidén
Europea no mantienen relaciones con América Latina. Este desafio podria
representar una oportunidad para que Espana se convierta en una puerta de
entrada e intercambio de América Latina hacia Europa. Y hasta el momento,
Espaiia es el unico pais miembro de la Union Europea que tiene una politica
regional institucionalizada hacia el conjunto de América Latina®?.

En la actualidad, la crisis econdmica, financiera y laboral que se vive en
la Union Europea ha puesto en juego su estabilidad como bloque, lo que
pone en duda las posibilidades de un avance real en sus relaciones con
América Latina. La VII Cumbre América Latina-Union Europea se reali-
zard en Chile a inicios de 2013.

En materia de seguridad, el rasgo mas distintivo de la cooperacion europea
con la region es respecto a la lucha contra las drogas. Los paises de la Unidn
Europea son importantes consumidores de drogas; de hecho, la demanda

29 Ipid., p. 42.

20 SANAHUJA, Jose Antonio (2011). «América Latina y la Unién Europea: Estrategias y Op-
ciones tras la Cumbre de Madrid», en ROJAS ARAVENA, Francisco (editor). América Latina
y el Caribe: Multilateralismo vs. Soberania: La Construccion de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribenos. San José, Costa Rica: FLACSO, Teseo, 2011.

@7 DEL ARENAL, Celestino (2011). «La triangulacion Espafia-Union Europea-América Lati-
na: sinergias y contradicciones», en Pensamiento Iberoamericano. Las relaciones triangula-
res Estados Unidos, Unién Europea y América Latina, n.° 8, 2.% época, 2011/1, p. 78.
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de cocaina ha crecido de manera considerable en Europa Occidental®®.
El bloque europeo mantiene una politica de responsabilidad compartida
respecto a esta problematica®.

Por un lado, apoyan y fomentan las estrategias nacionales relacionadas
con la busqueda del desarrollo como factor que puede mejorar la seguri-
dad en términos de prevencion, pero también lo hacen a través de accio-
nes que promueven una eventual sustitucion de cultivos, lo que se deno-
mina desarrollo alternativo. Para esta segunda opcion la Unidon Europea
ha implementado, desde 1990, dentro de su Sistema de Preferencias Tari-
farias Generalizadas (SPG) hacia los paises andinos y centroamericanos,
un componente relacionado con la lucha contra las drogas «(...) a través
de dos vias: como complemento a las politicas de sustitucion de cultivos
y como estimulo a las exportaciones de productos de otros sectores, fo-
mentando asi la diversificacion productiva de los paises afectados por la
produccién de cocaina y heroina»©®?, En su version mas actual el SGP+
fue ampliado a finales de 2011 por un periodo de dos anos mas, lo que
significa que estos paises contaran con estas preferencias comerciales al
menos hasta el 2013.

Asimismo, la Union Europea y Espafia se encuentran entre los bloques y
naciones que apoyan la Estrategia de Seguridad de Centroamérica, y de
hecho ya aportan en algunos de sus proyectosCl.

Por ultimo, es importante sefialar que si bien es cierto Estados Unidos es
el principal proveedor de armamento de los paises latinoamericanos y ca-
ribefios, Europa, junto a Rusia e Israel, también son vendedores de ciertos
tipos de armamento en la region®?.

B América Latina-Asia-Pacifico

Las economias de Asia-Pacifico sufrieron los menores efectos negativos de
la crisis econémica, y las relaciones econdmicas con China fueron un fac-
tor importante en la recuperacion de las economias de la region. Ademas,
uno de los factores principales en el éxito econdémico de América Latina

28 BROMBACHER, Daniel (2011). «Tras la huella de la cocaina», en WOLLRAD, Dérte,
MAIHOLD, Giinther y MOLS, Manfred (2011). La agenda internacional de América Latina:
entre nuevas y viejas alianzas. Buenos Aires: Nueva Sociedad, Fundacion Friedrich Ebert,
Stiftung Wissenschaft und Politik, p. 212.

29 TORRES, Ana (2011). «La politica comercial de la UE en la noche contra las drogas
en América Latina: 20 afios de preferencias comerciales», en AR/, Real Instituto Elcano,
27/4/2011.

@9 Jpid. p 2.

1) «Pajses centroamericanos vigorizan su compromiso con la Estrategia de Seguridad de
Centroamérica», en Noticias del BID, 21 de febrero de 2012. www.iadb.org

2 «Preocupan las compras de armamento en América Latina: SIPRI», en DW. 15 de marzo
de 2010. En www.dw.de
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entre 2000 y 2007 se debio al aumento de sus relaciones comerciales con
China y el incremento de las exportaciones de América Latina a ese pais
y esa region®d,

A partir de 2004 y 2005 aumentaron las relaciones América Latina-China
al punto que, como se sefialdé anteriormente, en algunas economias de la
region el crecimiento de China significa un crecimiento asegurado para
ellas. La mayor importancia de China para el mundo y para América La-
tina responde a que ese pais es el mayor productor de bienes industriales.
Esto convirtié a China en un avido consumidor de materias primas y en un
activo exportador de bienes manufacturados. En este contexto, los recursos
naturales y el mercado latinoamericano comenzaron a ganar relevancia®®.

América Latina no ha generado una clara estrategia para profundizar
sus nexos birregionales con Asia-Pacifico, los avances se han dado prin-
cipalmente de manera individual/bilateral. Algunos paises forman parte
del Foro de Cooperacion Econdémica Asia-Pacifico (APEC) y del Foro de
Cooperacion de América Latina y Asia del Este (FOCALAE). APECes el
mas relevante, porque las economias que lo conforman representan alre-
dedor del 60% del PIB y el 50% del comercio mundiales®. Solo tres paises
latinoamericanos (México, Chile y Pert) forman parte de este.

A nivel latinoamericano en 2006 se cred la iniciativa del Foro del Arco
del Pacifico, conformado por once economias latinoamericanas (Méxi-
co, Guatemala, Honduras, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Panama,
Colombia, Ecuador, Pert y Chile). El interés del Arco es eminentemente
comercial, busca profundizar la relacion comercial entre los paises de la
iniciativa y profundizar la relacion de todo el bloque con los paises de
Asia-Pacifico. Sin embargo, esta propuesta perdio impulso, y en forma pa-
ralela, se creo, en abril de 2011, la Alianza del Pacifico, que esta conforma-
da unicamente por Chile, Colombia, México y Peru (Costa Rica y Panama
son estados observadores), fragmentando atin mas los intentos regionales
de acercamiento a Asia-Pacifico.

Las relaciones entre América Latina y el Asia-Pacifico como bloque se han
desarrollado mas en el campo economico. En términos de seguridad y de-

2 DOMINGUEZ, Jorge (2010). <The changes in the International system during the 2000s»,
en DOMINGUEZ, Jorge y FERNANDEZ DE CASTRO, Rafael (editores), Contemporary
US-Latin American Relations. Nueva York, Estados Unidos: Routledge, p. 6.

@49 CORNEJO, Romer y NAVARRO GARCIA, Abraham (2010). «China y América Latina:
recursos, mercados y poder global», en Revista Nueva Sociedad, n.° 228. Buenos Aires,
Argentina: julio-agosto, p. 87. Disponible en www.nuso.org

@) CEPAL (2010). El Arco del Pacifico Latinoamericano: construyendo caminos de com-
plementacion e integracion con Asia. Santiago, Chile: CEPAL p. 48. Disponible en www.
eclac.org
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fensa las relaciones entre los paises de ambas regiones se han desarrollado
de forma bilateral.

Vale la pena mencionar el impulso que ha tomado China en la coope-
racion en materia de defensa con algunos paises latinoamericanos. Para
algunos autores esto se da en medio de lo que se denomina la diplomacia
militar China. De acuerdo con Yopo este tipo de diplomacia hacia la re-
gion tendria al menos cuatro objetivos: a) mediatizar la ventaja estratégica
de Estados Unidos en la region; b) la cooperacion como parte del propio
desarrollo y seguridad de China; c) el afianzamiento de lazos mediante el
desarrollo de un sentimiento de familiaridad y homologacion de conceptos
mediante acciones como el intercambio militar; d) generar dependencias
y mejores disposiciones hacia China por medio de la venta o donacion de
equipos y armamentos©®,

Sin duda, la presencia de la cooperacion militar China en América Latina
se ha incrementado en los tltimos afios. Por ejemplo, en Colombia, desde
el ano 2001 hasta finales de 2011, el Gobierno chino habia donado al Mi-
nisterio de Defensa Nacional de Colombia ocho millones de yuanes para
la compra de material logistico (tiendas, botas, uniformes, etc.)@?.

B NUEVO CONTEXTO POLITICO LATINOAMERICANO

En América Latina se ha consolidado la democracia. Lo caracteristico de
la region es la certeza democratica. La Carta Democratica de las Américas
asi como las clausulas democraticas establecidas en los diversos espacios
de integracion y concertacion de América Latina reafirman esta perspec-
tiva. Alcanzar la democracia en la regioén no fue una tarea facil; consoli-
darla y perfeccionarla es una tarea permanente. Los avances en el ambito
politico de la democracia se expresan en una democracia electoral cada vez
mas eficiente. No obstante, las vulnerabilidades que se manifiestan en los
sistemas politicos de la region son muchas. La inequidad y la desigualdad
es el problema mas acuciante de la region. De esta situacion emergen los
principales problemas relacionados con la gobernabilidad y la convivencia
democratica. La frustracion de importantes sectores se expresa en senti-
mientos en contra de la politica y en una creciente desafeccion ciudadana.
Conjuntamente con ello se producen demandas cada vez mas fuertes, con
mejor organizacion y capacidad de incidencia por mejores servicios del
Estado, mayor inclusion y mayor participacion. Estas demandas se efec-
tian desde fuera del sistema de partidos politicos o donde ellos estan muy

@8 YOPO, Mladen (2011). «China y América Latina: Una relacion positiva con varias interro-
gantes», en Policy Paper 38. Programa de Cooperacion en Seguridad Regional. Friedrich
Ebert Stiftung, p. 7.

®) MALDONADO, Carlos (2010). «China incrementa su influencia militar en América Lati-
na», en Atenea Digital, 23 de septiembre de 2010. Disponible en www.ateneadigital.es
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ausentes. La demanda de una democracia de ciudadanos adquiere cada
vez mas fuerza en las distintas sociedades latinoamericanas, que reivindi-
can derechos y que buscan que estos sean satisfechos de manera eficiente y
rapida. Lo anterior tiene como consecuencia que en la region exista poca
confianza en las instituciones. Los déficits institucionales se evidencian con
fuerza. La corrupcion muchas veces carcome las bases de la democracia.
Esto facilita que el crimen organizado penetre la institucionalidad estatal
a nivel local, subnacional y nacional. A la vez, los actores de los ilicitos
internacionales poseen grandes recursos y una mejor capacidad de organi-
zacion y coordinacion que los propios Estados para enfrentarla.

La calidad de la democracia es un punto central en la agenda politica de
la regioén. La democracia debe ser capaz de expresar, en este contexto de
globalizacion e interdependencia compleja, la diversidad y las adscripcio-
nes multiples de los mas diversos actores, grupos sociales y étnicos que se
expresan en la region. La calidad de la democracia deberia reflejar la sin-
tonia con la ciudadania para la construccion de una sociedad de derechos
garantizados para todas y todos; en un contexto de una democracia capaz
de debatir y hacer participar al conjunto de los actores, y a partir de ello
construir politicas publicas de caracter estatal.

Para el secretario general de la Organizacion de Estados Americanos, José
Miguel Insulza, «la democracia es tanto de origen como de ejercicio, y
para llamarse democratico, un gobierno no debe solamente ser elegido de-
mocraticamente, sino gobernar democraticamente»®. Entre los factores
de desdemocratizacion regional en la actualidad sefiala tres: la pobreza, el
crimen organizado y la ingobernabilidad.

Estudios del PNUD argumentan que las democracias latinoamericanas
deben hacer frente a tres desafios para el ejercicio democratico del poder:
1) articular nuevas formas de participacion politica para contrarrestar la
crisis de representacion. 2) fortalecer la organizacion republicana del Es-
tado: la independencia de los poderes, su control mutuo y las instancias
de rendicion de cuentas, y 3) incrementar, en el marco de dichos controles
republicanos, el poder politico real del Estado, modernizando sus organi-
zaciones y proveyéndolas de recursos humanos eficaces. El trabajo debe
concentrarse en tres campos de accion claves: fiscalidad, exclusion social y
seguridad publica®.

@8 INSULZA, José Miguel (2011). «Los desafios de América Latina y el Caribe en la déca-
da latinoamericana», en ROJAS ARAVENA, Francisco (coordinador) (2011b). /beroamérica:
Distintas miradas, diferentes caminos para metas compartidas. El bienestar y el desarrollo.
FLACSO Secretaria General, AECID. Disponible en www.flacso.org

@) PNUD y OEA (2010). Nuestra Democracia. México DF, México: PNUD, OEA, FCE,
AECID, ACDI, IFE.
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Asimismo, en la actualidad, ante el agotamiento del modelo neoliberal,
existe un acuerdo generalizado en la necesidad de aproximarse a un mode-
lo de desarrollo sustentable en donde el Estado y la politica adquieran nue-
vamente un rol central como orientadores del desarrollo. Existe diversidad
de visiones, de criterios diferentes, de analisis divergentes sobre lo que se
debe entender por desarrollo. Se debate lo que seria deseable y lo que es po-
sible en el actual contexto historico. No hay consensos sobre paradigmas
y referentes de la forma de alcanzar el desarrollo. Ni siquiera hay acuerdo
en qué significa el desarrollo en la actualidad. Estos debates son intensos
en el mundo académico e intelectual, asi como en el politico. Muchas veces
tiende a primar la ideologizacion.

La busqueda del desarrollo también requiere repensar el rol del Estado
en el siglo xx1. El debate, principalmente, ha girado en torno a si los pro-
blemas actuales se deben a una presencia excesiva del Estado o mas bien
a su retirada. No obstante, el desafio no pasa por la disyuntiva de «mas
o menos Estado». El objetivo es el desarrollo de un sector publico con
capacidad de planificacion estratégica y de disefnar e implementar politicas
efectivas de educacion, salud, seguridad, vivienda e infraestructura, apoyo
al crecimiento economico sostenible y al empleo de calidad. Se debe apos-
tar por un trabajo mancomunado por medio de la corresponsabilidad pu-
blica y privada. La demanda de sostenibilidad y sustentabilidad requieren
de una cada vez mayor integracion de las demandas bioambientales con
las de cohesion social y convivencia democratica).

De los analisis efectuados por los actores politicos mas relevantes de la
region, de los estudios e informes preparados con los distintos organismos
internacionales que miran la situacion latinoamericana, de las recomen-
daciones de politica que surgen de los distintos seminarios, encuentros y
foros de intercambio realizados por FLACSO aparecen comunalidades y
demandas convergentes sobre aspectos que el Estado debe impulsar. En-
tre los aspectos mas significativos, en los cuales concuerdan los distintos
actores, se pueden sefialar los siguientes: a) un estado que vele por el bien-
estar del mayor numero; un estado solidario; b) un estado que posibilite
el acceso a las oportunidades; ¢) un estado que facilite el ejercicio de los
derechos (politicos, economicos, sociales, culturales, ambientales) y que
fortalezca la ciudadania; d) un estado que recaude con equidad y trans-
parencia; €) un estado que promueva la busqueda de una socio-economia
0 una economia politica integral; f) un estado capaz de producir politicas
publicas de calidad; g) un estado que asegure la democracia; h) un estado
presente en todo el territorio nacional; 1) un estado que promueva la paz
internacional®b,

40 |GLESIAS, Enrique (2011). «La Transformacion del Estado en la década latinoamerica-
na», en ROJAS ARAVENA, Francisco (2011). Op. cit.
41 ROJAS ARAVENA, Francisco (2011b). Op. cit.
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En todos nuestros paises, en algunos mas y en otros menos, hay una fal-
ta de control nacional territorial del conjunto del territorio, existen areas
donde el Estado no esta presente. No hay presencia estatal, la Policia esta
ausente, tampoco esta el puesto de salud, tampoco el Ministerio de Edu-
cacion y esto genera espacios en los cuales imperan poderes no estatales.
Estos actores ejercen la violencia y estructuran relaciones de poder basa-
das en redes ilegales. Esta es la situacion en muchos barrios, en ciudades
y en los grandes sectores periféricos de las capitales y principales ciudades
de la region.

M Brasil, México y los liderazgos regionales

La emergencia de Brasil como potencia regional de proyeccion global, con
un alto grado de autonomia, es otro de los cambios mas evidentes en la
region. El desarrollo de Brasil lo transformara en pocos afios en la quinta
economia del mundo. Su asociacion con Rusia, India, China y Sudafri-
ca, los BRICS, muestran la capacidad de coordinacion con otros actores
emergentes y que en el presente representan las areas de mayor crecimien-
to del producto en el mundo. El peso de Brasil en América Latina, y en
particular en Suramérica, esta dado por su tamafio geografico, por sus
recursos, por el peso econémico y crecientemente por su capacidad de lide-
razgo. En este sentido, Brasil apuesta con fuerza al desarrollo e impulso de
UNASUR, aunque busca también incrementar sus vinculos con la region
centroamericana y establecer un dialogo fructifero con México. Esto se
manifiesta en la CELAC.

Brasil empezo a desempenar un papel de creciente importancia desde ini-
cios del siglo xx1 debido al grado de crecimiento economico, la incorpora-
cion de importantes sectores en las capas medias, la reduccion de la pobre-
za y a su nueva independencia financiera internacional“?,

Al igual que otras economias emergentes, Brasil busca lograr una mayor
incidencia en los organismos multilaterales y en la politica internacional.
Esta consciente de que para ello depende de un contexto regional estable,
por lo que ha procurado un mayor desarrollo socioecondémico de sus veci-
nos. Por ende, Brasil ha cambiado la relacion con América del Sur no solo
en términos de una mayor interdependencia econdémica, sino también de
mayor responsabilidad politica®. De ahi, su liderazgo en la creacion de
UNASUR vy en la convocatoria a las Cumbress de América Latina y el
Caribe (CALC) sobre integracion y desarrollo, y su apoyo decidido a la
constitucion de la CELAC.

42 DOMINGUEZ, Jorge (2010). Op. cit, p. 8.
“3) SERBIN, Andrés. «Tres liderazgos y un vacio: América Latina y la nueva encrucijada regio-
nal»s.e,s.l,s.f,p. 144.
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El principal éxito del Gobierno de Lula fue el disefio de una nueva poli-
tica exterior diversificada y orientada hacia la cooperacion Sur-Sur. En
la region, Brasil ha asumido un liderazgo cooperativo y ha sustituido la
tradicional politica de no interferencia por la doctrina de no indiferen-
cia, por un mayor involucramiento en la regidn, en los vecinos. Se trata
de lo que Rouquié denomina una politica de «solidaridad periférica»“?.
Ejemplos de esta orientacion son la resolucion del conflicto con Bolivia, el
papel asumido en las tensiones entre Colombia y Ecuador, el liderazgo del
mandato militar de la mision de la ONU en Haiti y su firme posicion en la
crisis de Honduras. Adicionalmente, Brasil ha sido uno de los promotores
de soluciones de la Ronda Doha de la OMC y de las cumbres del G-2049,

Con todo ello, atin no logra consolidar su liderazgo en la region. Un pri-
mer desafio es que existe una brecha importante entre el reconocimiento
mundial y regional de su liderazgo. Brasil privilegio su insercion interna-
cional a costa de su desempefio y proyeccion regional durante los 80 y 90.
No fue hasta la creacion de la UNASUR, que empieza a asignarle impor-
tancia a América del Sur como plataforma para una proyeccion global
mas efectiva®o,

Su relacion con Estados Unidos contribuye con su liderazgo regional®”. El
relativo abandono de la region por parte de Estados Unidos abri6 un espa-
cio de poder para que Brasil consolidara su autonomia. Pero, ademas, su
creciente papel en la region como potencia emergente ha sido reconocido
por el presidente de Estados Unidos Barack Obama, quien en su visita a
Brasil en marzo de 2011 expreso «(...) estoy aqui para decirles que el pueblo
estadounidense no solo reconoce el éxito de Brasil, nosotros alentamos el
éxito de Brasil. A medida que ustedes confrontan los muchos desafios que
aun enfrentan tanto a nivel doméstico como externo, permitannos estar jun-
tos —no como socios sénior o junior— sino como socios iguales, unidos en un
espiritu de intereses y respeto mutuo, comprometidos con el progreso que sé
que podemos alcanzar juntos. Estoy confiado en que podemos hacerlo»“®,

“4 ROUQUIE, Alain (2011). «<América Latina 2010: Geopolitica y Ambiciones Internaciona-
les», en WOLLRAD, Dérte, MAIHOLd, Giinther y MOLS, Manfred (2011). Op. cit,, p. 121.
49 GRATIUS, Susanne (2011). <El triangulo atlantico: arquitecturas multilaterales y reajuste
de poder entre nuevas y viejas potencias», en Pensamiento Iberoamericano. Las relaciones
triangulares Estados Unidos, Unién Europea y América Latina, n.° 8, 2.* época, 2011/1,p. 16.
“8) SERBIN, Andrés. Op. cit,, pp. 141-142.

47 Para mas detalles sobre las relaciones Brasil-Estados Unidos ver EINAUDI, Luigi (2011).
«Brasil e Estados Unidos: a necessidade de um engajamento estratégico». Srategic Forum.
National Defense University. Marzo; BODMAN, Samuel, WOLFENSOHN, James y SWEIG,
Julia (2011). «Global Brazil and U.S-Brazil Relations», en Independent Task Force Report
n.° 66. Council on ForeignRelations.

“8) OBAMA, Barack (2011). Discurso del presidente Obama en Brasil. Brasil: 20 de marzo
de 2011.

39



40

Francisco Rojas Aravena
Seguridad Internacional, el espacio y posicion de América Latina

En materia de defensa ambas naciones suscribieron en 2010 un acuerdo
militar cuyo objetivo es «promover la cooperacion en investigacion y desa-
rrollo, soporte logistico, tecnologia de seguridad, adquisicion de productos
de defensa y servicios y un compromiso en la realizaciéon de maniobras
militares conjuntas»®,

La hegemonia de Brasil no es muy clara y su liderazgo, a nivel latinoame-
ricano, es algo que debe seguir construyendo y consolidando. Como lo
senalan Sorj y Fausto «La verdad es que el ‘gigante sudamericano’ no es
central, de la misma forma, para todos los paises de la region. El lo es, de
hecho, para los paises atlanticos del Cono Sur, incluidos Bolivia y Para-
guay. Pero no lo es para los paises de la costa pacifica del continente»©?,

Por otro lado, a pesar de la preeminencia de Brasil, no se puede obviar
el liderazgo de México. Sin México no hay una América Latina. Histori-
camente, México ha sido otro de los grandes lideres de la region. México
y Brasil representan modelos de insercion internacional diferentes. Segiin
Susanne Gratius, mientras que Brasil opto por la via de la insercion inter-
nacional Sur-Sur creando alianzas con otras potencias emergentes (balan-
cing), desde su ingreso al NAFTA, México busco una relacion especial
con Estados Unidos (bandwagoning ), privilegiando el camino Norte-Sur.
El resultado es que México actua en la sombra de Estados Unidos y Brasil
ha desarrollado un multilateralismo ofensivo a favor de sus intereses. El
modelo brasilefio ha probado ser el mas exitoso®V.

México ha tenido periodos de gran activismo, seguido por periodos de
relativa ausencia. Asimismo, su liderazgo ha sido eminentemente de natu-
raleza politica a través de la construccion de grupos de concertacion poli-
tica. Principalmente ha sido artifice de tratados internacionales, acuerdos
de paz y asociaciones multilaterales. Su papel ha sido practicamente nulo
en el uso de instrumentos militares y estratégicos®?. El peso de la cultura
mexicana posee una gran densidad, pero no ha sido impulsado por las
autoridades mexicanas.

México ha tratado de superar lo anterior a través de su liderazgo en el
Proyecto Mesoamérica y en CELAC. Esta ultima fue una iniciativa del

49 ROETT, Riordan (2011). «La situacion actual de las relaciones entre Estados Unidos
y América Latina», en WOLLRAD, Dérte, MAIHOLD, Giinther y MOLs, Manfred (2011).
Op. cit., p. 50

(89 SORJ, Bernardo y FAUSTO, Sergio (2011). El papel de Brasil en América del Sur: Estrate-
gias y Percepciones Mutuas. Working Paper n.° 12. Julio. En www.plataformademocratica.org
61 GRATIUS, Susanne (2011). Op. cit., p. 15.

(62 SALTALAMACCHIA, Natalia (2011). «<México y la CELAC: recuperando la idea de Ame-
rica Latina», en ROJAS ARAVENA, Francisco (editor). América Latina y el Caribe: Multilate-
ralismo vs. Soberania: La Construccién de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribenos. San José, Costa Rica: FLACSO, Teseo, 2011, p. 107.
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Presidente mexicano, Felipe Calderon®®. Estos esfuerzos representan un
intento de ensanchar sus margenes de actuacion politica internacional a
través de reacreditar su vinculacidon con la region latinoamericana. Estos
esfuerzos pueden entenderse en el marco de una gradual consolidacion de
UNASUR, proceso que implicaba para México la posibilidad de conver-
tirse en el «otro extrarregional»©¥,

Independientemente del liderazgo que tanto México como Brasil estén dis-
puestos a llevar a cabo lo cierto es que hasta el momento no han logrado
convertirse en interlocutores de los intereses de la region en el sistema inter-
nacional. Ejemplo de ello es el G-20, donde al lado de las economias mas
grandes del mundo se encuentran Argentina, México y Brasil. El hecho de
que estos tres paises no se hayan podido poner de acuerdo en una posi-
cion comun latinoamericana refleja que todavia predominan los intereses
nacionales mas que la idea misma de representar a la region. Como sefiala
Mercedes Botto, América Latina podria cumplir un rol importante y ser de
mucha utilidad en el G-20, debido a, por un lado, su experiencia propia en
las crisis y problemas de las politicas financieras desreguladas de los afios
noventa, pero ademas por su prolifica actividad regional con la creacion de
numerosas iniciativas de concertacion subregionales y regionales®. A este
potencial aun no se saca provecho.

Segtin cada pais, como lo senala Pefia, el problema se evidencia en el hecho
de que «ellos son protagonistas relevantes en sus respectivos espacios geo-
graficos regionales, pero siempre han demostrado poseer las condiciones
necesarias para ser lideres regionales, en el sentido de que los demas paises
de su area sigan sus opiniones»©®,

En lo que respecta a la seguridad, cada uno de estos paises tienen su pro-
yecto que reflejan, como en otros ambitos, las diferencias entre el Norte
y el Sur de América Latina. En el caso de Brasil, en lo subregional, se ex-
presa en la creacion del Consejo de Defensa Suramericano, mientras que
México ha venido construyendo, con una fuerte incidencia en Centroamé-
rica, su Estrategia de Seguridad, la cual sigue estrechamente vinculada con
Estados Unidos.

3 www.sre.gob.mx

&4 |bid., p. 99.

%5 BOTTO, Mercedes. «Nuevas formas de multilateralismo. El G-20: éUna Oportunidad para
América Latina?» Ponencia presentada en el Seminario «Multilateralismo y nuevas formas de
integracién en América Latina en el contexto global», realizado en San José, Costa Rica, los
dias 4 y 5 de julio de 201 1. Publicacion en prensa.

69 PENA, Félix (2011). «Integracion regional e Insercion Internacional de América Latina
en un Mundo de Multiples Opciones», en WOLLRAD, Dérte, MAIHOLD, Ginther y MOLS,
Manfred (2011). Op. cit, p. 100.
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B CONTENCIOSOS Y MECANISMOS DE RESOLUCION DE
CONFLICTOS EN LA REGIONG?

Si bien es cierto que los conflictos no tradicionales son los que mas gravita-
ron en los paises de la region, los conflictos tradicionales atin mantienen su
presencia. En efecto, existe una cantidad muy importante de contenciosos
ligados al eje soberano territorial. En todas las subregiones latinoameri-
canas se detectan mas de cuarenta contenciosos limitrofes con reivindica-
ciones territoriales y/o problemas de delimitacion tanto maritima como
terrestre. La diferencia radica actualmente en que en la resolucion de este
tipo de disputas ya no esta la amenaza del uso de la fuerza, como sucedia
todavia en las décadas de los 80 y 90. En mas de veinticinco oportunidades
hubo demostraciones de uso de la fuerza por medio del despliegue militar
efectivo y la disposicion para usar esta fuerza®®. En el caso de Ecuador-Pert,
en 1995, hubo una corta guerra, que requirié de una activa mediacion
internacional para detenerla. Esta involucro, por medio de la MOMEP
(Misién de Observadores Militares Ecuador-Pertl), a EE.UU., Argentina,
Brasil y Chile. En la actualidad se ha pasado de una geopolitica autorre-
ferente a una judicializacion de los diferendos limitrofes. Los principales
contenciosos histéricos y los que han emergido en el siglo xx1 han sido
llevados a la Corte Internacional de La Haya.

No obstante lo anterior, siguen existiendo contenciosos y se sigue amena-
zando con la fuerza o la amenaza de esta. En la «gran Colombia» el uso y las
amenazas del uso de la fuerza estuvieron presentes y fueron muy importan-
tes entre los afios 2008 y 2010. Primero entre Colombia y Ecuador y luego
entre Colombia y Venezuela. De la misma forma, en la parte sur de Centro-
américa se produjo una invasion a un islote en el rio San Juan que genero
un conflicto internacional en el ano 2010, que se mantiene todavia, el cual
fue llevado a la OEA primero y a la Corte Internacional de Justicia después.

Las disputas territoriales o por recursos se mantienen con diferentes gra-
dos de intensidad entre algunas naciones®”. De las diecisiete disputas entre
los paises de la region catorce tienen relacidén con temas territoriales y ma-
ritimos. Tres de ellos se ven exacerbados por los temas de explotacion de
recursos, tensiones migratorias y trasiegos ilegales de una frontera a otra.

67 ROJAS ARAVENA, Francisco (2010). «<América Latina: Defensa y seguridad en el siglo
XXlI», en DONADIO, Marcela (compiladora). La reconstruccién de la seguridad nacional.
Defensa, democracia y cuestion militar en América Latina. Buenos Aires: Prometeo Libros.
58 MARES, David (2003). «Conflictos limitrofes en el hemisferio occidental: Analisis de su
relacion con las estabilidad democratica, la integracion economica y el bienestar social», en
DOMINGUEZ, Jorge (editor) (2003). Conflictos territoriales y democracia en América Latina.
Buenos Aires: Universidad de Belgrano, FLACSO. Chile: editorial Siglo XXI.

69 ALVAREZ, Gonzalo y FUENTES, Claudio (2009). Statu Quo: Paradigmas tradicionales
de seguridad en América Latina. Documento preparado para la reunion de RESDAL «La Si-
tuacion de la Seguridad y la Defensa en América Latina». Bolivia: Julio.
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La Corte Internacional de Justicia ha resuelto sobre cuatro de estas dispu-
tas: Honduras-El Salvador; Honduras-Nicaragua; Costa Rica-Nicaragua,
y Argentina-Uruguay. También la Corte se encuentra resolviendo cinco
contenciosos: Ecuador-Colombia; Nicaragua-Colombia; Pert-Chile y dos
casos diferentes entre Costa Rica y Nicaragua. En términos de disputas
con paises fuera de la region debe sumarse las disputas entre Argentina-
Gran Bretafa; y Estados Unidos-Cuba.

Tabla 1.3. América Latina y el Caribe: disputas entre los Estados

Paises

Motivo

Estado de la Disputa

Guatemala- Belice

Disputa territorial y maritima de
Guatemala por la mitad del territo-
rio al sur del Rio Sibun en Belice,
y por el acceso al Caribe cerrado
por el mar territorial de Belice y
Honduras. En 2002 se acordé en la
OEA la realizacion de un referén-
dum para decidir sobre el asunto
pero atn no se ha realizado.

En proceso de implemen-
tacion. No obstante con
tensiones recurrentes

Guatemala- Honduras

Belice y Honduras estan de acuerdo
en compartir un corredor maritimo
con Guatemala bajo los términos
de un acuerdo de referéndum ne-
gociado en la OEA. Guatemala
impugna el reclamo hondureio de
los Cayos Sapodilla, también recla-
mados y administrados por Belice.

Inactiva pendiente de la re-
solucion Guatemala-Belice

Honduras- Belice

Disputa maritima y territorial por
los Cayos Sapodilla que estan a la
espera de la resolucion de la dis-
puta entre Belice y Guatemala, que
propuso un parque marino inter-
nacional. Los Estados acordaron
en las negociaciones en la OEA un
corredor maritimo para Guatema-
la que separe las fronteras imagi-
narias como parte del referéndum
Guatemala- Belice.

Inactiva pendiente de la re-
solucién Guatemala-Belice

Honduras- Nicaragua

Disputa resuelta en 2007 por los
Cayos Bobel, Savanna, Puerto Real
y del Sur. Ademas se establecieron
los limites maritimos.

Implementacion de la reso-
lucion de la C1J

Honduras-El Salvador

Frontera resuelta y aceptada por
las autoridades politicas sobre la
base del fallo de la Corte Interame-
ricana de Justicia en 1992. Situacio-
nes no resueltas sobre propiedad de
la tierra. Tensiones por explotacion
de recursos. Tensiones por presion
migratoria.

Implementacion de la reso-
lucién de la C1J
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Paises

Motivo

Estado de la Disputa

Costa Rica- Nicaragua

Disputa resuelta en 2009 por los
derechos de navegacion en el Rio
San Juan

Implementacion de la reso-
luciéon de la C1J

Costa Rica- Nicaragua

Ocupacion, incursion y uso del te-
rritorio por parte del ejército. Con-
gelamiento de vinculos diplomati-
cos. Tensiones recurrentes

En proceso en CIJ desde
2010

Costa Rica- Nicaragua

Violaciéon a la soberania y dafos
ambientales. Congelamiento de
vinculos diplomaticos. Tensiones
recurrentes.

En proceso en CIJ desde
2011

Colombia- Nicaragua

Disputa maritima y territorial por
las Islas San Andrés, Providencia y
Santa Catalina.

En proceso en la C1J desde
2001

Colombia- Ecuador

Fumigaciones areas en zona fron-
teriza

En proceso en la C1J desde
2008

Colombia- Ecuador

Uso del territorio por grupos irregu-
lares. Tension grave en el afio 2008
por bombardeo en campamento de
las FARC en territorio ecuatoriano

Hostilidad

Colombia- Venezuela

Disputa maritima y territorial por
las islas Los Monjes. Problemas
fronterizos relacionados con el paso
de ilegal por la frontera, migracio-
nes, trasiego de armas y drogas

Activacion  intermitente/
Dialogo Directo

Dominica- Venezuela

Dominica protesta por el reclamo
de Venezuela de la Isla de Aves
como punto para reclamar la Zona
Econdémica Exclusiva (ZEE). Ade-
mas objeta por los tratados fir-
mados por Francia, Holanda, y
Estados Unidos, que reconocen el
reclamo Venezolano.

Inactiva

Guyana - Venezuela

Disputa territorial y fronteriza por
la zona del Rio Essequibo, que a su
vez no ha permitido acordar una
frontera maritima.

Inactiva

Bolivia- Chile

Reivindicacion boliviana sobre su
enclaustramiento y necesidad de
salida al Pacifico.

Dialogo Directo

Chile- Peru

Delimitacion de la frontera mari-
tima

En proceso en CIJ desde
2008

Argentina- Uruguay

Plantas de celulosa sobre el Rio
Uruguay

Implementacion de la reso-
luciéon de la C1J

Argentina- Gran Bretafia

Reclamo de las islas Malvinas,
Georgias y Sandwich Sur

Activa en forma perma-
nente

EE.UU-Cuba

Ausencia de una frontera maritima
definida

Inactiva Disputa politica
permanente
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B Medidas de Confianza Mutua

El desarrollo de Medidas de Confianza Mutua y de Seguridad (MCMyS) ha
posibilitado la generacion de un nuevo clima de relaciéon en América Latina.
Las MCMyS han demostrado ser uno de los instrumentos mas eficientes en
la promocion de la estabilidad y el desarrollo por medio de acciones tendentes
a limitar las situaciones de tension. Como instrumento, requiere un trabajo
constante y consistente. De igual forma, las acciones y sus resultados deben
ser evaluados y adecuados a las nuevas circunstancias en forma regular. Ello
supone un sistema de informacion eficiente, oportuno y transparente.

Las Medidas de Confianza Mutua son acciones bilaterales y multilaterales
destinadas a prevenir situaciones de crisis y de conflicto. Buscan fortalecer
la paz y la seguridad internacional. Contribuyen a la comunicacion entre
los actores. Crean una atmosfera propicia para establecer un marco de en-
tendimiento que mitigue las percepciones de amenaza inmediata y evite
eventuales elementos sorpresa. Ellas presuponen la existencia de diferen-
cias de intereses, e incluso de situaciones de tension, en un contexto de baja
confianza en las relaciones reciprocas. Su aplicacion es asi fundamental
cuando las diferencias pudiesen expresarse en el uso de instrumentos de
fuerza o en la amenaza del uso de esta; en dicha situacidén, un error de
interpretacion podria desencadenar un conflicto no deseado con conse-
cuencias imprevisibles©,

Debe destacarse, en primer lugar, que las MCMyS son «actos» que estable-
cen una relacion mutua; son acciones con reciprocidad. Ello las distingue
de las sefales de buena voluntad que emite un estado en beneficio de otro,
y que por tratarse de acciones unilaterales no son vinculantes. La obligato-
riedad de las MCMyS no esta referida a que ambos estados desarrollen la
misma accion —lo cual puede ocurrir en algunos casos—, sino a que ellas sean
equivalentes y concomitantes. La retirada de fuerzas militares en un area en
conflicto por parte de uno de los actores podra, por ejemplo, tener su con-
trapartida en la reduccion de parte del inventario castrense en el otro actor.

Las Medidas de Confianza Mutua son acciones con una reciprocidad ne-
cesaria, no necesariamente equivalente pero si paralela en el tiempo. Con
una rapida secuencia se alcanzara un efecto progresivo: un paso sera segui-
do por otro similar, siempre y cuando la contraparte esté cumpliendo con
el compromiso reciproco.

En este contexto, resulta esencial que los Estados cumplan con la obliga-
cion de informar acerca de las actividades realizadas cada ano. Actual-
mente, solo unos pocos estados de la region entregan informacion regular

©9 ROJAS ARAVENA, Francisco (editor) (1996). Medidas de confianza mutua: verificacién.
Santiago: FLACSO, P&SA, FOCAL.
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y precisa. Adicionalmente, resulta crucial mejorar los trabajos de sistema-
tizacion que realiza la Junta Interamericana de Defensa. Sin estos insumos
no sera posible revisar lo actuado y avanzar en pos de los objetivos perse-
guidos con las MCMyS.

En este sentido, las MCMyS no son solo «declaraciones» o «compromi-
sos» —a pesar de que estos son ciertamente importantes—, sino que son
«acciones» efectivas, susceptibles de ser evaluadas y verificadas. La trans-
formacion de los compromisos en acciones permite la estructuracion de
regimenes internacionales especificos®?.

Este es un punto clave. Al considerar las declaraciones, solo nos cabe creer
0 no en su contenido; confiar o no en las promesas que conllevan. Una
declaracion no constituye una MCMyS propiamente dicha. No obstan-
te, puede contribuir a fortalecer las acciones y a reafirmar el contexto de
voluntad politica. Una declaracion no cambia por si sola la realidad, abre
una oportunidad al cambio. Son las acciones ejecutadas, en consecuencia,
las que generaran un mundo distinto. Una declaracion de renuncia al uso
de la fuerza, por ejemplo, no hace desaparecer la fuerza militar. Informar
sobre maniobras en la frontera, en cambio, evita el sentido de amenaza in-
minente; cambiar el despliegue en la frontera es una accion que transforma
la percepcion de la amenaza y su posibilidad material.

Las MCMyS tienen diez caracteristicas: transparencia y apertura; predic-
tibilidad; reciprocidad y equivalencia; comunicacion adecuada; establecen
una relacion; factibilidad; coherentes; verificabilidad; soporte social, y va-
riabilidad, segun el nimero de actores.

Las Medidas de Confianza Mutua tienen una historia importante en
América Latina®?, La Comision de Seguridad Hemisférica del Consejo
Permanente de la OEA, junto a la Junta Interamericana de Defensa han
realizado cuatro conferencias sobre medidas de fomento de la confianza
y seguridad, una en Chile, en 1995; otra en El Salvador, en 1998; otra en
Miami, en 2003, y la mas reciente en Lima, Peru, en el afio 2010. En las
primeras tres reuniones se recomendo aplicar veinte medidas de confian-
za mutua. EI 29 de septiembre de 2008, esta Comision cred un grupo de
trabajo informal, cuya tarea fue la de unificar los criterios para notificar
sobre las medidas de fomento de la confianza y de la seguridad. El grupo
de trabajo presentd un documento a la Comision, el cual fue aprobado el
15 de enero de 2009, que contiene la lista consolidada de las treinta y seis
medidas de fomento de la confianza y de la seguridad las cuales siguen
vigentes en la actualidad.

© Ibid.
®2) www.oas.org/csh/spanish/Foro.asp
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Tabla 1.4. Paises que han entregado informes sobre la aplicacion de
las Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad. 1995-2010

Pais 95[96 9798991 00[0T [02]03[04]05]07/[08[09] 10

Argentina

Bahamas

Brasil

Bolivia

Canada

Caribe a)

Chile

Colombia

Costa Rica

Ecuador

El Salvador

Estados
Unidos

Guatemala

Guyana

Honduras

México

Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru

R.
Dominicana

Trinidad 'y
Tobago

Uruguay

Venezuela

TOTAL 1 1113 |17 [4 18 |6 [6 12 [4 3 |3 [5 [10]8

a) Incluye Antigua y Barbuda, Dominica, Grenada, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia y San
Vicente y las Granadinas.

Fuente: Comision de Seguridad hemisférica del Consejo Permanente de la OEA. IV Foro
sobre medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad. 15 y 16 de noviembre de 2010.
En www.oas.org

En una region como la latinoamericana, donde prevalecen conflictos territo-
riales permanentes, las Medidas de Confianza Mutua son un elemento fun-
damental para mantener la paz y la estabilidad. Un ejemplo de ello es el caso
del conflicto entre Guatemala y Belice, que ha permanecido estable gracias
al funcionamiento de este tipo de medidas. Sin embargo, a inicios de febrero
de 2012 el presidente guatemalteco Otto Pérez anuncid que presentaria una
protesta formal al Gobierno de Belice debido a la muerte de un campesino
guatemalteco y la presencia de destacamentos militares belicenios en la zona
de Adyacencia, zona que ambos paises habian acordado que no tendria mili-
tares como una de las medidas de confianza mutua tomadas para desescalar
el conflicto®. La utilizacion de la via diplomatica por parte del mandatario
de Guatemala y la apelacion por el respeto a las Medidas de Confianza Mu-
tua demuestran que los conflictos bélicos en la regioén son una realidad y que
las Medidas de Confianza Mutua han resultado ser efectivas, al menos para
disminuir las tensiones y evitar su escalamiento.

83 «Pérez alza protesta por tropas belicefas», en Siglo XXI. Guatemala: 3 de febrero de
2012. En www.s21.com.gt

47



48

Francisco Rojas Aravena
Seguridad Internacional, el espacio y posicion de América Latina

La Asamblea General de la OEA solicita a los paises miembros que envien
informes anuales sobre la aplicacion de estas medidas. En el periodo 2002-
2008 la cantidad de informes entregados fue muy pequefia. Aumentan algo
en el 2009, con diez informes, y se reducen en el 2010 a solo ocho. Cabe
senalar que la OEA reconoce el hecho que si bien la mayoria de los Esta-
dos no entregan sus informes anuales, esto no quiere decir que no aplique
medidas de fomento de la confianza y de la seguridad. En todo caso, esto
senala la falta de prioridad que los paises de la region le estan otorgando a
los temas de defensa, asi como a las medidas preventivas frente a eventua-
les situaciones de tension.

A pesar de lo alcanzado hasta el momento en esta materia, los retos futuros
aun son grandes. Por un lado, si bien se ha acordado un listado muy gran-
de de medidas de confianza mutua, muchas veces parecen mas «turismo
militar» que medidas de confianza mutua efectivas. En algunos casos no
tienen densidad, tampoco profundidad y no abordan los temas que son
sensibles. Esos temas no se discuten y no se trabajan de forma efectiva.
No obstante, existen algunos casos en los cuales los comités binacionales,
al discutir estos temas, han avanzado de forma importante. La relacion
argentino-chilena es un ejemplo.

Las medidas de caracter bilateral son las que mayoritariamente aplican
los Estados y tiene que ver generalmente con intercambios profesionales
entre las Fuerzas Armadas de los paises: invitacidon y participacion en ma-
niobras militares, intercambio profesional de formacion, perfeccionamien-
to y capacitacion en los diferentes institutos de formacién y capacitacion
profesional militar y la ejecucion de tareas compartidas en areas de inte-
rés comun, entre otras®. Sin embargo, en muchos casos son medidas de
confianza de caracter formal que no construyen confianza y que, por el
contrario, pueden tender a desprestigiar el mecanismo.

B Gasto militar en la region

El gasto militar en América Latina es muy bajo en comparacion con
otras regiones del mundo. De acuerdo a datos del SIPRI el gasto de Cen-
troamérica, el Caribe y Suramérica en el 2010 represento el 4,3% del gas-
to militar mundial. A pesar de esto América Latina fue la region que
experimentd el mayor aumento del gasto militar en 2010. Mientras que
en la region este gasto se incrementd en un 5,8%, en otras regiones del
mundo, como Africa, América del Norte, Medio Oriente y Asia, este cre-
cimiento fue de solo 5,2%, 2,8%, 2,5% y 1,4%, respectivamente®. Entre

©®4 /] Foro sobre Medidas de Fomento de la Confianza y de la Seguridad. «Actualizacion
del Inventario de las Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad (MFCS)» Informe
presentado por la Junta Interamericana de Defensa. 31 de octubre 2006. En www.oas.org.
%) «Se dispara el gasto militar en América Latina», en /PS. 15 de abril de 2011.
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los paises con un mayor gasto en ese afio se encuentran Brasil, Chile,
Colombia y Peru.

Tabla 1.5. Gasto militar por regiones. 2010
(Billones de dodlares a precios corrientes de 2010)

Region 2010
Africa 30,1
Norte de Africa 10,6
Africa Subsahariana 19,5
Américas 791
Norteamérica 721
Centroamérica y el Caribe 6,5
Suramérica 63,3
Asia y Oceania 317
Centro y Sur de Asia 52,1
Asia del Este 211
Oceania 25,7
Sudeste de Asia 28,7
Europa 382
Europa Oriental 65,5
Europa Occidental y Central 316
Medio Oriente 111
Mundo 1630

Nota: Las cifras son estimaciones hechas por SIPRI
Fuente: SIPRI. SIPRI Yearbook. 2011. En www.sipri.org

Este crecimiento no debe llevar a pensar necesariamente en un rearme de
la regiéon. Como hemos senalado, el presupuesto en defensa de los paises
latinoamericanos tradicionalmente tiende a destinarse en su mayor parte
a los gastos de personal antes que en gastos operativos y reequipamiento
militar. Generalmente, este gasto ronda al menos en un 70% del gasto mi-
litar de la region. Sin embargo, debe tenerse presente que los gastos en las
adquisiciones de equipo muchas veces no estan incluidos entre los rubros
de los presupuestos de defensa, sino en partidas diferentes de los presu-
puestos nacionales, como por ejemplo las de gastos en infraestructura(®.
El SIPRI, ademas, sefiala que otro motivo por el cual la region evidencia
un crecimiento en gasto militar mayor a las demas regiones del mundo se
debe a que América Latina no se vio tan afectada por la crisis financiera

) MALAMUD, Carlos. «¢Rearme o renovacion del equipamiento militar en América Latina?»,
en Documento de Trabajo n.° 31. Real Instituto Elcano, 15 de diciembre 2006. En www.
realinstitutoelcano.org
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internacional como si lo han hecho otras como Europa, que por el contra-
rio mostrd un decrecimiento en su gasto militar.

Tabla 1.6. América Latina: gasto militar como porcentaje del PIB

Pais 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Argentina 1.2 1.1 1.1 1.0 0.9 0.9 0.9 0.8 1.0
Bolivia 2.3 2.2 2.3 2.0 1.9 1.7 1.8 2.0 2.0
Brasil 2.0 1.9 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.5 1.6
Chile 3.7 3.8 3.6 3.7 3.6 3.5 3.4 3.5 3.5
Colombia 3.5 3.5 3.9 3.6 34 33 33 3.6 3.7
Costa Rica - - - - - - - - -
El Salvador 0.8 0.8 0.7 0.7 0.6 0.6 0.6 0.5 0.7
Ecuador 1.8 2.0 2.6 22 2.6 2.3 2.9 2.8 3.4
Guatemala 0.9 0.8 0.7 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4
Honduras [0.8] | [1.0] | [0.9] | [0.8] | [0.8] 0.7 0.9 1.5 1.5
Meéxico [0.6] | [0.5] [ [0.5] 0.4 0.4 0.4 0.5 0.5 0.5
Nicaragua 0.7 0.8 0.9 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7 0.7
Panama - - - - - - - - -
Paraguay 1.0 1.0 0.8 0.9 0.8 0.8 0.8 0.8 0.9
Peru 1.7 1.5 1.5 14 1.5 1.3 1.2 1.1 1.4
R.Dominicana | [1.4] | [1.5] | [0.9] 0.7 0.8 0.7 0.7 0.7 0.7
Uruguay 1.8 1.7 1.6 1.4 1.3 1.3 1.2 1.3 1.6
Venezuela 1.6 1.2 1.2 1.3 1.4 1.6 1.3 1.4 1.3

Fuente SIPRI Yearbook 2011

Como se puede apreciar en el cuadro anterior, el gasto militar de América
Latina tiende a mantenerse estable, sin cambios bruscos o de gran impacto,
desde inicios del siglo xxI.

B Demandas superpuestas en defensa y seguridad

Con el fin de la Guerra Fria el orden internacional se transformo poniendo
fin también a la era del enemigo sistémico, introduciendo un nuevo cuadro
estratégico-militar. Sumado a esto, la globalizacion puso fin a la diferencia
interno-externa creando un gran mercado planetario, cambiando las
dimensiones de espacio y tiempo. Se crea entonces la necesidad de pensar y
actuar globalmente. Estos cambios introdujeron nuevas relaciones de poder.
Debido a ello, los conflictos vecinales comienzan a perder relevancia y se
produce una mayor asociatividad entre los paises y las regiones, creando
ademas mayor interdependencia entre ellos.
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El reconocimiento de los cambios en los tipos de amenazas que aquejan a
un estado, asi como y la aparicion de nuevos actores llevd a que, en octubre
de 2003, se realizara en México la Conferencia Especial de Seguridad en
las Américas. De ella se desprende una nueva y amplia conceptualizacion
de la seguridad basada en un concepto articulador: la multidimensiona-
lidad. Este factor conlleva ampliar el concepto y enfoques tradicionales
para abarcar nuevas y no tradicionales amenazas que incluyen aspectos
politicos, econdmicos, sociales, de salud y ambientales. Estas no implican
la desaparicion de los tradicionales.

Los cuatro pilares basicos del sistema de seguridad colectiva reconocen que: I)
las amenazas actuales no respetan fronteras nacionales; I1) estas se encuentran
relacionadas entre si; I11) deben ser enfrentadas en los niveles global, regional
y nacional, y IV) que ningtin estado puede asumirlas por si solo.

La nueva conceptualizacion de la seguridad tiene consecuencias sobre la
gestion de la defensa y la seguridad en los paises latinoamericanos, que
muestran viejas y nuevas complejidades®”. Los avances en la conduccion
civil democratica de la defensa han sido importantes, pero aun hay inercias
que romper. Muchas de ellas se originaron en etapas en las que la autono-
mia militar posibilitaba una gestion «delegada», entre otros aspectos, por
la falta de interés de las élites civiles y por la herencia que genero la «doctri-
na de la seguridad nacional» al ampliar los roles y misiones de las Fuerzas
Armadas. La principal tendencia que es necesario detener es la creciente
superposicion y ampliacion de funciones de las Fuerzas Armadas en el
terreno de la seguridad ciudadana. Una gestion moderna y eficiente del
sector defensa debe concentrarse en las tareas que le son propias y carac-
teristicas: proveer el bien publico seguridad en el area que le corresponde,
especialmente ligada la defensa de la soberania y los intereses nacionales.
El proveer el bien publico de la seguridad a la ciudadania le corresponde a
la Policia; de manera extraordinaria y subsidiaria, con un claro mandato
civil democratico, pueden desarrollarse ciertas funciones de apoyo de las
Fuerzas Armadas a estas tareas. En el actual cuadro politico regional la
gestion en estas materias se ha vuelto compleja®®.

Las Fuerzas Armadas de América Latina y el Caribe dejaron de estar en
la primera plana de los medios de comunicacion en cuestiones referidas
a estabilidad politica o amenazas a la democracia, con la excepciéon del
caso hondurefo por el derrocamiento del presidente Manuel Zelaya. En
general, las informaciones sobre las Fuerzas Armadas varian de pais en

©7 Ver mas en TULCHIN, Joseph, BENITEZ MANAUS, Raul y DIAMINT, Rut (2008). £/ Rompe-
cabezas. Conformando la seguridad hemistérica en el siglo XXI. Buenos Aires: Bononaie Libros.
©8 CHEYRE, Juan Emilio (2011). «Tareas de la Seguridad y la Defensa. Siglo XXI». Presen-
tacion en el Seminario Internacional América Latina: relaciones Internacionales en el Siglo
XXI, Diplomacia de Cumbres y espacios de concertacion regional y global. Playa Langosta,
Costa Rica: diciembre 2011.
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pais, de subregion en subregion. El panorama es muy diverso. General-
mente, lo mas importante es que las Fuerzas Armadas, como producto
de los errores del pasado, de los cambios en las tendencias globales y
regionales, asi como en la legislacion hemisférica y nacional desarrollan
politicas que no amenazan a la democracia. Lo anterior no significa que
no tengan incidencia derivada del accionar de distintas fuerzas, principal-
mente civiles, y del mantenimiento de importantes grados de autonomia
institucional y profesional. El principal desafio, desde la perspectiva de los
regimenes democraticos y de las politicas de defensa, es la superposicion
de funciones de las Fuerzas Armadas y de la Policia en un contexto de una,
aun débil, conduccion civil democratica.

En efecto, es asi como en México las informaciones de los medios las hacen
aparecer vinculadas a las decisiones de las autoridades civiles referidas a
su participacion en tareas de lucha en contra del narcotrafico. En Centroa-
mérica, en particular en el TriAngulo del Norte ~Guatemala, El Salvador y
Honduras—, se expresan fuertes demandas para involucrar crecientemente
a las Fuerzas Armadas en tareas represivas ligadas a la lucha en contra de
las maras y, en general, en materias referidas a seguridad ciudadana. Las
tareas de las Fuerzas Armadas en control y patrullaje son parte de la reali-
dad cotidiana. En el 4rea andina, un aspecto caracteristico es la constante
participacion en tareas del desarrollo. En Brasil se produce una situacion
parecida a la mexicana, en la cual se ha involucrado a las Fuerzas Arma-
das en la lucha contra el crimen organizado en las principales ciudades del
pais. En el Cono Sur —Uruguay, Argentina y Chile— las Fuerzas Armadas
desarrollan tareas mas propias de la defensa. En estos paises —hasta la fe-
cha— existe una clara delimitacion entre las tareas policiales y militares.

Las Fuerzas Armadas, en términos generales, reciben mucho apoyo de las
poblaciones para intervenir en el combate al narcotrafico, en el combate a
la delincuencia, en la ayuda ante eventos naturales y en la ayuda humani-
taria en otros paises.

Tabla 1.7. América Latina: opinién sobre la intervencion de las
Fuerzas Armadas en diversos campos. 2011

(Aqui las respuestas «siempre» y «casi siempre»)

Combate | Ayuda ante Ayuda hu- -
COMBATE DE LA o Reprimiendo
al narco- eventos manitaria en
P DELINCUENCIA . protestas

trafico naturales otros paises
Argentina 83 86 77 87 40
Brasil 85 87 80 81 59
Bolivia 78 87 75 71 33
Chile 71 72 70 71 42
Colombia 77 81 83 71 52
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Oy || Ay e COMBATE DE LA Ayl.lda h ol Reprimiendo
al narco- eventos DELINCUENCIA mamtarlfn en ———
trafico naturales otros paises
Ecuador 85 88 79 85 42
El salvador 82 89 86 80 43
Guatemala 81 84 73 75 47
Honduras 69 70 68 68 44
Nicaragua 80 82 78 79 29
México 85 94 89 86 49
Paraguay 87 85 84 83 40
Peru 84 86 86 83 51
R. Dominicana 83 82 81 85 52
Uruguay 88 88 80 87 46
Venezuela 75 89 81 79 64
América Latina 81 84 80 80 45

Fuente:FLACSO. II Estudio de Opinion Publica en Latinoamérica. 2011. En www.flacso.org

La superposicion de funciones genera confusion, desprofesionaliza tanto a
las Fuerzas Armadas como a la Policia, a la vez que reduce las capacidades
de la conduccidn civil democratica en el sector. En los sistemas democra-
ticos es esencial que quienes tienen el monopolio de las armas tengan cla-
ramente definidas sus funciones y misiones, las que estan radicadas en la
proteccion de la soberania del pais. Es una tarea eminentemente de defensa
y que conlleva la ausencia de participacidén en politica doméstica y en la
actividad contingente®,

En muchos paises de la region no existe un sistema normativo y un
marco legal que diferencie claramente las funciones militares de las
funciones policiales, con lo cual se genera una superposicidén y una es-
casa diferenciacidn entre la defensa nacional y la seguridad publica y
ciudadana.

La superposicién de funciones también se produce en otras dos areas.
La primera se refiere a la actuacion de las Fuerzas Armadas en casos de
desastres naturales y durante emergencias nacionales. La segunda, en lo
relativo a temas del desarrollo. En el primer caso, la superposicion es in-
evitable dado su despliegue en el conjunto del territorio del pais, en las
zonas extremas las Fuerzas Armadas poseen infraestructura y presencia
permanente. También, por sus capacidades logisticas son la institucion es-
tatal con mayores capacidades para llegar en forma pronta a las zonas de
emergencia. De igual manera, en la mayoria de los paises de la region son
las encargadas de abastecer las zonas alejadas, ese es el caso de las Fuerzas

9 ROJAS ARAVENA, Francisco (2008). Op. cit.
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Armadas en Brasil, en el Amazonas; de las Fuerzas Armadas de Chile,
en zonas aisladas del sur; o como en el caso cubano, al ser productores
y distribuidores de alimentos basicos. Otro tanto se puede senalar de las
Fuerzas Armadas de Ecuador, Venezuela y de Centroamérica. Lo critico
en estos casos es quién ejerce el mando, como estas tareas son conducidas
desde las autoridades civiles constitucionales. Las carencias y debilidades
de las comisiones nacionales de emergencia, facilitan el desarrollo de este
rol de las Fuerzas Armadas. En muchos casos ello se hace a costa de la
permanente debilidad de los entes civiles. Esta se define como una funcién
transitoria, pero que en la practica posee un caracter recurrente y de per-
manencia en el tiempo.

En lo relacionado con el desarrollo nacional esta es una tarea que po-
see las mas diversas expresiones, desde el control del trafico aéreo —en
Brasil- al desarrollo del turismo —en Cuba-—, pasando por el control y/o
manejo de entidades bancarias a fabricas de armamentos. En este campo
es donde la superposicion, en general, afecta a las capacidades y al de-
sarrollo de entidades civiles claves. Un ejemplo es el relacionado con los
ministerios de Obras Publicas en lo referido a la construccion de carrete-
ras. O cuando se les encarga tareas de alfabetizacion en desmedro de los
ministerios de Educacion. El actuar en tareas en el ambito del desarrollo
se transforma en una tarea permanente, fuera de la mision central de
defensa. La ejecucion de tareas ligadas al desarrollo les permiten a las
Fuerzas Armadas, adicionalmente, contar con recursos extrapresupues-
tarios, sobre los cuales las autoridades civiles muchas veces no poseen
control. Lo anterior redunda en el mantenimiento de importantes grados
de autonomia institucionales.

Sin embargo, la superposicion mas peligrosa es la referida a asumir tareas
de orden publico y de seguridad ciudadana. Las Fuerzas Armadas no tie-
nen el entrenamiento, la logica ni la doctrina, tampoco el equipamiento,
para afrontar los problemas de caracter policial. Errores en este campo: un
ejemplo de estos riesgos puede observarse en paises como México, donde
el Informe de Human Rights Watch Ni seguridad, ni derechos. Ejecuciones,
desapariciones y tortura en la «guerra contra el narcotrafico» de México de-
nuncia el aumento en las violaciones a los derechos humanos que se han
cometido en este pais en nombre de la «guerra contra el narcotrafico» por
parte de militares y policias’!. Sin embargo, cabe sefialar que con esto no
se quiere generalizar la labor de todos los militares en materia de seguridad
publica, sino que lo que se busca es llamar la atencion a los riesgos de la
superposicion de roles. Estos pueden conllevar y producir graves violacio-

(79 VARAS, Augusto (1998). La autonomia militar en América Latina. Editorial Nueva Socie-
dad. Caracas.

71 ESTRADA, Javier. «<El combate del crimen aumento las violaciones de derechos humanos:
HRW>, en CNN México. 9 de noviembre de 2011. En http://mexico.cnn.com
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nes a los derechos humanos y, en definitiva, militarizan las alternativas de
las politicas publicas.

B Nuevos contenciosos transnacionales

Tradicionalmente, la seguridad del Estado estaba radicada en torno a dos
aspectos fundamentales: a) la cohesion interna para organizar las relacio-
nes de poder domésticas, con la conformacion de un gobierno capaz de
darle imperio a la ley en un territorio determinado y sobre el conjunto
de la poblacion; b) las relaciones entre Estados soberanos, tanto de com-
petencia como de cooperacion. Estos dos aspectos han cambiado de ma-
nera sustantiva en el mundo y en América Latina. En muchos casos, en
un mismo territorio se encuentran en competencia distintos actores que
fragmentan la sociedad. Las demandas de los pueblos y sociedades que no
son satisfechas por la accion estatal generan vulnerabilidades sobre la se-
guridad doméstica y en las capacidades de gobernabilidad; las situaciones
en el area andina y Centroamérica ejemplifican este punto y también en
importantes ciudades de toda la region.

Por otra parte, el foco de atencion principal en las relaciones interestatales
se vincula a las capacidades de decision soberana y con la plena integridad
territorial. En este ultimo aspecto es donde tradicionalmente se colocd el
foco en la atencion a las percepciones de amenazas en seguridad. En Amé-
rica Latina la paz interestatal es su mayor capital, el cual debe ser preserva-
do y consolidado. En la region las vulnerabilidades domésticas constituyen
la principal amenaza a la seguridad del Estado y no su desmembramiento
por accion externa.

Con la aparicidén de nuevos actores y nuevas amenazas, que van mas alla
de la seguridad estatal, sumado a un proceso de globalizacion, que crea
sociedades cada vez mas interdependientes y mas interconectadas, el factor
transnacional se constituye en un elemento central, las amenazas afectan
simultaneamente a mas de un estado y estas amenazas no pueden ser re-
sueltas dentro de las fronteras nacionales. El crimen organizado es un ac-
tor fundamental en la emergencia de las nuevas amenazas®. Las tensiones
intraestatales y las fracturas sociales, en un contexto de incremento en el
acceso a armas livianas, facilita el terreno para que distintos actores no
estatales, en especial el crimen organizado con vinculos transnacionales,
pongan en cuestion el monopolio legitimo de la fuerza del Estado.

Los problemas globales son parte de los problemas latinoamericanos; el
cambio climatico, las crisis financieras, los ilicitos transnacionales... po-

(72 ROJAS ARAVENA, Francisco (2006). El Crimen Organizado Internacional: Una grave ame-
naza a la democracia en América Latina y el Caribe. Il Informe del Secretario general. FLACSO,
Secretaria General. En www.flacso.org; ROJAS ARAVENA, Francisco y SOLIS, Luis Guillermo
(editores) (2008). Crimen Organizado en América Latina y el Caribe.Catalonia. Santiago.

55



56

Francisco Rojas Aravena
Seguridad Internacional, el espacio y posicion de América Latina

seen una incidencia fundamental en el desarrollo de los procesos politicos,
economicos y culturales latinoamericanos. El cambio climatico esta ge-
nerando problemas ambientales de cada vez mayor magnitud”. La region
afronta cada vez mas fendmenos climaticos extremos, mas huracanes, mas
tormentas y una mayor erosion. La crisis financiera ha impactado a todos
los paises de la region, sus consecuencias son grandes, graves y diversas. La
pandemia de la gripe AHIN1 en el contexto de la crisis financiera produjo
otro desequilibrio importante. La crisis alimentaria no ha sido resuelta,
aun millones de seres humanos sufren hambre. La pandemia del VIH-sida
afecta con fuerza al conjunto de la regidn, en particular a algunos paises
del Caribe. El crimen transnacional encuentra en el narcotrafico una fuen-
te importante de poder, que le ha permitido incrementar sus espacios de
accion en las diversas subregiones de América Latina. Todas las situacio-
nes anteriores inciden de manera fundamental sobre la poblacidn, gene-
rando creciente nimero de desplazados e impulsando a muchas personas a
buscar en la emigracion una opcion para mejorar sus condiciones de vida.
Los desafios globales generan nuevas y complejas demandas sobre la ges-
ti6én del Estado y, dentro de este, del sector defensa y seguridad.

Las miradas sobre el escenario global, tanto desde potencias como de
paises pequenos, demandan mas cooperaciéon y mas multilateralismo>.
Las incertidumbres sobre los desarrollos en el futuro cercano son muchas,
pocas son las certezas. La principal es que la globalizacidén es un hecho
irreversible y que impacta a todas las regiones del mundo, desde peque-
nos municipios hasta la posicion de poder de las potencias en el sistema
internacional. Lo que no es evidente es si el proceso globalizador tendra
un sello estadounidense o bien tendra una marca con una fuerte impronta
occidental, o asiatica, en el marco de la definicion de reglas del juego esta-
blecidas de manera multilateral entre una amplia pluralidad de actores. De
igual forma, otra de las pocas certezas es la creciente importancia de paises
de Asia, particularmente de China y de India, y la emergencia de una era
en la cual la Cuenca del Pacifico posee la mayor gravitacion en cuestiones
comerciales.

La transnacionalizacion del crimen ha aumentado los problemas que de
¢l se derivan. El crimen organizado cruza las fronteras y sus acciones se
relacionan con los distintos tipos de amenazas de caracter global. Para
poder enfrentar esta nueva forma de criminalidad es necesario contar con
una perspectiva y visién transnacional; esto significa coordinar politicas
globales y locales, convirtiéndose esto en uno de los principales retos que

(73 CURBET, Jaime (2007). Conflictos globales violencias locales. FLACSO Ecuador. Alcal-
dia de Quito, Ecuador.

(7 BACHELET, Michelle (2007). Discurso de la Presidenta Michelle Bachelet en el Semi-
nario «Calentamiento global y cambio climético: La hora de actuar ha llegado». Santiago,
Chile: 11 de mayo de 2007.

(75 ROJAS ARAVENA, Francisco (2011a). Op. cit.
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poseen los Estados, las sociedades y todos los actores que buscan enfrentar
este flagelo. Solo con mas y mejor multilateralismo cooperativo y efectivo
se detendra esta amenaza.

B UNA REGION DE PAZ Y UN AREA DESNUCLEARIZADA

Los avances en las relaciones de seguridad y defensa en América Latina y
el Caribe, en la década de los noventa, fueron el resultado de la resolucion
de los principales contenciosos fronterizos interestatales —Argentina-Chile,
Peru-Ecuador, Salvador-Honduras— o cuando se terminé la competencia
militar estratégica entre los principales actores, en especial la nuclear entre
Argentina y Brasil.

El fin de la Guerra Fria permitié avanzar en la efectivizacion del Tratado
sobre No Proliferacion de Armas Nucleares, Tratado de Tlatelolco. Esto
permitié efectivizar a la region como area libre de armas nucleares. Hacia
mediados de 1997, los paises de la region habian suscrito el tratado de no
proliferacion nuclear. Cabe sefialar que la Zona Libre de Armas Nucleares
de América Latina y el Caribe (ZLAN) se cre6 en 1967 (7°), pero no fue
hasta el 2002, con la incorporacidén de Cuba, cuando se logro que los 33
Estados de América Latina y el Caribe formaran parte de la ZLAN. La
region fue la primera area densamente poblada en el mundo que se declaro
como zona libre de armas nucleares.

Los paises latinoamericanos también son parte del Tratado sobre Prohibi-
cion Completa de Ensayos Nucleares que fue abierto para firmar en 1996.
Con la suscripcion de este tratado se ratificod la voluntad regional de efec-
tivizar una zona libre de armas nucleares. Los acuerdos y la cooperacion
han consolidado una situacion de estabilidad interestatal amplia posibili-
tando el que la region se declare como una zona de paz y libre de armas
nucleares.

Por otra parte, los paises de América Latina y el Caribe (con excepcion
de Cuba) son parte de la Convencidén de Ottawa’”- sobre desminado y
prohibicion del uso de minas antipersonales. Esta Convencion recibié una
contundente y rapida respuesta por parte de los paises de la region, quie-
nes manifestaron su voluntad de proscribir la produccion y uso de estas
armas y su compromiso con la limpieza de los campos minados existentes.
En Centroamérica la OEA desempefio un papel esencial en el proceso de
desminado®.

76) UBEDA, Gioconda (2011). Presentacién Inicial de la Embajadora Gioconda Ubeda en
el Foro del Organismo Internacional de Energia Atémica. Viena: 21 y 22 de noviembre
de 2011.

77 www.un.org/es/disarmament/instruments/convention_landmines.shtml

(78) www.oas.org/es/temas/minas.asp
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El resolver de manera adecuada los temas referidos a la proliferacion nu-
clear y al desarrollo de armas de destruccion masiva significa para Améri-
ca Latina una ventaja sustantiva frente a otras regiones. Esta ventaja com-
parativa se hace mas evidente al observar la situaciéon que aun enfrentan
paises como India y Pakistan o las discusiones internacionales sobre las
posibilidad que Iran posea armas de destruccion masiva y su efecto deses-
tabilizador para el Medio Oriente.

El trabajo del Organismo para la Proscripcion de las Armas Nucleares
en la América Latina y el Caribe (OPANAL) ha sido central para la con-
solidacion de la ZLAN vy los avances en materia de desarme nuclear y no
proliferacion. Asimismo, por medio de este Organismo los paises latinoa-
mericanos promueven una importante lucha para que se logren iniciativas,
como lo son un instrumento universal juridicamente vinculante que prohi-
ba las armas nucleares o la prohibicion de los ensayos nucleares y con ello
la adhesion universal al Tratado de Prohibicion Completa de los Ensayos
Nucleares”. En este sentido Latinoamérica es una asidua luchadora por
la desnuclearizacion.

La importancia que le dan los paises de la region a esta tematica se refleja
en el «Comunicado Especial sobre la Eliminacion Total de las Armas Nu-
cleares» que suscribieron los estados latinoamericanos y caribefios en el
marco de la I Cumbre de la CELAC, en la que reiteran su compromiso con
la importancia de lograr el desarme nuclear, completo y verificable. Tam-
bién «Afirmaron su deseo de que la CELAC articule una posicion comun
ante las cuestiones del desarme nuclear, no proliferacion y uso pacifico de
la energia nuclear (...)»®%,

Sin embargo, aun existen desafios. De acuerdo con la secretaria general
de OPANAL, Gioconda Ubeda, algunos de los mayores desafios son: a) si
bien es cierto que la regién es la inica ZLAN que tiene firmados y ratifi-
cados los dos protocolos adicionales al Tratado de Tlatelolco por parte de
todas las potencias que estan vinculadas a ellos, la realidad es que Estados
Unidos, Reino Unido, Francia y Rusia realizaron algunas declaraciones
interpretativas a los textos de estos protocolos que ponen en duda la con-
solidacion de las garantias negativas de seguridad por parte de estos paises.
Este es un tema que se ha venido negociando desde 2010, y b) un segundo
gran desafio tiene relacion con el desarrollo de la energia nuclear con fines
pacificos que «(...) plantea a la region nuevos desafios en lo que respecta a
garantizar el desarrollo, sin discriminacion alguna, de esa energia para los

(7 OPANAL (2011). Declaracidn de los estados miembros del OPANAL. S/Inf.1071. Méxi-
co D. F.: septiembre.

©9 Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de América Latina. Comunicado Especial sobre la
Eliminacién Total de las Armas Nucleares. | Cumbre de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios. 2 y 3 de diciembre de 2011.
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paises que lo requieran y al mismo tiempo garantizar que su uso solo sera
para fines civiles»®D,

De igual forma, la CELAC también destaco el rol de la Agencia Brasilefio-
Argentina de Contabilidad y Control de Materiales Nucleares (AABCN) ¢2),
Esta corresponde a buenas experiencias y buenas practicas de la region que
permitiran ser aplicados en otras regiones.

B TEMAS EMERGENTES DE COOPERACION EN DEFENSA

Como se ha venido sefialando, en los ultimos 14 anos, desde 1995, se han
desarrollado y ejecutado medidas de confianza mutua y de seguridad,
principalmente de caracter bilateral entre paises vecinos. También se han
desarrollado actividades que permiten desarrollar la confianza reciproca
de forma multilateral, como lo son los ejercicios combinados internacio-
nales entre diversas Fuerzas Armadas, y en particular el desarrollo de ope-
raciones de mantenimiento de la paz.

B América Latina en organizaciones de paz en la ONU

El cambio originado con la emergencia del terrorismo de alcance global y
la respuesta de caracter unilateral de los Estados Unidos cerré muchas de
las oportunidades de cooperacion para la paz que se abrieron en el periodo
1989-2001. En ese contexto de fuerte unilateralismo los costos negativos
afloraron sin dificultad ¢,

Ello brindo6 otras oportunidades para ampliar la colaboracion y coopera-
cion entre los paises latinoamericanos. Estas permitieron brindar respues-
tas conjuntas, como lo evidencia el caso haitiano. La MINUSTAH muestra
como todos los temas de la interoperatividad y la accién conjunta de las
fuerzas pueden ser resueltos en la practica. También, no sin dificultades, re-
gistra grados de concertacion y cooperacion politica decisivos en el 2x9. Es
decir, la conduccion politica de la operacion, a cargo de los ministerios de la
Defensa y de Relaciones Exteriores de los nueve paises participantes: Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay, Per, Guatemala y Uruguay.

®) UBEDA, Gioconda (2010). «La agenda regional para el desarme nuclear», en Didlogo
Politico. Fundacién Konrad Adenauer.

82 Jefes y Jefas de Estado de América Latina y el Caribe (2011). Comunicado Especial
sobre el Vigésimo Aniversario de la Agencia Brasileno-Argentina de Contabilidad y Con-
trol de Materiales Nucleares (AABCN). | Cumbre de la CELAC. Caracas, Venezuela: 3 de
diciembre de 2011.

®) FUENTES, Claudio (editor), Bajo la Mirada del Halcén: Estados Unidos-América Latina
pos 11/9/2001. FLACSO, Chile. Buenos Aires: 2004; HERNANDEZ, Jairo y LIZANO, Ana
Cristina (editores). Op. cit.
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E1 60% de las tropas de la MINUSTAH son latinoamericanas®®. De alli hay
muchas lecciones que sacar, que ain no las hemos formulado®.

Esta es una experiencia que muestra las potencialidades de cooperacién mi-
litar bajo liderazgo civil, y que refuerza los lazos en materias de defensa. Un
reto particular seria como mejorar la coordinacion en el ambito subregional,
entre los ministerios de la defensa de los paises miembros de cada subesquema.

Si bien es cierto la MINUSTAH es la operacion de paz donde se observa
una mayor participacion latinoamericana, los paises de la region también
colaboran en otras operaciones de las Naciones Unidas.

Tabla 1.8. América Latina: participacion en operaciones de paz

Operacion Paises involucrados
Mision de Asistencia de las Naciones Uni- | Brasil El Salvador, Guatemala, Paraguay,
das en la Republica de Sudan del Sur Peru,

Fuerza Provisional de Seguridad de las

Naciones Unidas para Abyei (UNISFA) Brasil, Guatemala

Mision de las Naciones Unidas en la

Republica Democratica del Congo (MO- Bolivia, Guatemala, Paraguay, Perd,

NUSCO) Uruguay
Operacion Hibrida de la Unidn Africana
y las Naciones Unidas en Darfur (UNA- Guatemala
MID)
Operacion de las Naciones Unidas en Cote | Bolivia, Brasil, Ecuador, Guatemala, Para-
d’Ivoire (ONUCI) guay, Peru, Uruguay
Mision de las Naciones Unidas en Liberia .. . .
(UNMIL) Bolivia, Brasil, Ecuador, Paraguay, Pert

Mision de las Naciones Unidas para el

referéndum del Séhara Occidental (MI- Argentina, Brasil, El Salvador, Honduras,

Paraguay, Uruguay

NURSO)
Mision de Estabilizacion de las Naciones Argentina, Brasil, Chile, Colombia, El
Unidas en Haiti (MINUSTAH) Salvador, Uruguay

Mision Integrada de las Naciones Unidas

en Timor-Leste (UNMIT) Brasil
Grupo de Observadores Militares de las
Naciones Unidas en la India y el Pakistan Chile, Uruguay

Fuerza de las Naciones Unidas para el
Mantenimiento de la Paz en Chipre (UN-
FICYP)

Argentina, Brasil, Chile, El Salvador,
Paraguay

(84 Entrevista embajador de Argentina en Haiti, Ernesto Lépez. Noviembre 2007.

@) AGUILERA, Gabriel (2009). Las misiones militares. Pasado, presente y futuro. Docu-
mento preparado para la reunion de RESDAL «La Situacion de la Seguridad y la Defensa en
Ameérica Latina». Bolivia: julio, 2009.
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Operacion Paises involucrados

Fuerza Provisional de las Naciones Unidas

en el Libano (FPNUL) Brasil, El Salvador, Guatemala,

Organismo de las Naciones Unidas para la

Vigilancia de la Tregua (ONUVT) Argentina, Chile

Fuente: www.un.org/es/peacekeeping

® La experiencia Cruz del Sur

Un ejemplo exitoso en esta materia es el caso de la Fuerza de Paz Combi-
nada Cruz del Sur, creada en 2006 entre Chile y Argentina, que correspon-
de a un «estadio superior de asociacion para la defensa y la seguridad»®9.
En junio de 2011 se incorpord al Sistema de Fuerzas de Reserva de las
Naciones Unidas.

Esta fuerza combinada tiene como objetivo ser utilizada en operaciones
de paz a requerimiento de la ONU. Sus componentes son terrestre, naval,
aéreo, hospital militar y compaiiia de ingenieros. Su sede y jefatura es rota-
tiva entre ambas republicas.

Cuando sea requerida, las tareas de esta fuerza combinada seran®?:

 proporcionar presencia de la ONU en un area de crisis después de una
resolucion del Consejo de Seguridad, relevando a las primeras fuerzas
internacionales y/o regionales;

* prevenir la escalada de violencia;

* asistir, monitorear o facilitar un cese de fuego;

 asegurar un area que permita el despliegue posterior de otras fuerzas de
la ONU;

* proporcionar «areas seguras» a personas y grupos cuyas vidas peligran
por el conflicto;

 asegurar operaciones de ayuda de emergencia humanitaria;

* colaborar en actividades especificas que requieran refuerzo de la seguri-
dad de una mision en desarrollo.

B NUEVOS ORGANISMOS DE CONCERTACION REGIONAL

El instrumento mas importante de coordinacion hemisférica en los mas
distintos ambitos y temas de seguridad sigue siendo la OEA, mas alla de
todas sus debilidades. La Secretaria de Seguridad Multidimensional de

@) ALLAMAND, Andrés (2011). «Fuerza de paz combinada del Sur», en El Mercurio. Chile:
11 de junio de 2011.
7 www.mindef.gov.ar
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la OEA actualmente es la Secretaria Técnica de los ministros de Seguri-
dad Publica de las Américas, de la Conferencia de Ministros de Defensa;
coordina la Junta Interamericana de Defensa; la Comision Interamericana
para el Control y Abuso de Drogas; el instrumento que es el mecanismo de
evaluacion multilateral; el Comité Interamericano contra el Terrorismo; la
Convencion Interamericana contra la Fabricacion Ilicita del Trafico de Ar-
mas de Fuego, Municiones y Explosivos. Asi también, el Plan Hemisférico
contra la Delincuencia Organizada Transnacional; la Convencion Intera-
mericana sobre Transparencia y Adquisicion de Armas Convencionales; el
programa de asistencia integral en las minas antipersonales. Recientemen-
te ha estado elaborando el Observatorio de las Tendencias del Crimen y la
Violencia, es decir, sigue siendo el principal instrumento al cual los paises
latinoamericanos, del Caribe, los Estados Unidos y Canada entregan in-
formacion y coordinan sus politicas. Sin embargo, la accidon concertada
muchas veces se ve debilitada por las dificultades operativas de ejecucion.

El Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) tiene vigencia
legal pero tiene poca viabilidad y, por lo tanto, no hay un sistema regional
de defensa ni un pacto de seguridad regional. La Carta Democratica de
las Américas es otro instrumento esencial, tiene diez afios. Ella incluye
aspectos especificos respecto al rol de la vinculacion civil-militar en los
sistemas democraticos.

Por su parte, la Junta Interamericana de Defensa®® no ha tenido capaci-
dad para renovarse de manera importante y significativa, con lo que pierde
legitimidad en el nuevo contexto.

En el contexto hemisférico, con el final de la Guerra Fria hubo un cambio
drastico, pasando de la desconfianza y la confrontacion a la construccion
de una nueva agenda hemisférica basada en la democracia, el libre merca-
do y la necesidad de fortalecer el multilateralismo en la region. Es asi como
surgen las Cumbres de las Américas, cuya primera reunién se realizo del
9 al 11 de diciembre de 1994, en Miami, con el objetivo de reorganizar las
relaciones entres los paises del continente adecuando las discusiones a las
nuevas condiciones regionales y mundiales.

B Las Conferencias Ministeriales de Defensa

Es en ese contexto, y gracias a los consensos acordados en la Cumbre de
Miami, que surge y se concretiza la idea de realizar una reunion de mi-
nistros de Defensa de las Américas como un mecanismo que facilitara el
proposito de organizar y vincular de forma efectiva democracia, desarrollo
econdmico y seguridad internacional.

88 Sobre esto ver COPE, John A. (2010). «Reformingthe Inter-American Defense Board».
Strategic Forum. National Defense University, octubre
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Otros elementos que tuvieron un peso precipitador de estas reuniones fue-
ron las crisis generadas por el conflicto entre Ecuador y Peru, la crisis poli-
tica en Haiti y el tema migratorio, entre otros. A estos factores se les deben
sumar las amenazas emergentes en la region, como el potencial peligro
en la proliferacion de armas, el trafico internacional de drogas, los temas
ambientales y los relacionados con el vinculo civil-militar y su impacto
sobre los derechos humanos y la democracia®. Los dias 24 al 26 de julio
de 1995, se realizé en Williamsburg, Virginia, la I Conferencia de Ministros
de Defensa de las Américas, constituyéndose en la primera reunion de este
tipo del hemisferio occidental, y cuya promesa fue: «Ningtin Estado por
si solo podra tener éxito, unidos no podremos fallar. Esa es la promesa de
la asociacion que hoy dia tienen los lideres de las Américas»©®?. Hasta la
fecha se han realizado nueve reuniones ministeriales de defensa.

La finalidad de las conferencias es «promover el conocimiento reciproco,
el analisis, debate e intercambio de ideas y experiencias en el campo de la
defensa y la seguridad, o cualquier otro mecanismo de interaccion que per-
mita el logro de la misma»®V. Desde sus inicios, las reuniones ministeriales
de defensa, se han constituido en un significativo avance en las relaciones
regionales, en busqueda de la confianza mutua para la construccion de
la paz en el hemisferio. Los principios de Williamsburg establecieron las
bases de los debates y politicas futuras, afirmando que la seguridad mutua
reposa en la preservacion de la democracia y las Fuerzas Armadas debe-
rian estar subordinadas a las autoridades democraticamente electas.

La ultima Conferencia Ministerial de Defensa realizada se llevd a cabo
en noviembre de 2010 en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia. En esa oca-
sion los ministros expresaron la importancia de preservar los principios
de Williamsburg; promover los procesos de modernizacion en defensa; re-
conocer la importancia de la cooperacidon en defensa, particularmente en
materia de los avances que se han logrado en medidas de confianza mutua,
y recomendaron el intercambio de criterios entre las nociones de defensa y
seguridad para delimitar los ambitos de cada una, entre otros®?. La déci-
ma reunion esta programada para ser realizada en Uruguay.

M Las Reuniones de ministros de Seguridad Publica
Por otro lado, dentro del marco de la cooperacion hemisférica promovida

por la OEA se encuentran también las reuniones de ministros de Seguridad
Publica. Si bien es cierto, en el 2003, la Declaracion de Seguridad de las

89 ROJAS ARAVENA, Francisco (1995). «Williamsburg: ¢éUn giro definitivo en las relaciones
hemisféricas de seguridad?», en: Revista Ser en el 2000. Argentina. En www.ser2000.org.ar
©0 /pjd.

@1 Reglamento de la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. En www.midef.gob.ni
©2) Ministros de Defensa de las Américas (2011). Declaracién de la IX Conferencia de Mi-
nistros de las Américas. Santa Cruz de la Sierra, Bolivia: 22 al 25 de noviembre de 2011.
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Américas mostro las nuevas amenazas, las amenazas no tradicionales en
el hemisferio; fue necesario que pasaran cinco afios antes de que hubiera
una accion efectiva y se desarrollase la I Reunion de Ministros de Seguri-
dad Publica de las Américas (MISPA) en México (2008), al ano siguiente,
en 2009, se realizé la segunda, y en el mes de noviembre de 2011 tuvo lu-
gar la III Reunién de Ministros de Seguridad Publica en las Américas, en
Puerto Espafia, Trinidad y Tobago.

En la I Reunion los ministros firmaron el «Compromiso por la Seguridad
Puablica en las Américas», en donde se establecen los cinco pilares de la
seguridad que consideraron se deben atender para lograr respuestas in-
tegrales al problema de la seguridad publica: a) gestién de la seguridad
publica; b) prevencién de la delincuencia, la violencia y la inseguridad; c)
gestion policial; d) participacion ciudadana y comunitaria, y €) coopera-
cion internacional.

En la tercera conferencia, en 2011, se acordé institucionalizar las reunio-
nes estipulando que se realizaran bienalmente y estableciendo como sus
funciones las siguientes: «a) servir de foro hemisférico para el intercambio
de informacién y experiencias, y la consolidacién y el fortalecimiento de
la cooperacion en las areas de seguridad publica; b) formular recomenda-
ciones a los estados miembros de la OEA en materia de cooperacion en
el area de seguridad publica; ¢) dar seguimiento a sus recomendaciones
y, para estos efectos, cuando sea necesario, asignar mandatos especificos
incluyendo sus respectivos plazos a grupos de trabajo; d) seguir dando se-
guimiento a mandatos existentes que son objeto de recomendaciones de
reuniones MISPA anteriores, llevadas a cabo antes de la aprobacion de
este Documento; ¢) promover, cuando se considere necesario, el fortaleci-
miento de la coordinacion y cooperacion entre las MISPA y otros érganos,
organismos, entidades y mecanismos de la OEA vy, para estos efectos, for-
mular recomendaciones y hacerles el seguimiento que estimen pertinentes;
f) promover y facilitar la coordinacién y colaboracion entre las MISPA y
otros procesos de cooperacion internacional en las areas de seguridad pu-
blica, y g) facilitar las demés funciones que sean acordadas»®3.

En el ambito Iberoamericano se ha reconocido la importancia de mejorar
la seguridad. Los mandatarios de los paises iberoamericanos suscribieron,
en la XXI Cumbre Iberoamericana celebrada en Asuncién, en octubre de
2011, el «Comunicado Especial sobre Seguridad Ciudadana y Seguridad
Publica» en el que manifiestan, entre otros, «El compromiso de promover
una mayor participacioén y cooperacion entre los Estados, la ciudadania,
los organismos internacionales y la sociedad civil para consolidar el inter-

93 Ministros responsables de la seguridad publica de las Américas (2011). Documento de
Puerto Espana: Institucionalizacién del proceso MISPA. 18 de noviembre de 2011.
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cambio de conocimientos, de experiencias y de buenas practicas, conforme
a los nuevos paradigmas de la seguridad publica”®®,

M La cooperacion en Centroamérica

A nivel latinoamericano, la cooperacion en defensa entre los paises de la
region frente a las nuevas y viejas amenazas ain es muy débil. En térmi-
nos generales se pueden nombrar algunas grandes alianzas. En el norte de
América Latina se observan los esfuerzos liderados y/o apoyados por Mé-
xico y Estados Unidos, que hasta el 2011 se regian principalmente por la
Iniciativa Mérida, de caracter bilateral, y que como se dijo anteriormente
tiene una vision muy punitiva y militarizada del problema de la inseguri-
dad y de las drogas.

Fue el afio 2011 cuando se observo el cambio de giro en la politica de se-
guridad de esta subregion con la Conferencia Internacional de Apoyo a la
Estrategia de Seguridad, realizada en Guatemala en junio de 2011. En esta
Conferencia se discutio y presenté la Estrategia de Seguridad concordada
en el Sistema de Integracion Centroamericana (SICA)®. Se trata de una
estrategia construida por la subregion y que busca tener una proyeccion
regional. Asimismo, resulta fundamental en un contexto donde, para el
afio 20006, se calcula que la violencia tuvo un costo de alrededor de 6.505,9
millones de dolares, lo que seria el equivalente al 7,7% del PIB regional®®.
Es decir, se trata de una estrategia que se le presenta a Estados Unidos y
otros socios de la regidon, y no una impuesta por ellos. La convocatoria de
la Conferencia, fue un éxito, ademas de los presidentes de Centroamérica,
Colombia y México asistio la secretaria de Estado de los Estados Unidos,
Hillary Clinton, los Cancilleres de Espafia y Chile, y mas de cincuenta de-
legaciones de organismos internacionales y sesenta paises.

La Estrategia tiene cuatro componentes: a) combate al delito; b) preven-
cion de la violencia; ¢) rehabilitacion, reinsercion y seguridad penitencia-
ria, y d) fortalecimiento institucional. Para Pedro Caldentey®” el mayor
éxito de la Conferencia fue el reconocimiento explicito del problema de
seguridad de la subregion como uno de responsabilidad compartida. Este
autor destaca la formulacién de cuatro principios que pueden despren-

04 Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de los Paises Iberoamericanos (2011). Comunica-
do Especial sobre Seguridad Ciudadana y Seguridad Publica. XXI Cumbre Iberoamericana.
Asuncion, Paraguay: octubre.

99 SG SICA (2011). Estrategia de Seguridad de Centroamérica. Junio.

©8 NOE PINO, Hugo (2011). «Gasto publico en seguridad y justicia en Centroamérica», en
Serie Estudios y Perspectivas. CEPAL. n.° 132. México, D. F.: octubre.

7 CALDENTEY, Pedro (2011). «La Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrategia de Se-
guridad: Un Upgrade a la Integracion Centroamericana». Ponencia presentada en el Seminario
Multilateralismo y nuevas formas de integracién en el América Latina en el contexto global,
realizado en San José, Costa Rica los dias 4 y 5 de julio de 2011. Publicacion en prensa.

65



66

Francisco Rojas Aravena
Seguridad Internacional, el espacio y posicion de América Latina

derse de la declaracion final: a) el principio de corresponsabilidad de la
comunidad internacional; b) el principio de regionalidad, que implica
que los paises deberan tomar medidas regionales ademas de los esfuerzos
que puedan hacer a nivel doméstico; c) el principio de apropiacion de la
Estrategia por parte de los paises centroamericanos, y d) el principio de
adicionalidad de los recursos obtenidos a los presupuestos nacionales y
proyectos de cooperacion.

Cabe sefialar que la Estrategia ha sido apoyada por el resto de los paises de
América Latina y el Caribe. Asi quedo plasmado en el «Comunicado Especial
sobre el Respaldo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica», suscrito por
los mandatarios y mandatarias de la region en la I Cumbre de la CELAC®®.

En lo que respecta a la defensa, en el caso centroamericano existe la Con-
ferencia de las Fuerzas Armadas de Centroamérica (CFAC) creada desde
1997 por los Gobiernos de Guatemala, El Salvador, Honduras y Nicara-
gua y que incluye actividades como el Plan de la CFAC de cooperacion
integral para prevenir y contrarrestar el terrorismo, crimen organizado y
actividades conexas; Unidad Humanitaria y de Rescate de la CFAC (UHR-
CFAC); programa anual de medidas de fomento de la confianza de carac-
ter militar; intercambios de oficiales en el area educativa entre las Fuerzas
Armadas y Ejércitos; desarrollo de convenios de cooperacion y actividades
conjuntas con la Corte Centroamericana de Justicia, Comité Internacional
de la Cruz Roja, Iniciativa de Derechos Humanos, Instituto Interamerica-
no de Derechos Humanos, Organizacion de las Naciones Unidas para la
Educacién y la Cultura (UNESCO) y otras instituciones; comunicacion
permanente con la Secretaria General del SICA, Conferencia de Ejércitos
Americanos y Junta Interamericana de Defensa, entre otros®.

B El Consejo de Defensa Suramericano

En el caso de América del Sur, en el marco de la UNASUR se han creado
dos consejos importantes de destacar. Por un lado, en términos de coo-
peracion en defensa se encuentra el Consejo de Defensa Sudamericano
(CDS), cuyo objetivo es ser una instancia de consulta, cooperacion y coor-
dinacion en materia de defensa en dicha region.

A inicios de 2008 el ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, realizé una
gira por los paises miembros de la Union de Naciones Suramericanas para
promover la iniciativa brasilefia de crear un Consejo de Defensa Surame-
ricano, que se constituiria en un mecanismo de integracion que permitiera

©8) Jefes y Jefas de Estado y de Gobierno de América Latina. Comunicado Especial sobre
el Respaldo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica. | Cumbre de la Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribefos. 2 y 3 de diciembre de 2011.

09 www.ejercito.mil.ni/rmi_cfac.html
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discutir las realidades y necesidades de defensa de los paises sudamericanos,
reducir los conflictos y desconfianzas y sentar las bases para la futura for-
mulacion de una politica comun en esta area (1%, Sin embargo, debido a las
tensiones entre algunos paises de la region, en especial entre Colombia y
Ecuador, debido a la incursion militar colombiana en territorio ecuatoriano
para atacar un campamento de las FARC, no fue hasta el 16 de diciembre
de 2008, en una cumbre extraordinaria de UNASUR, que los jefes y jefas de
Estado sudamericanos aprobaron la creacion del Consejo de Defensa Sura-
mericano, definido como una «instancia de consulta, cooperacion y coordi-
nacion en materia de defensa en armonia con las disposiciones del Tratado
Constitutivo de UNASUR». Este Consejo esta regido por los principios y
propositos establecidos en la Carta de las Naciones Unidas y en las cartas de
la OEA, asi como en los mandatos y decisiones del Consejo de Jefes y Jefas
de Estado y de Gobierno de la UNASUR®%D,

La creacion del Consejo de Defensa Suramericano es otra muestra del lide-
razgo que ocupa Brasil en la region, mas aun si se toma en cuenta que en
2003 el presidente de Venezuela, Hugo Chavez, habia propuesto crear una
Organizacion del Tratado del Atlantico Sur (OTAS), una especie de OTAN
suramericana que no prospero. Asimismo, este Consejo refleja la apuesta de
Brasil por un sistema colectivo de defensa y de subregionalizar la coopera-
cién militar ante un escaso y limitado nivel de cooperacion hemisférica'%?.

Los cuatro ejes del CDS son: politica de defensa; cooperacion militar y
acciones humanitarias; industria y tecnologia de la defensa, y formacion
y capacitacion. Asimismo, en mayo de 2011 se inaugurd en Buenos Ai-
res el Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa (CEED), institucion
adscrita al CDS y que busca ser un centro permanente de investigacion
académica sobre seguridad y defensa.

Un paso importante de destacar de la accion del CDS es su trabajo en la
elaboracion de una «metodologia comun para la medicion de gastos en
defensa» de sus paises miembros%.

Por otro lado, el 4 de mayo de 2010 se creo6 el Consejo Suramericano sobre
el Problema Mundial de las Drogas, que es una Instancia permanente de

(100 «Presidentes de UNASUR crean grupo de trabajo para definir Consejo de Defensa», en
Articulos Periodisticos. 23 de mayo de 2008. En www.comunidadandina/sudamerica.htm
(101 Jefes y Jefas de Estado de UNASUR (2008). Cumbre Extraordinaria de UNASUR.
Decisao Para O Estabelecimento Do Conselho De Defesa Sul-Americano Da Unasul. 16
de diciembre de 2008. En www.defensa.gov.br

(102) GRATIUS, Susanne (2008). «éHacia una OTAN Sudamericana? Brasil y un Consejo de
Defensa Sudamericano», en: FRIDE. 10 de abril de 2008. En www.fride.org

(103) Ministros de Defensa de Suramérica (2011). Declaracién de Lima. Il Reunion Ordinaria
del Consejo de Defensa Suramericano. Lima, Peru: 12 y 13 de mayo de 2011.
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la UNASUR de consulta, cooperacion y coordinacion para enfrentar el
problema mundial de las drogas.

M Propuestas desde el ALBA

Otro proyecto de concertacion e integracion en materia de defensa es el
que podria ser impulsado por los paises de la Alianza Bolivariana de las
Américas (ALBA). La cooperacion en materia de defensa entre los paises
del ALBA se ha centrado en el discurso de preparase y protegerse frente a
una amenaza externa, materializada principalmente en una posible inva-
sion estadounidense. A nivel bilateral Venezuela ha impulsado su ayuda
militar a los paises miembros del ALBA mediante la firma de convenios de
cooperacion y recursos economicos.

Sin embargo, no fue hasta enero de 2008 cuando el presidente Chavez ex-
presé en su programa dominical A/6 Presidente sus intenciones de crear un
Consejo de Defensa Militar del ALBA, y acuso6 a Estados Unidos de utilizar
a Colombia para ir contra los paises del ALBA y Venezuela. El mandata-
rio venezolano senald que los paises del ALBA debian trabajar para
conformar una estrategia de defensa conjunta e ir articulando las Fuer-
zas Armadas, aéreas, Ejército, Marina, Guardia Nacional, las fuerzas de
cooperacion, y los cuerpos de inteligencia, pues el enemigo era el mismo:
Estados Unidos, Por su parte, el presidente de Nicaragua, Daniel Orte-
ga, quien se encontraba de visita en Caracas, expreso que «El que se meta
con uno de nosotros, tendra que meterse con todos porque actuaremos
como uno solo»%, En la VII Cumbre Presidencial del ALBA, realizada el
17 de octubre de 2009, el presidente Chavez planteo la propuesta de firmar
una alianza militar, sin embargo los mandatarios de los paises miembros
del mecanismo expresaron que una decision en este sentido requeria de
mayor discusion y analisis, por lo que acordaron crear un «comité perma-
nente de soberania y defensa», instancia que tendra la tarea de definir una
«estrategia de defensa integral popular conjunta»%),

El tema de una alianza militar perdio fuerza desde entonces y no fue has-
ta la XI Cumbre del ALBA cuando vuelve a tomar importancia tras la
propuesta del presidente boliviano, Evo Morales, de estudiar la idea de
conformar un Consejo de Defensa del ALBAU7,

(104 «Chavez propone crear Consejo de Defensa Militar del ALBA ante agresiones extranje-
ras», en ABN. 28 de enero de 2008. En www.alternativabolivariana.org

(109 «Tocar a Venezuela es Incendiar la Region». Declaraciones de Daniel Ortega. 28 de enero
de 2008. En www.alternativabolivariana.org

(198 «Pajses del ALBA acuerdan crear una «alianza militar y defensiva», en E/ Universal: Ve-
nezuela: 18 octubre de 2009.

(107 «Un Consejo de Defensa propio es parte de la iniciativa del ALBA», en el Ministerio del
Poder Popular para Relaciones Exteriores. 5 de febrero de 2012.
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M Cooperacion en el Caribe

En julio de 2006, los jefes de Estado y de Gobierno de los paises miem-
bros de CARICOM establecieron la Agencia de Implementaciéon para el
Crimen y la Seguridad (IMPACS por sus siglas en inglés) para servir de
instrumento de aplicacion de la nueva arquitectura regional para el desa-
rrollo y manejo de la Agenda de Accidén Regional en los temas de Seguri-
dad y Delito de la Comunidad del Caribe. IMPACS tiene a su cargo dos
sub agencias: Centro Regional de Comunicaciones Conjuntas, y el Centro
Regional de Fusion de la Inteligencia, ambos creados inicialmente como
parte de la Estrategia de Seguridad implementada para el mundial de cri-
quet realizado en los paises caribefios en el 2007, y que mas adelante se
tomo la decision de establecer como permanentes.

M TENDENCIAS DE FUTURO

La seguridad y la defensa deben ser entendidas en su contexto socio-his-
torico-cultural-geografico. Esto tltimo ha sido especialmente evidente en
las ultimas décadas del siglo xx donde las perspectivas tradicionales para
entender la seguridad internacional han sido cuestionadas tanto desde el
ambito académico%® como politico.

El proceso de transformaciones globales ha obligado a cambiar los para-
digmas con los cuales se piensan las relaciones de poder a nivel global y sus
impactos a nivel nacional y local. Uno de los principales problemas tiene
que ver con que el conocimiento se encuentra segmentado, hay una caren-
cia de visiones integrales capaces de incorporar la multidimensionalidad
de los fendmenos en perspectivas globales. Sin nuevos mapas conceptuales
no podremos desarrollar un plan de accioén capaz de enfrentar los grandes
problemas en el sistema internacional y en los ambitos locales.

En los temas de seguridad y defensa, las tendencias internacionales y re-
gionales apuntaron hacia un mayor control y desactivacion de los posi-
bles conflictos a través de la accion multilateral, expresada en acuerdos,
compromisos, declaraciones y la concertacion de acciones. A mediados de
la década de los 90 sefialabamos que si «lo multilateral se impone como
tendencia en la resolucién de los conflictos, la cooperacion tendra el mayor
espacio y los dividendos para la paz seran mas profundos»1%,

(198 Un clasico en la literatura sobre este tema: BUZAN, Barry (1991). People, States and
Fear. Colorado: Lynne Rienner Publishers. Un texto mas reciente y que cubre las diferentes
perspectivas teoricas en cuanto a conceptualizaciones de seguridad es SMITH, S. (2005).
The contested concept of security. United States: Lynne Rienner.

(109 ROJAS, Francisco (1992). «Ameérica Latina en la posguerra fria: nuevas oportunidades
para la cooperacion para la paz», en Relaciones Internacionales, n.° 41, cuarto trimestre.
Costa Rica: pp. 21-26.
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Ademas, deben tomarse en cuenta algunas tendencias que, de acuerdo al
contexto actual, marcaran el escenario en el cual se desenvolveran las rela-
ciones de defensa y seguridad de los paises de la region:

. La globalizacion continuard manifestandose en sus mas diversas formas.

. Una region latinoamericana fragmentada en dos: una hacia al Norte,
mas ligada a Estados Unidos, y otra mas al Sur, con un creciente vinculo
con Asia-Pacifico y el Oriente. Pero, ademas, a lo interno de cada una
de estas dos partes se observa diversidad y heterogeneidad en todos los
ambitos.

3. Mantenimiento y persistencia de conflictos interestatales, tanto tradicio-
nales como no tradicionales, en un contexto de débiles mecanismos de
prevencion y alerta temprana.

a. Conflictos tradicionales, vinculados a temas fronterizos.
b. Conflictos no tradicionales, relacionados principalmente con recursos.

4. Mantenimiento de situaciones de conflictividad con derrame vecinal.

5. Crecimiento y permanencia de nuevos actores armados vinculados al
trafico de drogas y de otros ilicitos transnacionales. Incremento de los
espacios sin ley o fuera del alcance del Estado de derecho.

6. Incremento de la violencia y creciente incapacidad del Estado de dere-
cho para ponerle fin. Dificultades para la gobernabilidad democratica.

7. Mayor dificultad de separar la defensa de la seguridad. La superposicion
de roles entre defensa y seguridad.

8. Continuidad en la débil institucionalidad en materias de defensa y segu-

ridad y falta de voluntad politica para modernizarlas y reforzarlas.

o =

Partiendo de estas tendencias, y a raiz de los grandes cambios que han ocu-
rrido en el sistema internacional resulta importante replantearse la utiliza-
cion de algunos de los componentes del concepto de seguridad cooperativa,
el cual habia quedado truncado en su desarrollo por las politicas unilate-
rales en la administraciéon Bush y mas recientemente por las acciones en
los limites del derecho internacional de la OTAN. Sin embargo, sus funda-
mentos esenciales y los objetivos que la seguridad cooperativa se proponia
deben ser preservados. El multilateralismo y la accién concertada en el
sistema internacional de seguridad requieren reconstituir el concepto. De
alli la importancia de vincularlo hacia una perspectiva de futuro referida
a diversos relacionamientos estratégicos en los cuales se ve involucrado
América Latina.

La seguridad asociativa, o la asociacion para la seguridad debe recuperar
los elementos esenciales, el kKADN» de la seguridad cooperativa, para de-
sarrollar un concepto que pueda ser util en el marco de una transicién en
las relaciones de poder globales que sera larga y que no tomara un camino
univoco en las diferentes dimensiones militar, politica, econdémica, social
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y cultural. En ese sentido, un objetivo basico sera conformar un concepto
que pueda orientar los relacionamientos estratégicos en los cuales estara
involucrada la region.

La estrategia de seguridad nacional requerira de un conjunto de activida-
des a ser desarrolladas de forma coherente por diversos entes del Estado,
apoyados y legitimados por los mas diversos actores de la sociedad.

Las nuevas formulas conceptuales deben dar cuenta en forma simultanea
de las acciones preventivas —incluida las referidas a la disuasion— frente a
las amenazas y riesgos que se manifiestan ante el Estado, ante su sociedad
y ante las personas. De alli que debe ser amplio para dar cabida a estra-
tegias y cursos de accion multinivel y de caracter multidimensional, con
fuerte peso transnacional. En la actualidad, casi sin excepcion, todas las
amenazas y riesgos requieren respuestas asociativas, coordinadas y multi-
nacionales.

Desde la perspectiva anterior se pueden constatar amenazas globales,
desafios a la seguridad nacional y vulnerabilidades a la seguridad de las
personas. En practicamente todos los casos los riesgos en un nivel se rela-
cionan con los otros de forma concomitante.

Un aspecto fundente del nuevo ciclo es la conjuncion de complejidad con
escaso conocimiento, en un contexto de incidencia transnacional. Las
amenazas tradicionales estan condicionadas por las transformaciones del
contexto y la mutabilidad que le imprimen las dimensiones de tiempo y
espacio. En el caso de las no tradicionales los actores que las generan cam-
bian con rapidez. En ambos casos las distinciones entre lo nacional y lo in-
ternacional se tiende a desdibujar. Lo mismo se puede senalar en relacion
con la seguridad de las personas. De alli que la incertidumbre correspon-
dera a una dimension significativa.

La seguridad cooperativa se sustenta en la promocién y fortalecimiento
de medidas de fomento de la confianza entre los Estados que otorguen la
mayor transparencia a sus relaciones, a través de las Naciones Unidas, asi
como la aplicacidn de politicas generales destinadas a alcanzar la proscrip-
cion total de las armas de destruccion masiva, quimicas y bacterioldgicas;
la limitaciéon de armas convencionales, procurando su configuracion al
ejercicio del derecho a la legitima defensa de cada Estado, y la participa-
cion en fuerzas multinacionales para el establecimiento, mantenimiento o
consolidacion de la paz(19,

(119 DICHERA, Antonio y ESTEBAN, Carlos Daniel (1994). «Criterios rectores para la formu-
lacion de medidas de confianza en un ambito de seguridad cooperativa para el Cono Sur», en
Varas, AUGUSTO E CARO, Isaac (editores). Medidas de confianza mutua en América Lati-
na. Santiago: FLACSO-Chile-Stimson Center-SER 2000. p. 217; citado por DE LA LAMA R,
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El concepto de seguridad cooperativa, que ha definido como «un sistema
de interacciones interestatales que, coordinando politicas gubernamenta-
les, previene y contiene las amenazas a los intereses nacionales y evita que
las percepciones que de éstas tienen los diversos Estados se transformen en
tensiones, crisis o abiertas confrontacionesy@!b,

Asi también, la seguridad cooperativa concebida en términos conceptuales
plantea la busqueda de férmulas de consulta, en vez de confrontacion; se-
guridad y confianza, en lugar de disuasion; transparencia, en vez de ocul-
tamiento; prevencion, en vez de correccion, e interdependencia; en vez de
unilateralismo!?, Estos cambios no son mas que el reflejo de un sistema
internacional transformado que exige que se le mire y se le aborde con un
enfoque diferente para comprender las claves que generan incertidumbre y
lograr acciones tendientes a minimizarla para, desde alli, reducir los ries-
gos, limitar las amenazas, promover la estabilidad y consolidar la paz.
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«Most of us view the world as more benign than it really is,

our own attributes as more favorable than they truly are,

and the goals we adopt as more achievable than they are likely to be»
Daniel Kahneman, Premio Nobel de Economia 1992%*.

«The point of lobbyists is not so much to change the votes,
as to change the legislative agenda»
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RESUMEN:

Espafa debe volver a poner su atencion politica y econémica en
lberoamérica, mas todavia en estos tiempos de expansion de las
economias de la zona.
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Spain should return to put their political and economic attention
in Latin America, even more so in these times of expansion of the
economies of the area.
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B INTRODUCCION

Hace veinticinco afios, la interrelaciéon econdémica entre Espania y Latinoa-
mérica era virtualmente inmaterial. La que existia derivaba de unos flujos
comerciales que apenas suponian el uno por ciento de nuestro comercio
exterior, y que conllevaban unos flujos de crédito comercial de corto y me-
dio plazo asociados. En ocasiones, a ellos se anadia la asuncién de po-
tenciales riesgos politicos y comerciales por parte de algunos organismos
publicos —por ejemplo, la Compaiia Espafiola de Seguros de Créditos a la
Exportacion (Cesce)— que prestaban en régimen de monopolio ese servicio.
Y de forma todavia mas infrecuente aparecian algunas inversiones directas
que, salvo proyectos puntuales —por ejemplo, el Metro de Medellin—, te-
nian a sus espaldas mas trayectoria historica que peso econémico.

Por eso, el impacto que sobre la economia espafiola tuvo la convulsa década
de los 80 en Latinoamérica fue muy moderado y en nuestra historia econo-
mica esta justamente sepultado por acontecimientos de singular enverga-
dura y proyeccion para Espafia: los Pactos de la Moncloa y la subsecuen-
te estabilizacion econdmica, la crisis bancaria de 1979-84, la reconversion
industrial de 1982-85, la entrada en la Union Europea —entonces todavia
Mercado Comun- las privatizaciones de los 90 al hilo de la creacion del
Mercado Unico Europeo, la incorporacion al Sistema Monetario Europeo
y la adhesion, en 1999, como pais fundador, a la Union Monetaria Europea.

Todos ellos condicionaron mucho mas a Espafia que los efectos inmedia-
tos y directos de la sucesion de crisis soberanas, reestructuraciones de la
deuda, crisis bancarias, hiperdevaluaciones o hiperinflaciones por las que
navego el continente americano durante un largo periodo de tiempo.

Paradojicamente, y visto con la perspectiva que da el paso del tiempo, en
aquellas crisis politicas, sociales y macroecondémicas de Latinoamérica
—0 mas bien en la forma como se salié de ellas— estaba ya el origen de
la siguiente gran transformacion estructural de la economia espafiola: el
inicio del proceso de internacionalizacién de la gran empresa espanola.
La estabilizacién macro de los paises latinoamericanos y la mejora de su
institucionalidad vino acompanada de un intenso proceso de reduccion de
sus elevados e insostenibles niveles de endeudamiento publico y privado.

La reestructuracion de la deuda —es decir, la reduccion del valor presente
de los pasivos—y el crecimiento economico que siguio a la estabilizacion
y a la eliminacion del debt-overhang jugaron un papel decisivo en ese pro-
ceso. Las privatizaciones de empresas publicas y la apertura a la inversion
internacional de una amplia gama de sectores de las economias latinoame-
ricanas también fueron funcionales al cambio de entorno y clima econd-
mico de la region.

85



86

José Juan Ruiz
Crisis financieras en las orillas del Atlantico y del Pacifico: esbozos de politica...

La gran empresa espafola —las empresas financieras y los bancos, las de te-
lecomunicaciones, las de electricidad, las de infraestructuras..., —encontrd
en esos procesos la puerta de entrada a la globalizacion, y durante los afios
1995-2001 invirtio el equivalente a 225.000 millones de euros en la region.

A partir de ese momento, la suerte economica de las dos orillas del Atlan-
tico —y fundamentalmente gracias a Chile, Peri y Ecuador también, del
Pacifico— se volvieron a encontrar tal y como habia ocurrido durante algo
mas de trescientos anos.

Nadie podra escribir la historia econdémica de Espafia a partir de finales de
los afios 90 sin verse forzado a estudiar con detenimiento las consecuencias
cualitativas, estratégicas y, en menor medida, cuantitativas que se deriva-
ron de la diversificacion geografica de la gran empresa espafiola.

A partir de un determinado momento —en torno a los ainos 1999-2001- los
politicos, analistas y empresarios espanoles se dieron cuenta de la necesi-
dad de identificar y acotar las consecuencias que sobre nuestras empresas
y pais podian derivarse de la inestabilidad macroeconémica o regulatoria
de los paises latinoamericanos en los que habiamos invertido.

Esta sensacion alcanzo cotas de ansiedad y urgencia comprensibles a par-
tir de la crisis argentina de finales de 2001. En aquellos dias se sinti6 el
temor de que la «internacionalizacion» de algunas de nuestras empresas
no se hubiera hecho teniendo en cuenta los riesgos —y no solo macroeco-
némicos— que algunas inversiones potencialmente conllevaban. La salida
de reconocidos y respetados inversores extranjeros con mas tradicion y ex-
periencia —Francia, Italia, Canada...— que nosotros de algunos de los pai-
ses mas golpeados por aquellas turbamultas, afiadio presion a la situacion.

Felizmente aquella situacion se superd y los que aguantaron, la mayoria,
consiguieron dotar a su esfuerzo inversor no solo de credibilidad, sino
también de rentabilidad.

A partir del ano 2003-2004, la mejora de las politicas que se produjo en la
region tras la crisis y el impulso al crecimiento que supuso un entorno in-
ternacional extraordinariamente favorable a Latinoamérica —fuerte mejora
de sus términos de intercambio y excepcionales condiciones de liquidez y
acceso a los mercados internacionales de capital- relegaron a un segundo
plano los temores a crisis sistémicas.

En el peor de los casos, las empresas inversoras se vieron obligadas a res-
ponder de su gestion ordinaria y del impacto que sobre su rentabilidad
podria tener la propagacion de crisis originadas en los paises que se man-
tenian al margen de la «ortodoxia» reinante.
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Con mayor o menor precision y modelizacion, nuestras empresas y ana-
listas consiguieron las estimaciones que acotaban los riesgos de contagio
y, en base a ellas, se disenaron estrategias mas o menos convincentes de
contencion o, al menos, de minimizacion de dafos.

Lo que jamas nos habiamos planteado hasta la gran recesion de 2008-2012
—por candidez, arrogancia o desconocimiento— es que fuéramos noso-
tros —Espafia y sus empresas— los que potencialmente llevaran la inesta-
bilidad macro a Latinoamérica. La crisis nos ha descubierto que la inter-
dependencia economica es una relacion que opera en mas de un sentido y
direccion: en los buenos tiempos, ambas partes se benefician; en los malos,
ambos sufren y, cuando el ciclo se desincroniza, hay que estar preparado
para contener el «contagio» y hacer posible que quien mejor esté pueda
apoyar la recuperacion de quien se encuentra en dificultades.

Y nadie puede creible y solventemente argiiir que los papeles de cada uno
los «socios» estan determinadamente asignados y nada o nadie los puede
cambiar.

Que la crisis de Europa y de Espana puede contagiar a Latinoamérica hoy
no solo es un escenario teéricamente posible, sino potencialmente probable.

Y frente a €1, no solo hay que construir una estrategia creible de respuestas
macro y microeconomicas en ambas orillas, sino que también requiere de
un nuevo relato politico, empresarial y social. Hay que reformular el relato
de la presencia empresarial de Espafia en Latinoamérica: su proposito, su
trayectoria y resultados, y, sobre todo, su futuro.

Sin ese esfuerzo —cuyo coste en términos de tiempo, recursos e inteligen-
cia a invertir no aconsejaria infravalorar— hay riesgo de que encadenemos
una sucesion de conflictos y crisis que pueden afectar no solo al valor de
los activos de nuestras empresas y a su capacidad de generacion futura de
resultados, sino también al valor de los ahorros de los ciudadanos, y a la
«marca» Espafa y su reputacion internacional.

El objetivo de esta contribucion es, desde esta perspectiva de «interdepen-
dencia de doble direccion», presentar algunas reflexiones muy preliminares
y que no surgen de analisis formales de los datos sobre lo que esta en juego.

En la seccion siguiente se abordara la cuantificacion de la presencia Espa-
nola en Latinoamérica desde una perspectiva comercial y de inversiones,
y se describe la evolucion de la correlacion del ciclo economico espafiol y
regional. En la tercera seccion se estiman los escenarios macro mas proba-
bles del continente en los proximos afios: sus riesgos y sus fortalezas. En
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la cuarta seccion, el punto de vista rola hacia Espafia y trata de exponer el
potencial de contagio que tenemos para la region y como se puede minimi-
zar. Finalmente, elaboraremos algunas conclusiones preliminares que pue-
den servir como base para el nuevo relato de nuestra presencia en la region.

[ LATINOAMERICA VS. ESPANA: CICLO ECONOMICO E
INTERDEPENDENCIA... PERO MENOS DE LO QUE SE ASUME

Aunque en nuestros medios de comunicacion y circulos politico- empresa-
riales el uso del término Latinoamérica se ha popularizado hasta extremos
inconcebibles hace apenas dos décadas, cuantitativa y conceptualmente —
al menos en términos econdémMIicos— €s muy poco preciso.

El Fondo Monetario Internacional agrupa bajo el término «Latin Ameri-
ca and the Caribbean» a 32 paises independientes en los que en el afio 2012
viven 581 millones de personas, que generan un PIB de 5,4 billones de do-
lares. Aproximadamente esto supone que en Latinoamérica vive el 9% de
la poblacion mundial y se genera un 8% del PIB mundial. Tomados con-
juntamente los anteriores datos de renta y poblacion significan algo con un
valor estratégico que a menudo se nos pasa por alto: en términos de renta
per capita Latinoamérica literalmente es la «clase media» de la economia
mundial.

Grafico 1. Latam 2011: Literalmente la Clase media del Mundo

Pib per capita 2011
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Sin embargo, tanto la poblacion como el protagonismo econémico se con-
centran en un numero mucho mas reducido de economias. En concreto,
tan solo hay cuatro que segtn las estimaciones de Naciones Unidas supe-
raran los 50 millones de habitantes de aqui al afio 2025: Brasil, México,
Colombia y Argentina. Ya en 2012 esos cuatro paises suponen dos tercios
de la poblacion del continente™. Si a ellos se le afiaden Pert, Venezuela,
Chile y Uruguay se cubre el 82% de la poblacion. En términos de PIB, esas
ocho economias —a las que en el resto de la ponencia nos referiremos como
Latam-8- generan el 90% del valor afiadido regional.

Esa es la Latinoamérica a la que nos referiremos —salvo mencion en con-
tra— a lo largo del articulo. Esos ocho paises tienen bien la institucionali-
dad —caso de Uruguay- o el peso econdmico y la proyeccion que los con-
vierte en mercados clave para Espaia.

Por supuesto, lo anterior no significa que en las restantes 24 economias no
surjan oportunidades de negocio o no ocurran acontecimientos politica,
social o econdmicamente relevantes. De hecho, en los ultimos afios, la Re-
publica Dominicana, Ecuador, Cuba, Haiti y Centroamérica han ocupado
mas espacios en los medios de comunicacion espaiioles y el debate publico
que algunas de las economias agrupadas en Latam-8. Lo inico que sugiere
este criterio de simplificacion es que en un continente muy grande, para el
inversor, el tamano importa. En el extremo, cabria decir que lo que ocurre
en Brasil y en México —economias que conjuntamente suponen el 53% de
la poblacion y el 58% del PIB- condiciona irremediablemente la percep-
cion externa sobre lo que esta pasando en Latinoamérica.

La exposicion comercial de Espafia en Latinoamérica es muy moderada.

Segtin los datos del Instituto de Comercio Exterior, ICEX, correspondien-
tes a 2001, los ocho paises seleccionados acumularon exportaciones por
valor de 10.000 millones de euros, lo que supuso el 4,7% de las exportacio-
nes totales. Teniendo en cuenta que las exportaciones totales de bienes de
Espana suponen un 20,4% del PIB, la exposicion directa de nuestro pais a
la region a través del canal real del comercio no es material: nuestras ventas
alli apenas suponen el uno por ciento del PIB.

En el ranking de mercados de Espafa hay que ir al puesto 14 para encon-
trar un pais latinoamericano, México, y el siguiente es Brasil, en el 16.
Venezuela aparece en el puesto 29, y a partir de alli Argentina, 39; Chile,
42; Colombia, 52; Peru, 55, y Uruguay.

() Los pesos relativos en términos de poblacion son: Brasil 34%, México 19%, Argentina
8%, Colombia 7%, Venezuela y Pert 5%, Chile 3% y Uruguay 1%. Los pesos relativos en
términos de PIB en US $ PPP en 2012 son: Brasil 34%, México 24%, Argentina 10%, Co-
lombia 7%, Venezuela 5%, Chile y Peru 4%, y Uruguay 1%.
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La importancia relativa de Espafia como mercado de America arroja un
resultado que no es muy distinto: nuestras importaciones en 2011 fueron
de unos 14.600 millones de euros, lo que equivale al 2,7% de las importa-
ciones de bienes del continente y a menos de tres decimas del PIB latino-
americano.

La conclusion es que la vulnerabilidad de Espafia y Latinoamérica a través
del canal comercial no es material en ninguno de los dos sentidos.

Puede que circunstancial o tacticamente surjan disputas comerciales —o,
simétricamente, oportunidades de negocio— que agiten las aguas, pero su
alcance real no puede ser muy importante.

Lo anterior no deja de ser sorprendente, puesto que si uno se dejara guiar
por el «relato» de que Espafa es la puerta a Europa de Latinoamérica,
probablemente habria esperado una interdependencia comercial mucho
mas intensa. No lo es.

Ni siquiera el conjunto de Europa es «trascendental» como mercado para
Latinoamérica: Europa supone menos del 12% de las exportaciones lati-
noamericanas y ese porcentaje muestra una regular tendencia a la baja.
Tampoco, Latam-8 es un mercado deslumbrante europeo.

La ventaja de todo lo anterior es que hay mucho camino que recorrer en el
desarrollo de las relaciones comerciales tanto de Espafia como de Europa.

En el primero de los caso, la suma de importaciones y exportaciones desde
y a Latinoamérica es menor que nuestros flujos comerciales con Francia en
un cuatrimestre. En el segundo, apenas suponen un trimestre del comercio
que mantiene México y Estados Unidos.

Nuestros canales de interdependencia son mayores cuando se incorporan
al analisis los flujos de inversion. Analizando su cuantia y composicion es
evidente que los inversores espafioles también tuvieron muy en cuenta los
tamaifios relativos de los mercados locales.

Entre los anos 1993 y 2011, Espana invirtié en el exterior alrededor de
685.000 millones de euros®, y de ellos 172.000 millones de euros fueron
a Latinoamérica. Como muestra el grafico 2, el 96% de esas inversiones
fueron a los ocho paises de Latinoamérica que hemos singularizado.

2 Son datos brutos de inversion en lo que se acumulan los datos anuales de la inversion
directa realizada por todos los sectores y todas las CC. AA. del Estado Espariol.
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Grafico 2. Inversion espaiola bruta en Latinoamérica y el Caribe.
Millones de euros. Datos acumulados 1993-2011
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Fuente: Calculos autor en base a datos del Ministerio de Economia y Competitividad. Datain-
vex. http:/ldatainvex.comercio.esl CabeceraPersonalizada.aspx

La distribucion interna de los stocks de inversion bruta directa esta menos
equilibrada. Si se compara el peso de la inversion bruta realizada con el
peso relativo de cada pais en el conjunto de Latam-8, Uruguay, Argentina
y Chile estan «sobrerepresentadas»®, mientras que Colombia es el pais
mas infrarrepresentado. Sectorialmente, nuestras inversiones han estado
concentradas en el sector servicios, con una manifiesta infrarepresentacion
de las inversiones industriales.

La cuantificacion del impacto potencial sistémico y global sobre nuestra
economia de estas inversiones se ha tendido a hacer de forma indirecta:
puesto que las grandes empresas del IBEX suelen ser las mas internacio-
nalizadas —en el sentido de que los resultados obtenidos por sus filiales y
subsidiarias que operan en mercados externos aportan una parte signifi-
cativas de sus activos o resultados— deberia existir una elevada correlacion
entre las primas de riesgo de los paises latinoamericanos y la evolucion del
sintético del mercado espanol.

@ El valor absoluto y orden de las ratios entre peso relativo de la inversion sobre peso
relativo del PIB es el siguiente: Uruguay 302%, Argentina 258%, Chile 176%, Brasil
87%, México 83%, Peru 70%, Venezuela 65% y Colombia 45%. En conjunto, la ratio
para Latam-8 es 106%. Valores por encima de 100% indican mas stock de inversion
acumulada que la cuota que corresponderia por tamafio de PIB, y, por debajo de 100%,
infrarrepresentacion.
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El primer supuesto es correcto. Segun el informe del Consejo Empresarial
de la Competitividad, en el afio 2011, 27 de ellas obtienen mas de 1/3 de sus
ingresos por sus inversiones en el exterior; 13 suben ese porcentaje hasta el
66%, y, al menos 7, consiguen que el exterior les aporte el 75% de sus resul-
tados. Aunque no es posible en todos los casos atribuir el porcentaje que
las inversiones en Latinoamérica suponen de esos beneficios originados en
el exterior, si es razonable suponer que la regién aporta entre un 20% y un
60% de los resultados totales en la mayor parte de los casos. Por ejemplo,
en el Banco Santander, los beneficios de las inversiones americanas supo-
nen el 52% de los resultados totales el grupo.

Lo que no esta tan claro es que la segunda parte del razonamiento sea
aproximadamente cierta. A falta de un analisis estadistico formal, la sabi-
duria convencional mas bien pasa por sefialar que al IBEX espanol, pese a
su alta exposicion a Latinoamérica, lo que le mueve es el mercado nortea-
mericano y/o las variaciones de la prima de riesgo de Espafia. Solo de for-
ma temporal —probablemente tan solo en los peores momentos de la crisis
argentina y brasilefia de 2001-2002— es posible detectar una influencia en el
IBEX de las condiciones reales y financieras latinoamericanas.

Grafico 3. Evolucién IBEX
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Una aproximacion alternativa es tratar de identificar la correlacion entre el
ciclo econoémico espaiol y el de Latinoamérica. El grafico 4 simplifica el
ejercicio y permite intuir que los ciclos de crecimiento espafiol y latinoame-
ricano de los ultimos treinta afios mas bien han estado desincronizados,
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una tesis que encaja bien con nuestra descripcion del nivel bajo de relacio-
nes econdmicas que mantuvimos con la region hasta finales de los 90. Tan
solo la gran recesion de 2008-2009 nos sincronizo... y solo durante un cor-
to periodo de tiempo. Mientras que Espafia no ha conseguido volver a
crecer, Latinoamérica ha salido de la recesion con gran fuerza y ha recupe-
rado su nivel de PIB previo a la crisis.

Grafico 4. Ciclos Espaiiol vs. Latam: Desincronizados
hasta la Gran Recesion
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La constatacion de que por si mismos ni el canal comercial ni el canal de
las inversiones son suficientes para hacer descarrilar a la economia espa-
fiola no significa, obviamente, que Latinoamérica no sea importante para
nuestra economia. Todo lo contrario. Lo es, y mucho.

Lo que muy probablemente significa es que Latinoamérica no es sistémica
para nuestro pais. Es decir, que si los shocks que mueven al continente no
son a su vez producto de shocks mas generales y extendidos de la economia
global, lo probable es que Espafa capee la crisis sin graves contratiempos.

Nuestro ciclo, pese a las importantes inversiones realizadas, y la relevancia
que tienen los mercados latinoamericanos es netamente europeo.

Nuestras crisis vienen, bien de nuestra incapacidad para adaptarnos a las
cambiantes condiciones del entorno, o bien de errores enddgenos de poli-
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tica econodmica pero, al menos hasta ahora, no han tenido un origen lati-
noamericano.

En el peor de los casos, el shock latinoamericano —macro o regulatorio— ha
tenido consecuencias acotadas a un numero mas o menos amplio de em-
presas. Pero no ha degenerado en un shock sistémico.

Precisamente por las mismas razones que en el pasado Latinoamérica no
ha sido capaz de sumirnos en una recesion, tampoco parece probable que
vaya a sacarnos de nuestra actual crisis.

Habria que escalar de manera muy significativa la presencia en el continen-
te para que realmente la region se convirtiera en un motor de crecimiento
relevante de la economia espanola.

El punto es que a lo mejor lo que tiene sentido es embarcarse precisamen-
te en esa politica de profundizacion de nuestra interdependencia con la
region.

La seccion siguiente trata de explicar por qué.

[ EVALUANDO LA VIABILIDAD DE «LA DECADA
DE LATINOAMERICA»

Tras las turbulencias del pasado verano y la agudizacion de los problemas
en los paises desarrollados y muy particularmente en la Europa periférica,
tanto la OCDE como el FMI revisaron a la baja el crecimiento mundial
en 0,75 puntos porcentuales dejandolo en el 3,3%.

La aceptacion de una menor tasa de crecimiento global, de la necesidad
de mas ajustes fiscales, de politicas monetarias mas expansivas y, proba-
blemente, de una mayor volatilidad cambiaria, razonablemente han pro-
yectado dudas sobre la sostenibilidad de la actual senda de crecimiento
de Latinoamérica y, por tanto, sobre el mantenimiento de lo que sintéti-
camente se ha dado en llamar «la década de Latinoamérica». Es decir, la
posibilidad de que en torno al afio 2020 el continente haya confirmado su
despegue hacia el desarrollo.

La historia de éxito que esta tras la idea de «década de Latinoamérica» se
puede visualizarla con dos objetivos «medibles». El primero, que al final de
la década la renta per capita del continente haya crecido sostenidamente y
al menos cuatro paises —México, Chile, Argentina y Uruguay— hayan con-
seguido alcanzar los 20.000 dolares PPP de renta per capita.
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El segundo indicador seria que las clases medias de la region pasen a
incluir entre el 70% y el 75% de los ciudadanos del continente, algo que
para que ocurra debe estar precedido de la caida sostenida de las tasas
de pobreza en la region y de una mejora de la distribucion de la renta y
la riqueza.

La evolucion de la macro regional en la crisis y después de ella impulsa-
ba objetivamente a ser optimista sobre el futuro inmediato del continente,
siempre y cuando se lograra evitar el Armagedon europeo o el colapso de
los precios de las materias primas y de la liquidez internacional.

Esta era y sigue siendo nuestra vision central.

Ese escenario de optimismo razonable es el que subyacia en nuestra esti-
macion de la expansion de las clases medias que recoge el grafico 5.

No obstante, ese resultado no es el unico posible.

No es descabellado pensar que el empeoramiento de las condiciones eco-
nomicas globales puede ser mas «persistente» de lo que inicialmente se
penso6 —en el sentido de que se mantiene a lo largo de lo que resta de 2012
y 2013—, tiene repercusiones sobre el comercio internacional y afecta a los
mercados financieros globales.

Grafico 5. Latinoamérica. Estimacion clases medias 1980-2015
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Es evidente que tan pronto como se aceptan cambios en el escenario glo-
bal, es necesario ajustar los escenarios centrales de Latinoamérica. La ra-
zon es obvia: la mayoria de estudios empiricos tienden a sefalar que el
«exterior» explica entre el 50% y el 60% del ciclo latinoamericano.

En concreto, el modelo del FMI prevé que en cuatro trimestres la caida del
PIB global se traslada 1:1 al crecimiento de Latinoamérica, mientras que la
caida de un 5% del precio de los commodities se traduce en una reduccion
de 0,4 puntos porcentuales de crecimiento. Por su parte, un incremento de
100 puntos basicos en la prima de riesgo supone 0,9 puntos porcentuales
de menor crecimiento en la region.

Si nos ceflimos a ese conjunto «reducido» de variables basta con estresar
los supuestos que sobre ellas se hicieron en las estimaciones que realiza-
ron el FMI y la OCDE para obtener una cierta idea de donde estan los
retos a los que las autoridades de la region puede que tengan que hacer
frente.

Para ilustrarlos hemos elaborado un «escenario I» —que por ser para no-
sotros el mas probable, lo denominamos «escenario central»— que asume
un shock de intensidad similar al de la crisis de 2009 pero que se mantiene
en el tiempo. En ¢él, el crecimiento de los paises desarrollados se desacelera
en 1,5 puntos porcentuales, se produce una caida del precio de los commo-
dities de un 15% y un aumento del coste de acceso a los mercados interna-
cionales de 200 puntos basicos bien como consecuencia del incremento de
los tipos a largo plazo de los Tesoros americanos, bien por la ampliacion
de la prima de riesgo pais.

En el «escenario acido», los paises desarrollados entran en recesion, los
commodities caen un 25% y las primas de riesgo se elevan en 400 pb.

Los resultados del ejercicio son los siguientes:

a. en el escenario central, Latinoamérica veria su crecimiento en 2012 re-
ducido a un 2,0%-3,0%

b. En el escenario acido, Latinoamérica se estancaria y algunos paises
—Chile, México, Argentina— podrian entrar en recesion.

Aunque cada pais de la region tiene vulnerabilidades distintas y también
diferentes capacidades de respuesta, en promedio, Latinoamérica pone en
«riesgo» un 13,7% de su PIB como consecuencia de su comercio externo
con los paises desarrollados, el 5,5% de su PIB por su condicion de region
exportadora neta de commodities y tendria que usar entre el 25% y el 35%
de su stock actual de reservas para, sin entradas de capital adicionales,
hacer frente a la financiacion de su saldo de cuenta corriente, a la amorti-
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zacion anual de su deuda externa y a salidas de capital equivalentes a las
inversiones netas en porfolio del afio 2010.

Si los shocks externos se producen en la escala que hemos supuesto, para
evitar el estancamiento las politicas econoémicas internas tendrian que
ajustarse significativamente y acomodar los estimulos necesarios para que
la crisis tan solo suponga una desaceleracion temporal del crecimiento
promedio del periodo 2003-2010.

Grafico 6. Crecimiento 2012 vs Crisis 2009 y Potencial
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La pregunta es si en todos los paises existen esos margenes y, si existen, si
en todos los paises se ha consolidado la institucionalidad necesaria para
que esas «nuevas» politicas sean sostenibles y no pongan irremediablemen-
te fin a la etapa de crecimiento estable y equilibrado que ha disfrutado
Latinoamérica desde el afio 2003. Chile, en el afio 2009, demostro que los
paises del continente podian desarrollar politicas contraciclicas rotundas y
mantener la ortodoxia. Pero es posible que no todos los paises sean capa-
ces de replicar los que hizo Chile hace tres anos.

En los paises en los que el escenario de estimulos con ortodoxia no sea
el mas probable el dilema estara entre adaptar las expectativas sociales
a una senda de mas bajo crecimiento o bien huir hacia adelante has-
ta que la realidad se imponga y reaparezca la sombra de una crisis a
la «latinoamericana», con fuerte inflacion, hiperdevaluaciones y crisis
bancarias.
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Nuestra impresion es que la probabilidad de evitar esa «crisis a la latinoa-
mericana» existe pero no esta garantizada urbi et orbi. La razdn es que
para evitarla la region tendria que aceptar crecer menos de lo que esperan
los mercados y sus sociedades. Posible, pero no seguro.

Con caracter general la estrategia de politica econémica mas prudente
consiste en reducir vulnerabilidades y preparase para convivir de forma
permanente con menos crecimiento, menos entradas de capital y menores
precios de los commodities.

Hay una razén de peso para optar por esta via: el policy mix de la region
todavia no se ha «recuperado» del esfuerzo expansivo que hizo en 2009-
2010 y hoy presenta debilidades que entonces no estaban presentes. En
concreto, salvo en México, la inflacion es mas elevada, las cuentas exter-
nas se han deteriorado, el déficit publico es mas alto y de peor composi-
cion, los tipos de cambio reales estan sobrevaluados y el crédito bancario
ha crecido de forma muy rapida. Todos ellos son sintomas —en mayor o
menor grado, dependiendo del pais— de economias que serian muy vul-
nerables a una pérdida sistémica de la confianza y a un sudden stop en las
entradas de capital. El hecho de que Brasil sea la economia que ante un
escenario de este tipo mas vulnerabilidades acumula complica aun mas
la situacion, dado que cualquier accidente de recorrido en aquel pais
seria inevitable que se tradujera en un factor critico de riesgo sistémico
continental.

Por todo lo anterior, nuestro escenario central asume que las autoridades
no van a usar todos sus margenes de maniobra para estimular sus eco-
nomias. Esta restriccion la traducimos en que el déficit publico no sobre-
pasara el 2,5% del PIB, que la politica monetaria se limitara a dejar que
el tipo de cambio fluctue y a recortes marginales de los tipos de interés a
corto plazo, que el actual déficit de cuenta corriente se reducird y que el
sistema bancario respondera al ciclo sin exigirle regulatoriamente «cupos»
de crédito a sectores o actividades consideradas como estratégicas para la
recuperacion.

Si lo anterior se cumple, lo que cabria esperar es que Latinoamérica pu-
diera crecer a una tasa media del 3% y la inflacion siguiese bajo control. El
tipo de cambio nominal frente al dolar americano seria la espita con la que
el continente se «asilaria» del shock externo.

Si la opcidn fuese «escapada hacia delante» es probable que alguno de
los paises de la region se viera enfrentado antes que después a riesgos de
desestabilizacion social y economica que pondrian en jaque la idea de la
«década de Latinoamérica». De hecho, crear las condiciones para una
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nueva oleada inflacionaria idiosincratica de Latinoamérica equivaldria a
retirar a los paises la «condicion de alumnos graduados» de la maldicion
latinoamericana.

Este recorrido por las vulnerabilidades y la capacidad de respuesta del con-
tinente tiene una conclusion contundente: aun con un significativo deterio-
ro de las condiciones del entorno global, Latinoamérica puede ser capaz
de crecer y sostener su iconico concepto de «década de Latinoamérica».

Ahora bien, hay riesgos de que no todos los paises estén en condiciones
institucionales o tacticas de navegar la tormenta cuando los vientos cam-
bien de favorables a vientos de cara.

Para esos paises —y en menor medida también para los «ortodoxos» que se
vean forzados a modular las expectativas de sus ciudadanos— el compor-
tamiento real o imaginario de los «inversores extranjeros» se convertira en
un tema clave.

En ocasiones porque los inversores 1o son en sectores simbolicos de la
soberania nacional —el ejemplo paradigmatico seria el petréleo para Ve-
nezuela, México o Argentina—, en otras porque la logica de la inversion
extranjera —por ejemplo, repatriar dividendos— reduce algun «recurso es-
caso» —llamese divisas o recursos naturales no renovables—, en otras, final-
mente, sera porque el abastecimiento, precio o calidad del servicio presta-
do no es «consistente» con la funcion de bienestar social que se atribuye el
Gobierno o la sociedad.

Los inversores espafioles en Latinoamérica estamos expuestos a casi to-
dos los casos anteriores, lo que hace necesaria una revision estratégica de
nuestro relato sobre los objetivos de la presencia empresarial en la region
y, sobre todo, de su futuro a la luz del evidente debilitamiento macro al que
desde 2008 esta sometida Espaia.

La siguiente seccion esboza algunos de los temas sobre los que habria que
recapacitar.

B ESPANA COMO PROBLEMA: UN PLANTEAMIENTO FALSO

Durante al menos dos décadas, los paises latinoamericanos han sufrido
crisis muy similares a las que hoy esta padeciendo Espafia. Por eso es
tan dificil para las élites latinoamericanas entender la parsimonia y la
estrategia con la que Europa, y nosotros mismos, hemos hecho frente a
la crisis.

929



100

José Juan Ruiz
Crisis financieras en las orillas del Atlantico y del Pacifico: esbozos de politica...

Carmen Reinhart, la gran economista coautora con KennetRogoft del li-
bro Esta vez es diferente. 8 siglos de locuras financieras, acertadamente ha
senalado que si los politicos y lideres europeos hubieran leido y compren-
dido los escritos de Carlos Diaz Alejandro sobre las crisis bancarias de la
region, Bye bye financial represion, hello financial crash, o sobre las crisis de
sobreendeudamiento del soberano, «I think we are not in Kansas anymo-
re», todos nos hubiéramos ahorrado muchos sufrimientos.

No todos los latinoamericanos lo leyeron, pero todos tienen la memoria
suficiente como para saber lo dificil, costoso y largo que puede llegar a ser
la salida de una crisis en la que las crisis bancarias retroalimentan a las
crisis del soberano y a las crisis de acceso a los mercados internacionales,
y viceversa. Sobre todo, si se ha renunciado al ajuste del tipo de cambio
nominal y la sociedad presenta sintomas de fragmentacion y falta de pro-
posito comun.

Una preocupacion particularmente extendida hace referencia al peso que
la banca europea, y mas en concreto la banca espafola, tiene en el sistema
financiero de la region.

Y ello, por dos razones.

La primera, porque el dinamismo de la demanda interna latinoamericana
se debe al buen funcionamiento de los mercados de trabajo nacionales,
pero también a que esta es la primera crisis internacional de la que Latino-
américa sale sin haber padecido ni una crisis bancaria, ni una contraccion
del crédito.

La segunda, porque cuando se intenta explicar las razones de esa excelente
historia se llega a la conclusion de que una parte de la misma se debe a que
el sistema bancario, ademas de estar bien regulado, es todavia muy peque-
fio para inducir «excesos» y «burbujasy.

El cuadro 1 de una manera simple describe la situacion por paises y pone
en conexion el tema del «tamafo» con la segunda cuestién polémica: el
protagonismo relativo de la banca extranjera y la exposicion del continente
a la banca europea a través de las lineas cross-border y las posiciones en
moneda local.

Como puede observarse, la bancarizacion promedio del continente es limi-
tada —apenas un 34% del PIB-y diez puntos porcentuales los explican los
bancos «extranjeros» que operan en los distintos paises. De ¢llos, 5,6% los
aportan los bancos espafoles.
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Cuadro 1. Profundidad, bancarizacién y exposicion local a bancos
«extranjeros»

TOTAL B. EXTR

% PIB
ARG 154 54 25 29
CHI 76.3 249 212 3.7
COoL 31.7 49 38 1.1
MEX 13.5 113 6.5 4.8
PERU 256 16.0 87 73
VEN 234 44 4.1 0.3
Latam ex Br 23.0 9.9 6.5 3.4
BRA 47.4 82 44 3.8
Latam 338 92 56 36

No es por tanto irracional que los lideres y autoridades latinoamericanas
sigan con mucho celo e interés los avatares de la crisis europea y, mas en
concreto, de la crisis espafiola.

Hay razones para la preocupacién genérica, pero no son suficientemente
poderosas como para endosarle a Espafa y a sus bancos el sambenito de
potencialmente poder llegar a ser los agentes transmisores de una posible
inestabilidad financiera.

La realidad es que el modelo institucional y de negocio que los bancos
espafioles adoptaron en Latinoamérica simplemente impide que ese riesgo
genérico sea aplicable. Nuestros bancos operan como entidades constitui-
das de acuerdo a la legislacion nacional de cada pais, con plena autonomia
de capital y liquidez, con gobernanza propia y con supervision de las auto-
ridades locales y la consolidada del Banco de Espana.

Este modelo, que se complementa con un detallado programa de resolu-
cion en caso de crisis sistémicas —los denominados living wills—, simple-
mente no permite a las filiales «socorrer» a la casa matriz. No hay pool
de depositos, de fondos mutuos, de créditos o provisiones que se usen y
distribuyan en funcién de las necesidades perentorias de cada una de las
entidades. En nuestro modelo, cada banco es «nacional» y vive con lo suyo.

No solo no somos un problema, sino que somos claramente parte de la
solucion: los mercados donde se dan las condiciones para crecer de forma
sana y sostenible se convierten en los pilares de la creacion de ingresos y
beneficios del grupo. Son la prioridad estratégica.

Son las fuentes de valor a preservar.
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La siguiente y ultima seccion precisamente incide sobre esa idea de «pre-
servacion y fortalecimiento» de las inversiones en la region, y alerta so-
bre la necesidad de encontrar la forma para conciliar los datos con las
promesas.

B OTROS ELEMENTOS PARA UN NUEVO RELATO

Los latinoamericanos saben por experiencia que cuando los ajustes de los
flujos no dan para estabilizar la economia en tiempo util y de forma so-
cialmente digerible, aparecen los ajustes stock. Es decir, se venden todos o
parte de los activos y con los recursos obtenidos se paga deuda. Ellos lo
saben muy bien porque es lo que hicieron en los 90. Y nosotros también
deberiamos recordarlo porque, como también sefialé, ese fue uno de los ca-
minos que transitamos para internacionalizar nuestras grandes empresas.

Recordar lo que hicimos en la crisis de 2001-2003 o reiterar el compromiso
con el medio y el largo plazo de la region sirve relativamente poco cuando
se mira a los datos y lo que se obtiene es una realidad contundente: Espafnia
ha dejado de invertir en la region, incluso antes de que estallase la crisis
de 2008.

Efectivamente, como antes he sefialado, entre 1993 y el afio 2000 las grandes
empresas espafolas invirtieron en el continente 76.000 millones de euros.

Las graves crisis macroecondmicas que afectaron a algunas economias
centrales de Latinoamérica entre los afios 2001 y 2003 hicieron que algu-
nos de los inversores extranjeros —particularmente europeos y norteameri-
canos— abandonaran el continente.

No fue nuestro caso. Permanecimos al frente de nuestras inversiones, las
gestionamos ¢ incluso seguimos invirtiendo. Por ello, a finales del ano
2005, el stock de inversion espafola bruta acumulado en el continente as-
cendia a 108.000 millones de euros.

A partir de ese afio la inversion espafola en el continente comenzo a des-
acelerarse, pese a que la segunda mitad de los anos 2000 ha sido una fase
de «redescubrimiento» de Latinoamérica como gran «oportunidad» de la
economia global.

Asi, en los afios que van desde 2005 a 2011, segtn los datos del registro de
Inversiones del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, las empresas
espafiolas hemos invertido en Latinoamérica lo mismo que hicimos en un
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solo ano: 1999, el ano pico de nuestro proceso de internacionalizacioén en
el continente.

Es mas, desde que en el afio 2008 se hicieran visibles los sintomas de la ac-
tual crisis europea, el crecimiento de los flujos netos de inversiones, como
consecuencia de la aparicion de algunos procesos de desinversion, se ha
situado por debajo de los 2.000 millones de euros anuales.

Mientras que nosotros nos retraiamos, el mundo ha invertido masivamen-
te en la region.

Segin la Comision Economica para América Latina de Naciones Unidas,
CEPAL, la inversion directa en América Latina y el Caribe entre los anos
2005 y 2010 ha ascendido a 420.000 millones de délares, 325.000 millones
de euros.

La aceleracion del proceso histoérico de internacionalizacion del continente
es evidente: en estos ltimos cinco afios se ha registrado un tercio de toda
la inversion directa recibida por la region entre 1980 y 2010. Estados Uni-
dos y China han invertido en Latinoamérica en los Gltimos afios el triple
que Espana. India esta ya mirando a la regiéon. Canada, Reino Unido,
Alemania, Holanda estan volviendo a tomar posiciones.

Aunque lo anterior tiene ldgica financiera, no tiene logica estratégica. So-
bre todo, cuando se trasciende el ambito de las empresas y se piensa en
términos de Espana.

En un continente prometedor, que conocemos como pocos, en el que he-
mos invertido y mantenido nuestras inversiones en los peores momentos,
dejamos de invertir cuando crece estable y sostenidamente y cuando puede
conseguir que el 75% de sus ciudadanos se conviertan en clases medias.

Nos contenemos justo en el momento en el que el resto del mundo y de las
empresas que compiten con nosotros estan descubriendo y reaccionando
estratégicamente ante la oportunidad de crecimiento y de valor que repre-
senta la nueva Latinoamérica.

Las consecuencias de esta «estrategia» son previsibles: si no invertimos
ahora en Latinoamérica, es probable que en 10 o 15 afios las empresas
espafiolas perderan su singular posiciéon competitiva diferencial y no sean
capaces de explotar el potencial de creacion de valor que puede ofrecer un
continente que parece ser uno de los polos de crecimiento de la economia
global.
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La empresa espanola —las grandes, las medianas y las pequenas— deben
volver a invertir en Latinoamérica. Hay que convertir a Latinoamérica
ciertamente en el destino final de nuestras exportaciones de bienes y
servicios; de nuestras inversiones o de nuestros profesionales, pero tam-
bién en la cabeza de puente que permita a nuestras empresas y empre-
sarios acceder a los mercados emergentes de alto crecimiento de Asia
y el Pacifico.

Tenemos que volver a poner a Latinoamérica en el centro de las priori-
dades de la politica de internacionalizacion de Espafia y de sus empresas.

Muchas cosas han cambiado desde la primera oleada de inversiones en la
region.

A diferencia de lo que ocurria en los ultimos afios 90, las economias, en
general, gozan de buenos equilibrios macro y de reglas de juego e institu-
ciones razonables.

Hay niveles aceptables de seguridad juridica y de estabilidad social.

Los sistemas bancarios de la region son solventes, estin muy bien regula-
dos y en ellos el crédito crece a ritmos por encima del 15%.

Y también a diferencia de los 90, la financiacion del sector publico no
«expulsa» al sector privado de los mercados de capitales domésticos o pre-
siona las primas de riesgo en los mercados internacionales hasta niveles
inasumibles. Hoy la mediana empresa chilena, mexicana, brasilefia, perua-
na o colombiana se financia con costes similares o incluso inferiores a los
que son habituales en las empresas similares italianas o espanolas.

Latinoamérica, ademas de vadear bien la crisis, se esta «construyendo»
como region econdémica. En Latinoamérica hay hambre de éxito. De no
quedarse atras. De responder a las ilusiones y ambiciones de sus clases
medias emergentes.

Al igual que los europeos hicimos en los 80 y en los 90, los latinoameri-
canos han descubierto que el tamafio de las empresas importa. Que las
economias de escala existen. Que la internacionalizacién reduce riesgos y
multiplica oportunidades.

Consecuentemente, las empresas de éxito se estan integrando para crear
presencias relevantes en una zona economica con identidad y valor propio
en la economia mundial.
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Estan apareciendo «empresas regionales» donde antes solo existian frag-
mentacion o incipientes campeones nacionales. Estan apareciendo «multi-
latinas» que nada tienen que envidiar a las compaifiias multinacionales que
hace una década y media anticiparon correctamente que Latinoamérica
seria un mercado que triplicase al espafol en tamano y lo cuadriplicase en
tasa de crecimiento.

El continente y los paises estan cambiando muy rapidamente, y esa trans-
formacion tiene consecuencias para el valor presente y futuro de nuestra
presencia empresarial en la region. No podemos dejar de reaccionar ante
lo que esta ocurriendo delante de nuestros ojos.

Hay que ponerse en marcha cuanto antes. Hay que volver a invertir. El
momento para reforzar nuestra presencia en Latinoamérica es ahora.

Después quizas sera demasiado tarde o demasiado caro.
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LUCHA CONTRA EL TERRORISMO
EN LATINOAMERICA:
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RESUMEN:

Después de realzar un breve recorrido histérico, el autor propicia un
cambio de rumbo en las estrategia de las fuerzas de orden publico y las
Fuerzas Armadas, en relacion con la seguridad y la defensa.
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After a brief historical route, highlight the author favors a change of
course in the forces of law and order and the armed forces, in relation to
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B INTRODUCCION

La denominada lucha contra el terrorismo en América Latina implica con-
siderar sus antecedentes —luchas contra guerrillas de influencia marxista— e
igualmente las transformaciones posteriores al 11 de septiembre de 2001,
tanto en lo discursivo como en la dificil delimitacion del tema. Este ensayo
analizara, partiendo de una breve mirada historica, el surgimiento de las
expresiones guerrilleras influidas por la revolucion cubana en el contexto de
la Guerra Fria y como los Estados de la region las enfrentaron inicialmente
(cual fue la estrategia contrainsurgente inicial); posteriormente se analiza el
impacto de la terminacion de la Guerra Fria y de los atentados terroristas
del 11-S en Estados Unidos en la concepcion y prioridad que va a tomar la
lucha contra las organizaciones guerrilleras supérstites y las derivaciones a
proposito de la propia utilizacion de la denominacion terrorista.

Seguidamente se analiza como se readectian las estrategias contrainsur-
gentes y como se pretende adecuar a las FF. AA. para participar en esta lu-
cha, en un contexto en que cada vez mas las viejas guerrillas se relacionan
funcionalmente con las actividades del narcotrafico y como esto incide en
la gobernabilidad y estabilidad de los Estados. El analisis del caso colom-
biano se toma como un caso relevante, analizando el proceso de reforma
militar, la nueva estrategia contrainsurgente adelantada, los resultados, la
complejizacién del panorama de seguridad con la emergencia de expre-
siones de crimen organizado, las tensiones regionales que se derivan de la
misma y cuales son las perspectivas de esta lucha.

Por tultimo, se proponen algunas breves tesis conclusivas.

B LA PERSPECTIVA HISTORICA: GUERRA FRIA,
SURGIMIENTO DE GRUPOS GUERRILLEROS INFLUIDOS
POR LA REVOLUCION CUBANA, LA POS GUERRA FRIA Y
LAS GUERRILLAS REMANENTES EN ALGUNOS PAISES Y LA
FORMA COMO LOS ESTADOS LAS ENFRENTARON

Durante la Guerra Fria se definio, de una parte, una especie de distribu-
cion del mundo en areas de influencia entre los dos campos emergentes vy,
de otra, la idea de la amenaza global como producto de la confrontacion
global. En el caso de América Latina «era claro que formaba parte de la
esfera de influencia norteamericana desde principio de siglo y también que
ninguna guerra hegemonica iria a tener a América Latina como teatro,
entendiendo por tal aquella que pudiera modificar con su resultado la es-
tructura de poder mundial»®.

M PARDO RUEDA. «Nueva Seguridad para América Latina». FESCOL-CEREC. Santafé de
Bogota: mayo de 1999.
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Dentro de ese contexto de confrontacion Este-Oeste, que predominé du-
rante varios decenios, la idea de seguridad en América Latina tuvo que ver
con el hecho de que «las hipétesis de guerra —admitidas como presupues-
tos de intervencidn del derecho de guerra— abarcaban la guerra mundial, la
guerra convencional entre paises latinoamericanos y la guerra revolucio-
naria en el seno de cada uno de esos paises. [...] La hipotesis de guerra re-
volucionaria [...] era considerada como una posibilidad real inmediata»®.

Pero los Estados Unidos siempre tuvieron como preocupacion, con res-
pecto a América Latina, «tanto antes como durante la Guerra Fria, la
inestabilidad politica en el area. [...] Las explicaciones de los origenes de
esta inestabilidad son dos: la agitacion (o aventurerismo) comunista, por
un lado, y la pobreza, por otro»®.

Progresivamente fue apareciendo dentro de este panorama de las concep-
ciones sobre seguridad y defensa, como respuesta a lo que se consideraba
«amenazasy, la conocida Doctrina de Seguridad Nacional. «El concepto
estaba vinculado a la 16gica de la Guerra Fria: el supuesto era la amenaza
del ‘comunismo internacional’, un riesgo de origen extracontinental aun-
que pudiera tener manifestaciones regionales internas, que amenazaba la
soberania, la integridad territorial y valores abstractos como la libertad de
las republicas y sus habitantesy®.

Esta doctrina tuvo como elementos basicos los siguientes:

«Primero: la concepcion geopolitica, nacida de los tedricos alemanes de
finales del siglo x1x, y que alcanzé su maximo desarrollo en la Alemania
nazi. Concepcion basada en la idea de ‘espacio vital’ —el Estado como ente
biolodgico y geografico—, teoria segtn la cual un estado que pretende ejercer
como potencia de importante peso necesita, entre otras cosas, disponer de
amplia influencia y control sobre espacios fisicos y politicos no limitados
forzosamente por las fronteras de su propia nacion. [...]

«Segundo: plena asuncion de conceptos tales como ‘enemigo interior’,
‘enemigo comun’, ‘guerra permanente y total’. [...] Al propio tiempo se
enmarcaba dicha lucha antisubversiva dentro del concepto de ‘guerra total
y permanente’ que el mundo occidental debia librar contra esa supuesta
amenaza global.

«Tercero: plena insercion de la lucha antisubversiva dentro de una supues-
ta Tercera Guerra Mundial. [...] El mundo comunista planteaba la tercera

@ CAVAGNARI FILHO, Geraldo Lesbat. <América del Sur: algunos elementos para la defini-
cion de la seguridad nacional», en LEAL BUITRAGO y TOKATLIAN (comps.). Op. cit.

©® PARDO RUEDA, Op. cit, 1999.

@ AGUILERA PERALTA, Gabriel. «La espada solidaria: cooperacion en seguridad y defensa
en Centroamérica», en ROJAS ARAVENA (ed.). Op. cit.
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guerra mundial —siempre segin los seguidores de esta peculiar doctrina—
por otra via mucho mas sutil: la penetracion ideologica a través de la sub-
version izquierdista en todos los paises del hemisferio occidental, con vista
a la futura toma de poder en todos y cada uno de ellos. [...]

«Cuarto: plena asimilacion y practica aplicacion de la doctrina francesa
de la ‘contrainsurgencia’ o ‘lucha contrainsurgente’ [...] que incluia una
serie de técnicas de lucha y de informacion no demasiado respetuosas con
la poblacion civil y gravemente lesivas para los derechos humanos de los
posibles enemigos, e incluso de los simples sospechosos de pertenecer a esa
‘insurgencia’ que se trataba de suprimir»®.

Aqui se aprecia la gran influencia de la doctrina contrainsurgente francesa,
derivada de las experiencias militares de esta nacién como potencia colo-
nial en Indochina y Argelia —paradojicamente, fracasadas— y sistematizada
por el coronel Roger Trinquier en su libro La guerra moderna, en el cual
afirma: «En la guerra moderna el enemigo no es facil de identificar. No hay
frontera fisica que separe los dos campos. La linea que marca la diferencia
entre el amigo y el enemigo puede encontrarse muchas veces en el corazén
de la Nacidn, en la misma ciudad donde se reside, en el mismo circulo de
amigos donde uno se mueve, quiza dentro de su propia familia. Es mas
bien una linea ideoldgica, que tiene que ser perfectamente bien descubierta
si queremos determinar pronto quiénes son en realidad nuestros adversa-
rios y a quiénes tenemos que derrotar»©.,

Si bien la adopcidén de la llamada Doctrina de Seguridad Nacional va a te-
ner particularidades en cada pais, en el campo de la seguridad «dos instru-
mentos fueron importantes para el ejercicio de la hegemonia norteameri-
cana y para el alineamiento estratégico de los paises latinoamericanos con
los Estados Unidos: el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca
(TTIAR) y los acuerdos bilaterales de asistencia militar»?.

Esto tiene varios antecedentes. En 1942 se comienza a estructurar la ins-
titucionalidad del sistema de seguridad hemisférico, bajo la direccion de
Estados Unidos: «En enero de 1942 se desarrolla en Rio de Janeiro la 111
Reunioén de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores, donde se es-
tableci6 la necesidad de crear la Junta Interamericana de Defensa (JID)
con el fin de estudiar y recomendar medidas necesarias para la defensa del
continente. [...] En 1949 se formd el Estado Mayor para servir de 6rgano
principal de planificacion y asesoria al Consejo de Delegados»®. En 1945,
en la Conferencia de Chapultepec (Conferencia Latinoamericana sobre

6) GARCIA, Prudencio. El drama de la autonomia militar. Madrid: Alianza Editorial, 1995.
® Citado en GARCIA, Prudencio. Op. cit.
7 CAVAGNARI FILHO Op. cit.

® URZUA RICKE, Joaquin“El sistema de cooperacion de las Fuerzas Aéreas Americanas
sicofaa)», en ROJAS ARAVENA (ed.). Op. cit.
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Problemas de Guerra y Paz), que se celebro en Ciudad de México, se co-
mienza a perfilar la idea de defensa comun: «En el Acta de Chapultepec
se concluyd que en caso de un ataque externo todos los paises acudirian a
defender al atacado»®. Por tltimo, en 1947 se suscribe en Rio de Janeiro el
TIAR, el cual «establecio una amplia alianza militar que vendria a perfec-
cionarse mediante esos acuerdos bilaterales, firmados entre 1952 y 1958, y
cred una doctrina de defensa comun, que consideraba cualquier agresion a
un pais signatario como agresion a todos. [...] EI TIAR, a su vez, fue mani-
pulado por los Estados Unidos para atender sus intereses estratégicos y no
las necesidades de defensa de los paises latinoamericanos»(?.

Como producto de los cambios en la concepcidn de la amenaza y del ene-
migo, «las relaciones militares adquirieron una acentuada orientacién po-
litico-ideoldgica. El anticomunismo dio contenido y un perfil nitido a las
Fuerzas Armadas latinoamericanas. [...] Estados Unidos propuso la orga-
nizacion y preparacion de las Fuerzas Armadas para realizar operaciones
de contrainsurgencia. A partir de la década de los sesenta, pasaron a ser
empleadas como la ultima defensa contra la subversion y se constituyeron
en la principal barrera para la contencion en el interior de cada uno de los
paises latinoamericanos»V.

De esta manera se configuran, con las particularidades de cada pais, unas
caracteristicas comunes en las Fuerzas Armadas latinoamericanas durante
el auge de la Doctrina de Seguridad Nacional, que el coronel espanol Pru-
dencio Garcia sintetiza asi:

* Intensivo adoctrinamiento anticomunista, conducente a un ultra dere-
chismo radical.

» Aguda intensificacion de esta tendencia formativa durante el periodo de
la Guerra Fria.

* Creciente desviacion de la idea de defensa hacia el concepto de enemigo
interior.

* Implantacion de la llamada Doctrina de la Seguridad Nacional.

 Autoatribucion excluyente por las Fuerzas Armadas de los conceptos de
patria y patriotismo y de la representacion exclusiva de la Nacion.

* Progresiva desviacion de las Fuerzas Armadas hacia funciones de carac-
ter policial.

* Grave relajacion de los conceptos éticos militares, asumiendo la tortura
como método habitual y sistematico en el campo de la informacion.

* Frecuente respaldo de las Fuerzas Armadas latinoamericanas a modelos
economicos de fuerte base oligarquica y gran desigualdad social(?,

© PARDO RUEDA. Op. cit, 1999.
(19 CAVAGNARI FILHO. Op. cit.
(1 Ibid.

122 GARCIA, Prudencio. Op. cit.
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América Latina vivio durante cuarenta anos bajo la concepcion estadou-
nidense de seguridad nacional, que «giraba en torno al anticomunismo
y la contencidn, a la vez que promovia la democracia y la economia de
mercado. [...] Histéricamente, la politica estadounidense de seguridad na-
cional hacia América Latina ha hecho hincapié en la defensa militar ante
agresiones externas convencionales y en la neutralizacién de movimientos
de izquierda locales, que son percibidos como amenazas a la estabilidad
interna de gobiernos simpatizantes»3.

Influidos por la Doctrina de Seguridad Nacional se van a producir una
serie de golpes militares que se inician con el llevado a cabo en Brasil, en
1964, por las Fuerzas Armadas al mando del General Humberto Castello
Branco y que se extienden, estos golpes militares, como una mancha de
aceite en toda la region.

Con el triunfo de la revolucion cubana, en 1959, y el ascenso del Movi-
miento 26 de Julio, liderado por Fidel Castro y el Che Guevara, después
de una corta guerra de guerrillas contra la dictadura de Fulgencio Batista,
viene una oleada de grupos guerrilleros en la region, la mayoria influidos
por la experiencia cubana, otros por la revolucion china y otros mas por
causalidades diversas; pero todos ellos se autoconsideraban de izquierda e
incluso criticaban a la izquierda tradicional por reformista e inmovilista®.
En paises como Colombia y Nicaragua la presencia de guerrillas fue previa
al triunfo de la revolucién cubana.

Inicialmente predominaron guerrillas rurales, con mayor peso hasta la
muerte de Ernesto «Che» Guevara en Bolivia, dirigiendo al ELN bolivia-
no; luego va a haber un auge de guerrillas urbanas, especialmente en Uru-
guay, con los Tupamaros; en Brasil, con las guerrillas de Carlos Marighe-
lla (Accion Liberadora Nacional) y Carlos Lamarca (Vanguardia Popular
Revolucionaria); en Argentina, con los Montoneros, el Ejército Revolucio-
nario del Pueblo y otras guerrillas menores, y en Colombia, con el M-19.

De toda esta oleada, solamente el Frente Sandinista de Liberacion Na-
cional logré llegar al poder en Nicaragua por la via armada en 1978, de-
rrocando la dictadura de Anastasio Somoza, con una salida posterior del
Gobierno por la via democratica bastante criticable.

(19 AGUAYO QUEZADA, Sergio y John Bailey. «Estrategia y seguridad en las relaciones
México-Estados Unidos», en AGUAYO QUEZADA y BAILEY (coords.). Op. cit.

(19 Sobre los grupos guerrilleros creados en América Latina bajo la influencia de la revolucion
cubana se pueden consultar, entre otros: CASTANEDA G., Jorge. La utopia desarmada.
Tercer Mundo Editores. Santafé de Bogota: 1994; DEBRAY, Regis. La critica de las armas.
Siglo XXI Editores. México: 1975; PEREYRA, Daniel. Del Moncada a Chiapas. Historia de la
lucha armada en América Latina. Los Libros de la Catarata. Madrid: segunda edicion, 1995.
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La mayoria de estos grupos guerrilleros fueron derrotados militarmente
—muchos en el contexto de los regimenes autoritarios inspirados en la
Doctrina de Seguridad Nacional- o terminaron autodisolviéndose, con
excepciones como el caso colombiano y el centroamericano. Las guerri-
llas de Salvador y Guatemala negociaron en los 90, en el contexto de la
pos Guerra Fria, y se transformaron en fuerzas politicas legales; similar
sucedio en Colombia con un sector del movimiento guerrillero.

La estrategia contrainsurgente del Estado inicialmente estuvo centrada
en aislar a la guerrilla de la poblacion civil; utilizando grupos de «contra-
guerrillas profesionales» —de policia especialmente o de las fuerzas mili-
tares—, autorizados para reprimir y aun traspasar los limites de la propia
legalidad, de una parte, y, de otra, por la accion civico-militar y la accion
psicoldgica sobre la poblacion civil. Es la combinacion de represion se-
lectiva con intentos de legitimacion social(®).

Posteriormente, la estrategia contrainsurgente va a estar centrada, de
una parte, en quitarle base politica a la guerrilla y, de otra, en la emer-
gencia de una «estrategia parainstitucional» que busca aislar a la guerri-
Ila de la poblacion civil con el uso del terror. Cercanos a la logica estatal
se comienzan a desarrollar los denominados «grupos de autodefensa»
0 «grupos paramilitares» o «escuadrones de la muerte». Es evidente en
todos los manuales de las guerras contrainsurgentes la recomendacion
del recurso a grupos parainstitucionales para que adelanten tareas con-
sideradas como «suciasy», pero supuestamente necesarias para combatir
eficazmente al denominado enemigo interno o la subversion comunista
o de otra naturaleza.

A comienzos de los 80, se inicia el agotamiento de los regimenes auto-
ritarios en América Latina y comienzan los procesos de transicion a la
democracia, que tuvieron un énfasis en lo politico-institucional, es decir,
construir democracias electorales. Mas alla de descuidar la dimension
economica y social de la democracia —lo relacionado con la inclusion
social—, pero en aras de dejar atras el autoritarismo se privilegié la di-
mension politica de la democracia.

Estas transiciones generaron modalidades y tensiones diversas en el re-
acomodo institucional civil-militar. Volver al modelo de subordinaciéon
militar al poder civil democraticamente electo no fue un proceso sencillo.
Lo anterior implico tensiones por lo menos en tres campos, seilalados
por varios analistas: 19 a) el llamado «arreglo de cuentas con el pasa-

(15 Utilizamos aqui algunos apartes de nuestro libro: VARGAS VELASQUEZ, Alejo. Magda-
lena Medio Santandereano. Colonizacién y Conflicto Armado. CINEP, Coleccion Estado y
Sociedad. Santafé de Bogota: 1992.

(19 Ver los textos recopilados en el siguiente libro: DIAMINT, Rut (editora). Ob. cit., 1999.
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do», especialmente en el tema de los derechos humanos y deméas abusos
sucedidos durante los regimenes autoritarios; b) el tema «pretoriano»
o la subordinacioén militar al poder civil democraticamente electo, que
implicaba el «retorno» a los cuarteles de los militares y la adopcion del
marco constitucional y legal como referencia; c) el margen de autonomia
en varios campos: la educacion militar, el gasto militar, el tamano de las
fuerzas y la definicion de nuevas misiones.

A comienzos de los 80 en el Peru se crea el grupo guerrillero Sendero Lu-
minoso (Partido Comunista del Pera-Sendero Luminoso), inspirado en
una vertiente mesianica del maoismo y liderado por Abimael Guzman,
un profesor de filosofia de la Universidad Nacional San Cristébal de
Huamanga; este grupo va a ser uno de los mas violentos de la region y
con un reiterado recurso a métodos terroristas (7. Como sefiala Fabiola
Escarzaga «el senderismo presentaba un discurso maoista dogmatico y
sectario, que partia de una caracterizacion de la realidad peruana que
parecia anacronica, con practicas politicas intransigentes y autoritarias,
un culto a la personalidad de su dirigente Abimael Guzman muy acen-
tuado, un empleo sistematico del terror y un manejo de simbolos frente
a sus adherentes que resultaban ininteligibles para los observadores na-
cionales e internacionales. A pesar de todo lo cual el apoyo popular fue
creciente»!®).

A finales de los 80 se produce esa gran transformacion global que fue el
fin de la Guerra Fria, con el hundimiento de los regimenes politicos de
Europa Oriental autodenominados socialistas. Esto tuvo varios efectos
inmediatos en América Latina. El primero de ellos, la rapida solucion
negociada de los conflictos internos armados en Centroamérica. Pero si-
multaneamente, en 1994, al tiempo que se inauguraba el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte entre Canada, Estados Unidos y Mé-
xico, emerge una insurgencia de «nuevo tipo»: los zapatistas del EZLN
(Ejército Zapatista de Liberacion Nacional).

Esta nueva guerrilla de primeros anos de los 90 es, sin duda, muy sui
generis, el EZLN, de México, cuenta con una base social en la poblacion

" Sobre el grupo guerrillero Sendero Luminoso existe amplia literatura; se pueden
mencionar, entre otros, ESCARZAGA, Fabiola. «Auge y caida de Sendero Luminoso»,
en Revista Bajo el Volcan, vol. 2, n.° 003. Benemérita Universidad Auténoma de Pue-
bla, Puebla. México: 2001; BURGOYNE, Michael L. Major. «Theallure of quickvictory.
LessonfromPeru’'sfightAgainst. Sendero Luminoso». Military Review, september-october
2010; ANTEZANA, Jaime. «De Sendero Luminoso a neosenderismo articulado al narco-
trafico». Pontificia Universidad Catolica del Peru, abril 24 del 2009; BIGLIONE, Eneas.
Sendero Luminoso, fragilidad institucional y Socialismo del siglo XXI en el Pert.

18 ESCARZAGA, Fabiola. Ob. cit., 2001.
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indigena de Chiapas, pero emerge en un momento en el cual la creacion
de guerrillas no parece estar al orden del diat®.

Igualmente, en los 90 el narcotrafico es colocado por los Estados Unidos
como el «nuevo enemigo» para su estabilidad politica y de la region y pa-
reciera entrar a ocupar el lugar que dejo vacante el comunismo.

A finales de siglo solo quedaban en Latinoamérica tres paises en los cuales
persistian grupos guerrilleros, México, Peru y Colombia.

B ELIMPACTO DEL 11-S Y LA «<GUERRA CONTRA EL
TERRORISMO GLOBAL» DE LA ADMINISTRACION BUSH.
EL DEBATE ACERCA DE LA AMBIGUEDAD DEL CONCEPTO
«TERRORISMO»

Indudablemente hay que considerar la nueva guerra originada después de
los actos terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos, en
los que no solo se hizo realidad una de las amenazas mas claras de la pos-
guerra fria, el terrorismo con alcance global, sino que se evidencid que la
seguridad total no existe en ninguna sociedad. Como respuesta se planted
un tipo de confrontacion en la cual el «enemigo» es mas difuso: se trata de
redes de grupos fundamentalistas y terroristas, no de Estados.

Por tanto, se actua en dimensiones colaterales (disuasion al entorno, gue-
rra psicologica, acciones de control-prevencion), sin que haya un enfrenta-
miento con un ejército contrario identificado.

El entonces secretario de Estado de EE. UU., Colin L. Powell, afirm6 que
la lucha contra el terrorismo seria de largo plazo, que la coalicién en su
contra podria convertirse en punto de partida para un replanteamiento de
las relaciones internacionales y que habia comenzado un nuevo periodo:
«Esta sera una campana larga y dura, que se medira en términos de afios y
se librara en muchos frentes. Para emprender un esfuerzo semejante, nues-
tra coalicion debe tener flexibilidad para evolucionar. Y el proceso mismo
de participar en esta gran campafia mundial contra el terrorismo puede
muy bien abrirnos las puertas para fortalecer y dar nueva forma a las re-
laciones internacionales y expandir o establecer areas de cooperacion. En
realidad, luego del 11 de septiembre, se ha vuelto mas evidente que no solo

(19 De la amplia bibliografia sobre el EZLN, sugiero consultar: ROJAS, Rosa. Chiapas. La paz
violenta». La Jornada Ediciones. México: julio 1995; DE LELLA, Cayetano y EZCURRA, Ana
Maria (compiladores). Chiapas. Entre la tormenta y la profecia. Lugar Editorial S. A., Buenos
Aires: 1994; SUBCOMANDANTE Marcos. Desde las montanas del sureste mexicano. Plaza
y Janés Editores. México: 1999; CIEPAC y GLOBAL EXCHANGE (coordinacion). Siempre
cerca, siempre lejos. Las Fuerzas Armadas en México. México: primera edicion, 2000.
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la Guerra Fria ha quedado atras, sino que también ha quedado atras el
periodo posterior a la Guerra Fria»®0.

M La Estrategia de Seguridad Nacional de G. W. Bush y la pretension de un
nuevo orden

El documento parte de la caracterizacion de los nuevos riesgos y amena-
zas, que ya no son los Estados sino las redes de terroristas: «En el pasado,
nuestros enemigos necesitaban tener grandes ejércitos y grandes capacida-
des industriales para poner en peligro a Norteamérica. Ahora, redes oscu-
ras de individuos pueden traer gran caos y sufrimiento a nuestras costas
por menos de lo que cuesta comprar un solo tanque. Los terroristas estan
organizados para penetrar las sociedades abiertas y tornar contra noso-
tros el poder de la tecnologia moderna». Al mismo tiempo, considera que
los estados débiles o fracasados son la principal amenaza a la seguridad
del pais, y que la pobreza puede ser caldo de cultivo para nuevas amena-
zas: «Estados débiles, como Afganistan, pueden representar un peligro tan
grande para nuestros intereses nacionales como los estados poderosos. La
pobreza no hace que los pobres se conviertan en terroristas y asesinos. Pero
la pobreza, las instituciones débiles y la corrupcion pueden hacer que los
estados débiles sean vulnerables a las redes de terroristas y a los carteles
narcotraficantes dentro de sus fronterasy.

Acerca de la pobreza como una amenaza, cabe recordar que desde los
tiempos de la Alianza para el Progreso —ese gran programa estratégico de
respuesta a la revolucion cubana y su expansion en el continente— Esta-
dos Unidos habia planteado que la miseria es un factor generador de ines-
tabilidad y de riesgo; por eso dicho programa contemplaba la combinacion
entre seguridad y desarrollo.

La nueva Estrategia diferencia los estados «canallas» (rogue states) de
los stados «débiles». Los primeros son aquellos que «a) oprimen a su
propio pueblo y explotan los recursos nacionales para beneficio de unas
¢lites; b) no respetan la legalidad internacional, violan los tratados y ame-
nazan a sus vecinos; ¢) procuran adquirir armas de destruccion masiva y
otras tecnologias militares; d) patrocinan el terrorismo en todo el mundo,
y e) rechazan los valores humanos basicos y odian a Estados Unidos por-
que los sostiene». Los segundos son aquellos «Estados en construccion
(tal vez deconstruccion) con problemas graves de pobreza e instituciona-
lidad publica en los que la corrupcion y la falta de una administracion
moderna cierran un circulo vicioso de subdesarrollo. Este tipo de estados

20 POWELL, Colin L. «Aprovechando el momento», en Embajada de Estados Unidos de
América, Op. cit., diciembre 2001.
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se corresponde, en lineas gruesas, con lo que en la academia se viene de-
nominando estados ‘fallidos’ (failed states)»>Y.

De acuerdo con la Estrategia, Estados Unidos «se erigira en paladin de
los anhelos de dignidad humana; fortalecera las alianzas para derrotar el
terrorismo mundial y actuara para prevenir los ataques contra nosotros
y nuestros amigos; colaborara con otros para resolver conflictos regiona-
les; impedira que nuestros enemigos nos amenacen a nosotros, a nuestros
aliados y a nuestros amigos con armas de destruccion en masa; suscitara
una nueva era de crecimiento econémico mundial por medio de los mer-
cados libres y el libre comercio; expandira el circulo del desarrollo al abrir
las sociedades y crear la infraestructura de la democracia; desarrollara
programas para una accidon cooperativa con otros centros principales de
poder mundial, y transformara las instituciones de seguridad nacional de
Estados Unidos para enfrentar los retos y aprovechar las oportunidades
del siglo xxm».

Uno de los aspectos mas polémicos es, sin duda, el concepto de «ac-
cion militar preventiva» frente a eventuales amenazas: «Durante siglos el
derecho internacional ha reconocido que no es necesario que los paises
sufran un ataque antes de que puedan tomar legalmente medidas para
defenderse de las fuerzas que presentan peligro inminente de ataque. De-
bemos adaptar el concepto de amenaza inminente a las capacidades y
objetivos de los adversarios de hoy. Los Estados al margen de la ley y los
terroristas no buscan atacarnos usando medios convencionales, depen-
den de actividades terroristas y, potencialmente, del uso de armas de des-
truccidén en masa, armas que pueden ocultarse facilmente, transportarse
en secreto y utilizarse sin previo aviso. Para impedir o evitar tales actos
hostiles de nuestros adversarios, Estados Unidos actuara preventivamen-
te, si es necesario».

La tendencia predominante parece ser la accion unilateral, combinada con
la formacion de coaliciones transitorias para emprender determinadas ac-
ciones. Como dice Juan Tokatlian, se observa una evolucion del tipo de in-
tervencion, de la predominante «durante la Guerra Fria [...], la ‘interven-
cion por imposicioén’, que consistia en una injerencia militar unilateral en
los asuntos de una nacién. En la pos Guerra Fria emergio la ‘intervencion
por consentimiento’, en la que la intromision militar se sustentaba en ra-
zones humanitarias y se realizaba mediante acciones colectivas con alguna
base de legitimidad internacional. Los ejemplos notorios fueron Haiti y
Bosnia. Después del 11 de septiembre de 2001 parece surgir la ‘interven-

@) GIRALDO RAMIREZ, Jorge. «éWalker el subversivo o Wilson el visionario? Una exposi-
cion de la Estrategia de Seguridad Nacional de Bush II», en Revista Estudios Politicos, n.° 21.
Medellin: Instituto de Estudios Politicos, Universidad de Antioquia, julio-diciembre 2002.
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cién por invitacion’; gobiernos democraticos solicitan la interferencia de
actores externos para la resolucion de problemas internos»©@?,

En relacion con la regidon andina, la Estrategia plantea: «Algunas partes de
América Latina se enfrentan al conflicto regional, en particular el derivado
de la violencia de los carteles de drogas y sus complices. Este conflicto y el
trafico de narcoéticos sin restricciones pueden poner en peligro la salud y la
seguridad de Estados Unidos. Por lo tanto, hemos formulado una estrate-
gia activa para ayudar a los paises andinos a ajustar sus economias, hacer
cumplir sus leyes, derrotar a las organizaciones terroristas y cortar el su-
ministro de drogas, mientras tratamos de llevar a cabo la tarea, igualmente
importante, de reducir la demanda de drogas en nuestro propio pais». Y
con respecto a Colombia: «Reconocemos el vinculo que existe entre el te-
rrorismo y los grupos extremistas, que desafian la seguridad del Estado, y
el trafico de drogas, que ayuda a financiar las operaciones de tales grupos.
Actualmente estamos trabajando para ayudar a Colombia a defender sus
instituciones democraticas y derrotar a los grupos armados ilegales, tanto
de izquierda como de derecha, mediante la extension efectiva de la sobe-
rania a todo el territorio nacional y la provision de seguridad basica al
pueblo de Colombia».

En 2006 se conocid la nueva Estrategia de Seguridad Nacional de Estados
Unidos, en la que se observa una linea de continuidad con la Estrategia de
septiembre de 2002: Estados Unidos es un pais en guerra contra el terror
—guerra esta de larga duracion—; las principales amenazas que enfrenta son
las redes terroristas y los estados colapsados o despdticos; la respuesta
fundamental a ellas es la «guerra preventiva». Sin embargo, también se
perciben algunos matices de cambio: se incluye como una amenaza para la
seguridad —o por lo menos como un riesgo— el populismo antimercado; se
reconoce la necesidad de perfeccionar los mecanismos de inteligencia para
tomar decisiones mejor fundamentadas —esto responde, sin duda, a las cri-
ticas por el caso de las armas de destruccion masiva en Irak, y busca conci-
liar posiciones con la Union Europea—. La nueva Estrategia afirma preferir
la diplomacia a la guerra ante la amenaza de armas de destruccién masiva;
«no obstante, si es necesario, bajo los principios de autodefensa, no exclui-
mos el uso de la fuerza antes de que ocurra un ataque, aun si permanece
la incertidumbre en torno a los tiempos y lugar de un ataque del enemigo.
Cuando las consecuencias de un ataque con armas de destruccion masi-
va son potencialmente tan devastadoras, no podemos permanecer quietos
mientras se materializan peligros gravesy.

Como otras del pasado, la Estrategia de 2006 combina las perspectivas
idealista —en cuanto a los objetivos— y realista —en cuanto los medios—:

22 TOKATLIAN, Juan. «iDe Bagdad a Bogota®?», en La Nacion. Buenos Aires: 15 de junio
de 2003.
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zanahoria y garrote. Propone estimular el crecimiento econdmico a través
de mercados libres y libre comercio, a fin de que los paises tomen decisio-
nes sabias con relacion a sus proyectos econoémicos, y ofrece promover «la
inversion extranjera directa en, y asistencia exterior a, paises donde hay un
compromiso con el imperio de ley», asi como «concluir acuerdos de libre
comercio que instan a paises a mejorar su imperio de la ley, su lucha contra
la corrupcion» y su transparencia democratica.

En cuanto a las amenazas, la mira esta en Iran: «EIl régimen irani patrocina
el terrorismo, amenaza a Israel, busca obstaculizar la paz en Medio Orien-
te, irrumpe en la democracia en Irak y niega las aspiraciones de libertad de
su pueblo. El asunto nuclear y nuestras otras preocupaciones pueden ser
finalmente resueltas solo si el régimen irani toma la decision estratégica
de cambiar esas politicas, abre su sistema politico y otorga libertad a su
pueblo. Ese es el objetivo final de la politica de Estados Unidos». También
menciona a algunos paises con regimenes «despoticos»: Cuba, Siria, Bie-
lorrusia, Birmania, Zimbabue y Corea del Norte.

En lo que atane a las Américas, el documento sefiala la importancia que
tiene para la seguridad de Estados Unidos la consolidacion de la estabilidad
en la regidén. «No se puede permitir que la atraccion ilusoria del populis-
mo anti mercado libre erosione las libertades politicas y que atrape a los
mas pobres del hemisferio en ciclos de pobreza. Si los vecinos mas cercanos
de Estados Unidos no son seguros y estables, entonces los estadounidenses
estaran menos seguros [...] nuestra meta sigue siendo un hemisferio total-
mente democratico». «Nuestra estrategia para el hemisferio empieza con
profundizar nuestras relaciones claves con Canada y México, con base en
valores compartidos y politicas cooperativas que pueden ser extendidas por
todo el hemisferio». Venezuela es el principal riesgo en Suramérica: «Un
demagogo inundado de dinero petrolero esta minando la democracia y bus-
cando desestabilizar la region». En Cuba, «un dictador antiestadounidense
contintia oprimiendo a su pueblo y busca subvertir la libertad en la region».
Por su parte, Colombia es «un aliado democratico que esta combatiendo los
persistentes asaltos de terroristas marxistas y narcotraficantes».

M A propésito del entendimiento del terrorismo

Es conocido por todos que la expresion terrorismo tiene grandes dificul-
tades para su definicion y mucho mas para una tipificacion juridica; por
ello, en la realidad ha terminado por ser usado mas con una connotacién
politica poco precisa, tratese de deslegitimar a cualquier grupo que use la
violencia contra una democracia —sin importar de qué tipo de democracia
se esté hablando- o incluso buscando una deslegitimacion de los adversa-
rios de un gobierno determinado.
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En principio, considero que usar la expresion terrorismo para hacer refe-
rencia al uso indiscriminado de la violencia contra la poblacion civil con
el objetivo de causar panico y atemorizacion, daria una aceptable aproxi-
macion al término. Lo cual no implica que sean legitimas o aceptables las
muertes de los miembros de las Fuerzas Armadas, sino que estas tienen
otro tipo de significacion, la derivada, de acuerdo con el Derecho Interna-
cional Humanitario (DIH), de muertes de combatientes.

En relacion con el entendimiento del terrorismo, considero que la distin-
cion hecha por Michel Wieviorka® es de gran utilidad: una cosa es el
método terrorista y otra la logica de accion terrorista. Distintos tipos de
grupos u organizaciones pueden utilizar métodos terroristas, pero solo
aquellas organizaciones o grupos desligados de todo tipo de relacion con
sectores sociales terminan en una logica de accidn terrorista.

Con los hechos terroristas del 11 de septiembre en Nueva York y Washing-
ton, se hace realidad una de las amenazas mas claras de la pos Guerra Fria,
el terrorismo con alcance global, pero ademas evidencia que la seguridad
total no existe en ninguna sociedad. Como respuesta se plantea un tipo de
confrontacion en la cual el «enemigo» es mas difuso, se trata de redes de
grupos fundamentalistas y/o terroristas y no necesariamente de Estados;
se esta frente a un «enemigo» no claramente delimitado ni definido y se
actia en dimensiones colaterales (disuasion al entorno, guerra psicologica,
acciones de control-prevencion) pero no enfrentando a un ejército adver-
sario claramente precisado.

El grupo de personalidades creado por el secretario general de Naciones
Unidas para proponer reformas al Organismo, al respecto ha propuesto
una definicion de terrorismo que «deberia incluir los elementos siguientes:

«a) El reconocimiento en el preambulo de que el uso de la fuerza contra
civiles por parte de un estado esta sujeto a las disposiciones de los
Convenios de Ginebra y a otros instrumentos y que, en escala sufi-
ciente, constituye un crimen de guerra o de lesa humanidad;

«b) La reiteracion de que los actos comprendidos en los 12 convenios y
convenciones anteriores contra el terrorismo constituyen actos de
terrorismo y una declaracién de que constituyen un delito con arre-
glo al derecho internacional y la reiteracion de que los Convenios y
Protocolos de Ginebra prohiben el terrorismo en tiempo de conflicto
armado;

«c) Una referencia a las definiciones contenidas en el Convenio interna-
cional de 1999 para la represion de la financiacion del terrorismo y la
Resolucion 1566 (2004) del Consejo de Seguridad;

23 WIEVIORKA, Michel. «Societés et Terrorisme». Librairie Artheme Fayard. Paris: 1988.
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«d) La siguiente descripcion del terrorismo: ‘Cualquier acto, ademas de los
actos ya especificados en los convenios y convenciones vigentes sobre
determinados aspectos del terrorismo, los Convenios de Ginebra y la
Resolucion 1566 (2004) del Consejo de Seguridad, destinado a causar
la muerte o lesiones corporales graves a un civil o a un no combatiente,
cuando el propésito de dicho acto, por su naturaleza o contexto, sea
intimidar a una poblacidén u obligar a un gobierno o a una organiza-
cion internacional a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo™»®@¥.

Al respecto es importante destacar, en aras de evidenciar la complejidad
conceptual de este debate, adicionar, porque lo consideramos de utilidad
citar como conciben los Estados Unidos al terrorismo: «...la definicién
estatutaria que el Gobierno de Estados Unidos utiliza para llevar una es-
tadistica sobre el terrorismo internacional es tan buena como cualquier
otra: para dicho proposito terrorismo significa ‘violencia premeditada, que
responde a motivaciones politicas y perpetrada contra blancos no com-
batientes por grupos subnacionales o agentes clandestinos, normalmente
con la intencion de ejercer influencia sobre una audiencia’. Esta definicion
posee cuatro elementos principales. El primero, premeditacion, significa
que deben tener una intencion y decision previas para cometer un acto
que calificaria como terrorismo segun los criterios restantes... El segun-
do elemento, motivacion politica, excluye a la violencia criminal motivada
por ganancia monetaria o venganza personal... El tercer elemento, que los
blancos son no combatientes, significa que los terroristas atacan a perso-
nas que no pueden defenderse a través de la devolucidn de violencia... El
cuarto elemento, que los perpetradores son grupos subnacionales o agen-
tes clandestinos, constituye otra diferencia entre terrorismo y operaciones
militares normales»©@,

B LA ESTRATEGIA CONTRAINSURGENTE Y COMO SE
PREPARARON LAS FF. AA. PARA PARTICIPAR EN SU
ENFRENTAMIENTO

No hay duda que el tema de la guerra irregular y especificamente la guerra
de guerrillas ha estado presente en el quehacer de las fuerzas militares y
policiales de la mayoria de los paises. Evidentemente ha existido a lo lar-
go del tiempo una busqueda de adaptacion del posible rol de las fuerzas
militares y policiales en relacion con este tipo de guerra y después del 11
de septiembre de 2009 con la lucha contra el terrorismo. Como lo senalo

24 NACIONES UNIDAS. Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos. In-
forme del Grupo de Alto Nivel sobre las Amenazas, los Desafios y el Cambio.

25 HOWARD, Russell D. y SAWYER, Reid L. Terrorismo y contraterrorismo: comprendiendo
el nuevo contexto de la seguridad. Instituto de Publicaciones Navales. Buenos Aires: 2006.
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el hoy General Miguel Angel Ballesteros®® «Durante la Guerra Fria la
mayor parte de las Fuerzas Armadas occidentales se defendian adoptan-
do una estrategia de ‘disuasion por represalia’ frente a un adversario que
debia abstenerse de atacar, convencido de que la represalia en la respuesta
produciria un balance muy negativo para sus intereses. En las ultimas dé-
cadas han desarrollado ‘estrategias de seguridad’ con operaciones de paz,
de estabilizacion, de interposicion, etc., para actuar donde surgen focos
de inestabilidad que podrian propagarse... Esto ha requerido un gran es-
fuerzo de adaptacion en los procedimientos y en las capacidades militares.

«Ante la constatacion de la existencia de una amenaza, como es el terrorismo
internacional, de nuevo habia que establecer una estrategia de defensa. Pero la
estrategia tradicional de la disuasion por la represalia no parece la mas util. ..

«La estrategia de la disuasion por represalia ha sido ttil para evitar que
abiertamente haya gobiernos que den cobertura o proteccion a grupos terro-
ristas, como fue el caso del gobierno taliban. El mensaje que la comunidad
internacional envio al mundo atacando Afganistan —utilizando la Resolu-
cion 1368 en la que se reafirma el derecho de los paises a la legitima defensa
individual y colectiva— hace dificilmente imaginable que otro gobierno pue-
da dar cobertura explicita a un grupo terrorista como Al Qaeda. Las Fuer-
zas Armadas son las responsables de llevar a cabo esta estrategia de disua-
sion por represalia hacia cualquier Estado que colabore con los terroristas. ..

«Pero frente al terrorismo hay otra estrategia de defensa: la ‘disuasioén por
negacion’, que consiste en impedir que el terrorista pueda llevar a cabo
sus acciones pero, sobre todo, trata de llevar a la organizacion terrorista y
a sus grupos de apoyo al convencimiento de que con el terrorismo nunca
alcanzaran sus objetivos estratégicos. Los Ejércitos, con sus medios hu-
manos y materiales, pueden contribuir en gran medida a desarrollar esta
estrategia».

Ahora bien, la contrainsurgencia, lo dicen todos los especialistas, es la
combinacion de respuestas militares, politicas, sociales, econdémicas,
de propaganda y de desarrollo —especialmente local-. Pero, igualmente
coinciden los expertos, lo mas importante no es el aspecto militar, que
no debe pesar mas de un veinte por ciento dentro del total de la contra-
insurgencia. Sin embargo, es pertinente anotar que la doctrina de con-
trainsurgencia no ha cambiado mucho en sus objetivos a lo largo del
tiempo —estudios norteamericanos muestran grandes similitudes en la
contrainsurgencia en los afios 60 en el sudeste asiatico y la utilizada en
Irak y Afganistan—; se modifica un poco en sus aspectos tacticos y en la
denominacién de los mismos.

28 BALLESTEROS MARTIN, Miguel Angel, «<El papel de las Fuerzas Armadas en la lucha
contra el terrorismo internacional». Real Instituto Elcano, AR/ n.° 91, 2006, Madrid.
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No hay duda que Colombia y Perti y su respectiva Fuerza Publica tienen
una gran experiencia en contrainsurgencia —en el caso colombiano cuentan
con un adversario de gran capacidad y conocimiento de las tacticas de gue-
rra irregular—y en buena medida se ha orientado durante su tltimo medio
siglo hacia este tipo de guerra. Al respecto es importante destacar como en
el caso peruano el peso fuerte de la lucha contra Sendero Luminoso, espe-
cialmente hasta la captura de Abimael Guzman y la mayoria de la cupula
de esta organizacion, corrid a cargo de la Policia peruana y de la DICON-
TE (Direccion de Inteligencia contra el Terrorismo); el papel de las fuerzas
militares fue de complemento. Posteriormente, cuando la lucha contra los
grupos remanentes de Sendero Luminoso se ha situado especialmente en el
valle del VRAE, el papel de los militares ha sido mas protagonico.

Eneas Biglione analiza asi la estrategia desarrollada por el Gobierno de
Alberto Fujimori: «Fujimori anuncié una estrategia politico-militar com-
prehensiva apuntada a barrer con los problemas de seguridad que el pais
enfrentaba. La referida estrategia contemplaba:

— Un cambio de actitud hacia los campesinos dedicados al cultivo de coca.
Estos, a partir de la aplicacion de la ‘doctrina Fujimori’, dejarian oficial-
mente de ser parte de la cadena del narcotrafico.

— La creacion de organismos de inteligencia.

— El otorgamiento de estatus legal a las rondas de campesinos antisenderis-
tas... rebautizandolas ‘Comités de autodefensa’ (CAD). El aprovisiona-
miento de las mismas con escopetas calibre 12, entrenamiento militar y
apoyo profesional del Ejército peruano. Esta estrategia de incorporacion
de los ronderos a la maquinaria gubernamental de lucha contra el terro-
rismo, busco conquistar el apoyo de la poblacién rural y aprovechar la
informacion que cada uno de estos tenia sobre el accionar insurgente a
nivel local»©@?.

Pero 1o mas exitoso en los ultimos tiempos, en el caso colombiano, ha sido
el avance en el control del territorio y de las vias de comunicacion, los gol-
pes «quirurgicos» con una combinacion de inteligencia técnica y humana
con acciones de la aviacion y lograr que una gran mayoria de la sociedad
colombiana rechace a la insurgencia e igualmente que ese aislamiento se
evidencie en la comunidad internacional.

Sin embargo, uno de los ejes de esa lucha contra la guerrilla, la llamada
«guerra contra la droga» ha tenido resultados mucho menos exitosos en
cortar esa fuente de recursos de financiacion a la insurgencia.

A partir de la experiencia colombiana se podria destacar que una expe-
riencia importante en el combate contra la guerrilla ha sido fortalecer el

27 BIGLIONE, Eneas. Ob. cit.
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control del territorio y al mismo tiempo contar con un amplio apoyo de la
sociedad.

B LAS RELACIONES FUNCIONALES DE GRUPOS
GUERRILLEROS CON LA ACTIVIDAD DEL NARCOTRAFICO.
LOS IMPACTOS EN LA GOBERNABILIDAD Y ESTABILIDAD
DE LOS ESTADOS CON LA PRESENCIA SIMULTANEA DE
LOS ANTERIORES DOS FENOMENOS

No hay duda que el desarrollo de una larga campafia militar contra un es-
tado por parte de organizaciones insurgentes requiere resolver los proble-
mas de financiacion de la misma, de otra manera es muy dificil que esto se
pueda lograr. Es por ello que en la mayoria de conflictos internos armados
que persisten en el tiempo existe recursos ilegales a los cuales acuden estos
grupos insurgentes o eventualmente logra controlar y canalizar hacia sus
finanzas rentas legales acudiendo a amenazas, extorsiones u otra modali-
dad delictiva.

En los casos de Colombia y Peru, fue claro que las organizaciones ilegales
(FARC y ELN en el caso colombiano y Sendero Luminoso en el perua-
no), encontraron en las rentas derivadas de la actividad del trafico ilegal
de la cocaina una fuente de financiacion de sus actividades ilegales, que
como sabemos implica no solamente mantener sus ejércitos ilegales, sino
toda la logistica propia de una confrontacién armada, lo que incluye las
redes de apoyo y suministro. Mas alla de la probable sobrestimacion de
cifras de militantes y simpatizantes de Sendero, es indicativo de la relacion
entre estas guerrillas y el narcotrafico lo sefialado por Fabiola Escarzaga
cuando dice: «En abril de 1992, Bernard Aronson, secretario para Asuntos
Interamericanos, denunciaba la alianza entre Sendero y el narcotrafico, el
narco-terrorismo, que habia comenzado a exportar su ideologia al Ecua-
dor y Bolivia y que tenian cinco mil militantes armados y veinticinco mil
simpatizantes en Peru»@®,

Esto, por supuesto, conllevo relaciones complejas entre estas organizacio-
nes guerrilleras y los grupos dedicados a las actividades del narcotrafico,
que implicaron desde relaciones de coordinacion y cooperacion en algunos
casos, hasta relaciones de enfrentamientos y guerras en otros.

La anterior relacion conllevd problemas que acentuaron las dificultades
de gobernabilidad de los Estados en que estas circunstancias se dieron.
Recordemos que en sociedades con conflicto interno armado tiende a dar-
se situaciones de fragmentacion y polarizacion social, lo cual incide en un
factor importante para la gobernabilidad que es la distorsion del proceso

28) ESCARZAGA, Fabiola. Ob. cit., 2001.

125



126

Alejo Vargas Velasquez
Lucha contra el terrorismo en Latinoamérica: antecedentes y cambios

de politicas publicas. Dificultad que se acenttia por el precario control de
los monopolios clasicos a los cuales aspira el Estado en las sociedades mo-
dernas: el control del monopolio de la coercidon legitima —por supuesto
regulada por un estado de derecho—; el monopolio de la justicia; el mono-
polio de la tributacién, y el monopolio del control territorial. Lo anterior
deriva no solamente en la existencia de espacios territoriales «vacios» o
parcialmente controlados por actores no estatales, sino ademas en debili-
dades estatales en cuanto hace a su legitimidad —la fortaleza de un estado
no se expresa solamente en mayor o menor capacidad de sus instituciones
militares, sino en la aceptacion social de que disponga—. Este tipo de cir-
cunstancias es lo que en los discursos norteamericanos posteriores al 11-S
denominaron —de manera muy controvertida— los «estados fallidos».

Igualmente, en el campo de las sociedades de estos paises vamos a tener socie-
dades con mayores probabilidades de ser altamente amedrentadas por acto-
res armados privados y que en esa medida ven sus espacios de accion restrin-
gidos y reducidos; partidos politicos coaccionados para actuar en el sentido
en que lo determinen los actores armados privados y con muy poco campo de
accién propia; organizaciones sociales prohibidas o limitadas en su actuar, so
pena de ser objeto de retaliaciones que pueden incluir procesos de desplaza-
miento poblacional, amedrentamiento o eliminacion fisica de sus miembros y
dirigentes. Para solo mencionar algunas de las caracteristicas mas relevantes.

Lo anterior puede hacer que la democracia se distorsione o termine en una
formalidad acartonada; no hay debate ni controversia publica los: procesos
electorales son rituales en los cuales se acude simplemente a ratificar candi-
datos que ya de antemano grupos armados ilegales han sefialado y donde
las fuerzas que expresan opiniones diversas son proscritas y amedrentadas.

B EL CASO COLOMBIANO: UNO SINGULAR PARA ANALIZAR
COMO EL ESTADO ENFRENTO A LAS ORGANIZACIONES
GUERRILLERAS. LA IMPORTANCIA DE LA REFORMA
MILITAR DE FINES DE LOS 90 Y COMIENZOS DEL NUEVO
MILENIO; EL PAPEL DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

M Las respuestas del Estado colombiano en distintos momentos®®

El contexto de la confrontacién Este-Oeste, la denominada Guerra Fria,
adquiere materialidad en América Latina con el triunfo revolucionario en
Cuba de Fidel Castro y en nuestro pais con la emergencia del movimiento
guerrillero a comienzos de los 60.

(29 Siguiendo algunos apartados del libro de VARGAS VELASQUEZ, Alejo. Las Fuerzas
Armadas en el conflicto colombiano. Antecedentes y perspectivas. La Carreta Politica Edi-
tores. Medellin: 2010.
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El inicio del Frente Nacional marca un momento importante en lo que
tiene que ver con las Fuerzas Armadas, y la reafirmacion de la tradicion de
las élites civiles de dejar en sus manos la politica de seguridad y defensa, a
partir del conocido discurso en el Teatro Patria, en Bogota, el 9 de mayo
de 1958, de Alberto Lleras Camargo, primer presidente de este periodo,
en el mismo «les exigio a los militares someterse al poder civil y al Estado
y se enfatizo en el caracter no deliberante de las Fuerzas Armadas; pero...
también se hizo una preocupante concesion a esa institucion en el aspecto
de su relativa autonomia frente al control del orden publico y, en general,
frente a sus asuntos»©?.

La llegada del general Alberto Ruiz Novoa al Ministerio de Guerra, en
1962, marca otro hito importante en el pensamiento de las Fuerzas Arma-
das, va a ser definitivo para introducir la nueva concepcion de enfrentar el
fenomeno guerrillero con los postulados de la Alianza para el Progreso,
condensados en el binomio «seguridad y desarrollo». Progresivamente se
va a dar en las Fuerzas Armadas un proceso de reemplazo de la «doctri-
na» de la Alianza para el Progreso, por la nueva concepcion de la llamada
Doctrina de la Seguridad Nacional.

La estrategia contrainsurgente del Estado inicialmente estuvo centrada en
aislar politicamente a la guerrilla de la poblacion civil; en las areas criticas
de la época, desde el punto de vista del denominado «orden publico» va a
estar caracterizada fundamentalmente por la inauguracion de las contra-
guerrillas profesionales, de una parte y, de otra, por la accion civico-militar
y la accion psicologica sobre la poblacion civil, lo cual es diferente a lo
que vamos a encontrar en el pos Frente Nacional. Se combina represion
quirurgica con esfuerzos de legitimacion social.

Al final del Gobierno Lopez Michelsen (1974-78) y después del Paro Civico
Nacional de 1977 se produce un hecho que marca el inicio de un nuevo rol de
los militares en la democracia y que lo habia anunciado el comandante del
Ejército Luis Carlos Camacho Leyva en la Conferencia de Ejércitos de 1975,
en Montevideo, cuando planted que «los militares debian asumir un mayor
protagonismo politico en la democracia»®). Con el Gobierno de Julio César
Turbay Ayala se entroniza, con las particularidades colombianas, la llamada
Doctrina de Seguridad Nacional, que va a tener su expresion en una politica
de priorizar la confrontacién o la «mano dura» como comunmente se afirma
y en lo legal en el denominado Estatuto de Seguridad Nacional.

09 TORRES DEL RIO, César. «Fuerzas Armadas y Seguridad nacional. «Planeta Colombiana
Editorial. Santafé de Bogota: 2000.
@1 CALDERON, Fernando. «La ideologia militar en Colombia», en Revista Documentos Po-
liticos, n.° 137 y 138, Bogota: 1979.
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Durante el decenio de los 80 las Fuerzas Armadas ganan gran protagonis-
mo nacional, no solamente por el incremento del nivel del conflicto interno
armado y el inicio de las estrategias de busqueda de su solucion negociada,
sino también por la demanda de sectores de las élites civiles de que asuman
cada vez mas la defensa de la democracia, una defensa que es percibida
casi exclusivamente en términos militares.

Con el Gobierno del presidente Belisario Betancur (1982-86) se va a dar
un proceso de tensiones del gobierno civil con las Fuerzas Armadas a pro-
posito de la politica para enfrentar el conflicto interno armado, al colocar
la salida politica negociada como una prioridad, pero al mismo tiempo
se va a tratar de reeditar algunos rasgos de la politica desarrollista con la
accion civico-militar. El intento del presidente Betancur resulto fracasado.
La toma del Palacio de Justicia y la forma como se terminé resolviendo
demostro las tensiones y debilidades del ejecutivo para imponer salidas de
negociacion y no de fuerza.

Evidentemente, este fracaso se asocia, de una parte, a la equivocacion del
Gobierno al pretender adelantar una politica de negociacion con la guerri-
lla dejando al margen de la misma a las Fuerzas Armadas, y, de otra parte,
a la secular debilidad del Estado incapaz de imponer una logica tinica de
accion a nivel nacional, por lo cual «terminaron confluyendo y neutrali-
zandose, una logica publica, implementada desde el Estado, y una privada,
impulsada desde las regiones por los poderes locales. Mientras el Gobierno
hacia esfuerzos de paz con la guerrilla, los ganaderos pedian ayuda militar
para desalojarla de sus tierras»©?. Y lo que terminé teniendo a futuro
efectos desastrosos, aparecio el recurso a estrategias parainstitucionales
como forma de enfrentar el conflicto interno armado.

La estrategia contrainsurgente va a estar centrada, de una parte, en qui-
tarle base politica a la guerrilla con el Plan Nacional de Rehabilitacion
(PNR), en disputarle la legitimidad a la insurgencia, sobre todo, en peque-
nas localidades marginadas y, de otra, en la emergencia de una «estrategia
parainstitucional» que busca aislar a la guerrilla de la poblacién civil con
el uso del terror y el paternalismo y con la cooperacion de poderes locales.
Cercanos a la logica estatal se comienzan a desarrollar los denominados
«grupos de autodefensa» o «grupos paramilitares». Es evidente en todos
los manuales de las guerras contrainsurgentes la recomendacion del recur-
S0 a grupos parainstitucionales para que adelanten tareas consideradas
como «sucias», pero supuestamente necesarias para combatir eficazmente
al denominado enemigo interno o la subversién comunista o de otra natu-
raleza. Pero igualmente es claro en la historia de la violencia en Colombia

©®2 BLAIR TRUJILLO, Elsa. Las Fuerzas Armadas. Una mirada civil. CINEP. Santafé de Bo-
gota: 1993.
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la recurrencia a la utilizacion de este tipo de mecanismo como forma de
combatir al enemigo.

El método de los grupos paramilitares ha sido una combinaciéon de uso
del terror contra la poblacion campesina y de las localidades consideradas
como la base social de apoyo de la guerrilla, generalmente con la ejecucion
de brutales masacres, enviando de esta manera un mensaje claro y macabro
que implica que los pobladores sobrevivientes se enfrentan a tres alternati-
vas: la muerte, el desplazamiento forzado o el sometimiento al nuevo poder
militar que impone orden. Cuando se producen desplazamientos poblacio-
nales se da un caso de «repoblamiento» de la region con nuevos poblado-
res simpatizantes del proyecto paramilitar. Ahora bien, esta fase de terror
se ha venido combinando con un conjunto de acciones de desarrollo social
asistencialista, para algunos nucleos de pobladores, y el estimulo a proce-
sos de reactivacion productiva regional, con lo cual se busca ganar apoyos
sociales, locales y regionales al proyecto paramilitar. Y el resultado ha sido
parcialmente exitoso, sin duda.

En el Gobierno de Belisario Betancur comenzé a tratarse el tema del nar-
cotrafico como un problema de orden internacional, intimamente ligado
al mecanismo que habia sido aprobado durante el gobierno anterior —de la
extradicion—, y no simplemente de delincuencia comun.

El presidente Virgilio Barco (1986-90) intenté cambiar la anterior situa-
cion con su politica de «mano tendida y pulso firme»; es decir, combinar
«zanahoria y garrote» frente a las organizaciones guerrilleras y «aunque
no estuvieron exentas de conflicto las relaciones del ejecutivo con las insti-
tuciones militares se situaron lejos del traumatismo producido durante el
Gobierno de Betancur... La diversificacion y el recrudecimiento de la vio-
lencia pusieron sobre el tapete el tema de la ineficiencia de las instituciones
militares en el manejo del orden publico»®?.

Durante este gobierno las llamadas «guerras contra el narcotrafico» que
se van a expresar en el narcoterrorismo del grupo de Pablo Escobar, van
a marcar de manera importante las respuestas estatales en términos de
seguridad interior. Igualmente, la politica de negociacion va a producir
los resultados exitosos conocidos con un sector del movimiento guerrillero
(M-19, EPL, Quintin Lame, PRT).

El Gobierno de César Gaviria (1990-94) busca dar un cambio en relacion
con las Fuerzas Armadas «inicia su gobierno con politicas bastante mas
claras, y parece apuntar a un control civil del orden publico por primera
vez en el pais, asumiendo la responsabilidad que le compete al Estado en

@) LEAL BUITRAGO, Francisco. E/ Oficio de la guerra. La seguridad nacional en Colombia.
Tercer Mundo Editores-IEPRI. Santafé de Bogota: 1994.
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el manejo de estos asuntos. Las medidas anunciadas por el presidente en
su discurso de posesion tendian a enfrentar varios de los aspectos funda-
mentales en este sentido: el rescate del monopolio de la fuerza por parte del
Estado, la responsabilidad de los agentes del Estado frente a las normas
constitucionales y el respeto a los derechos humanos, el desmantelamiento
de los grupos paramilitares y el desarme de los grupos de autodefensa»®®.

La propuesta que la administracion de Cesar Gaviria presento al pais
como Estrategia Nacional contra la Violencia reunia, por lo menos en el
discurso, los elementos centrales para posibilitar la aclimatacién de la paz
y dar unos primeros pasos hacia una nueva concepcion de seguridad de-
mocratica: monopolio de las armas por las Fuerzas Armadas (por supues-
to, unas Fuerzas Armadas que sean garantia de imparcialidad y, por lo
tanto, sujetas a la profilaxis de los cuerpos cancerigenos que pueda tener),
solucion politica al conflicto armado con la guerrilla, proteccion de los
derechos humanos, presencia estatal en las regiones, una Justicia impar-
cial y profundizar la descentralizacion. En dicha Estrategia el Gobierno ¥
parte de considerar que el problema de la violencia en Colombia desborda
interpretaciones convencionales.

Este gobierno continud y concluyé los procesos de conversaciones inicia-
dos por el anterior e hizo un intento —que terminé fracasado— de estruc-
turar un proceso de negociaciones en el exterior —Venezuela y México—,
con la denominada en la época, Coordinadora Guerrillera Simén Bolivar
(agrupaba a las FARC, ELN y EPL).

El Gobierno de Ernesto Samper (1994-98) estuvo atravesado por dos gran-
des dificultades en sus relaciones con las Fuerzas Armadas; de una parte,
la crisis institucional derivada del llamado «proceso 8.000» que lo debilito
politicamente y, de otra, la coexistencia, sin una clara definicion, de dos
concepciones al interior del propio gabinete ministerial de cémo concebir
el tratamiento del conflicto interno armado, con una decisioén de transitar
el camino de la negociacion politica, aun cuando sin muchas decisiones
claras en esa direccion, y con evidentes saboteos por la institucion militar,
de una parte, y, otra, mas centrada en la estrategia coercitiva, propuesta
por el primer ministro de Defensa de este gobierno centrada en «cuatro
lineas de desarrollo: la de las cooperativas de seguridad, la de derechos hu-
manos, la de estrategia militar contra la subversion y la de modernizacion
administrativa de las instituciones armadas»©®.

@4 BLAIR TRUJILLO, Elsa. Ob. cit, 1993.

5) PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA. Estrategia Nacional contra la Violencia. Bogota.
mayo de 1991.

@8 DAVILA LADRON DE GUEVARA, Andrés. El Juego del Poder: historia, armas y votos.
Ediciones Uniandes-CEREC. Santafé de Bogota: agosto 1998.
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Sin embargo, el caracter contradictorio de la relacion entre civiles y mili-
tares, que ha sido una constante en el largo plazo, se vuelve a evidenciar
en este cuatrienio. La crisis conocida como «ruido de sables», a proposito
de la oposicion del comandante del Ejército del momento al despeje del
municipio de Uribe para iniciar dialogos con la guerrilla de las FARC, asi
como los rumores de tendencias al interior de las Fuerzas Armadas, una
mas institucionalistas y otra con mayor propension a acudir a medidas de
hecho, evidenciaron tensiones en buena medida acentuadas por la crisis
institucional.

Desde el punto de vista tactico militar, en los 90, la guerrilla tuvo algu-
nos éxitos en la concentraciéon de un mayor nimero de fuerzas militares
sobre objetivos especificos. Esto cred la sensacion de triunfalismo militar
y reforzo una cierta arrogancia politica. Pero ello no significa que se estu-
viera pasando, en la dindmica de la confrontacion militar, a una guerra de
posiciones o a una capacidad de la guerrilla para defender territorios, ni
siquiera por un tiempo limitado.

Se presento, entonces, como un crecimiento simultaneo de las organizacio-
nes guerrilleras y de los grupos paramilitares, lo que daba indicios preocu-
pantes acerca de la generalizacion del conflicto, por 1o menos en el mundo
rural. La tactica de las fuerzas enfrentadas se orientaba cada vez mas hacia
la consolidacion de territorios propios y a la disputa de los que estaban en
poder del adversario. Pero en ambas situaciones acudiendo determinante-
mente al control poblacional y territorial de las mismas.

Sin embargo, es paradodjico constatar como ese crecimiento militar de las
guerrillas (también de los grupos paramilitares) va acompafniado de una
pérdida de su capacidad de influencia politica en el conjunto de la sociedad
colombiana e, igualmente, como la presencia de los dos actores armados
y el uso recurrente a similares practicas de violencia en el tiempo tiende
a desdibujarlos y a hacerlos perder su diferencia frente al conjunto de la
sociedad, lo cual, a su vez, retroalimenta lo anterior, al ser percibidos como
factores de violencia.

Frente a este panorama, la Fuerza Publica parecia estar en una accion
tactica-defensiva, mas ocupada en cuidar instalaciones fijas, incluyendo
las propias, sin una clara estrategia de ataque sobre las fuerzas irregulares,
lo que acentud la sensacion, equivocada a nuestro juicio pero bastante ge-
neralizada, de pasividad de la Fuerza Publica y aun de derrota frente a las
fuerzas irregulares. Esto generé una doble actitud, en ambos casos preo-
cupante por lo que implica para la vida institucional: buscar un acomoda-
miento con las fuerzas de la guerrilla percibidas en consolidacion, o bien,
un apoyo irrestricto, abierto en algunos casos y soterrado en la mayoria,
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a las paramilitares como los Unicos con capacidad de causarle derrotas a
la guerrilla.

En la administracion de Andrés Pastrana (1998-2002) se va a dar una clara
decision politica de iniciar un proceso de negociacion con la guerrilla de
las FARC, tomando el riesgo politico de establecer una zona de disten-
sion para este proposito, pero simultineamente a un importante proceso
de modernizacién de las Fuerzas Armadas cuyos ejes planteo el Presidente
Pastrana de la siguiente forma: «...hay que considerar dos ideas fundamen-
tales que definen los objetivos estratégicos del Estado colombiano en ma-
teria de seguridad: en primer lugar, que el papel primordial de las Fuerzas
militares en una democracia es disuasivo, mas que represivo; su funcion es
precaver las amenazas externas e internas contra la tranquilidad de los co-
lombianos y repelerlas y controlarlas cuando se conviertan en agresiones.
Por ello, solo unas Fuerzas militares organizadas, fuertes, modernas, bien
dotadas y con respaldo de la ciudadania y del Gobierno pueden garantizar
un entorno de seguridad... La segunda idea que quiero resaltar se deriva
de la anterior y es que el mantenimiento de la paz no se contrapone en ab-
soluto con la accion de los organismos de seguridad del Estado. También
la paz, y sobre todo la paz, necesita de unas Fuerzas militares actuantes,
respetuosas de los derechos ciudadanos y, al mismo tiempo, respetadas,
constructoras y garantes de un nuevo pais»©?,

Se trato de una reforma ubicada en dos direcciones aparentemente contra-
puestas: fortalecer la capacidad disuasiva del Estado para un eficaz proce-
so de negociacion y al mismo tiempo estar preparadas para enfrentar un
escalamiento posible de la confrontacidén militar con la insurgencia.

Las cuatro lineas de accidon de la reestructuracion de la Fuerza Publica las
planteo el Presidente Pastrana de la siguiente manera: «En primer lugar,
se ha buscado incrementar al maximo posible la movilidad y la flexibilidad
de las formaciones militares, asi como su habilidad para reaccionar con
rapidez frente a las acciones de los atacantes y su destreza para combatir
en medio de la noche. En segundo término, hemos adelantado una intensa
labor para profesionalizar el Ejército mediante la significativa incorpora-
cion de los soldados profesionales. Otra linea fundamental ha sido la pro-
mocidn de la cultura de los derechos humanos y del Derecho Internacional
Humanitario en el seno de la Fuerza Publica, y, finalmente, estamos crean-
do los marcos legales indispensables para la marcha previsible, regular y
eficiente de las Fuerzas y de la Policia Nacional»©®.

@) PASTRANA ARANGO, Andrés. «Fuerzas militares y sociedad: del aislamiento al trabajo
conjunto», en MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL-ESCUELA SUPERIOR DE GUE-
RRA-PONTIFICIA UNIVERSIDAD JAVERIANA. E/ Papel de las Fuerzas militares en una De-
mocracia en Desarrollo. Colombia. Memorias de la Conferencia Internacional. Bogota: 2000.
@8 PASTRANA ARANGO, Andrés. «La paz sera el resultado del trabajo conjunto de la socie-
dad», en Revista Defensa Nacional, n.° 452, Ministerio de Defensa. Bogota.
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Como lo sefiala Thomas A. Marks, «La reforma, fundamentalmente un
proyecto del Ejército Nacional, toco practicamente todos los aspectos de
la institucion, pero se enfoco particularmente en revitalizar el sistema de
educacion militar, absorbiendo las lecciones aprendidas a través de las mo-
dificaciones operacionales y organizacionales y desarrollando un liderazgo
adecuado dentro del cuerpo de suboficiales para mejorar el desempeno
de las unidades. Simultaneamente, se le prestd mayor atencion a la ins-
truccion en derechos humanos, a la guerra de informacion, asi como a las
operaciones especiales y conjuntas»©?,

M Los esfuerzos por situar el caso colombiano en la lucha global contra el
terrorismo

El contexto de la sociedad colombiana al inicio del gobierno de Alvaro
Uribe estuvo marcado por los siguientes elementos, que condicionaron su
actuar inicial:

1) La ruptura del proceso de conversaciones entre Gobierno y guerrillas y
la entrada en una guerra de desgaste, expresada en el recurso al sabotaje
y el terrorismo, lo cual, progresivamente, debilitara el mito de la victoria
militar rapida sobre la guerrilla. Pero igualmente una posicion ambigua
de los colombianos: pasan con facilidad de la ilusion de la paz a la ilu-
sion de la guerra.

2) Una creciente pérdida de credibilidad de la sociedad en la politica y los
politicos, expresado esto en la percepcion sobre la inutilidad del Con-
greso y otros cuerpos plurales de representacion politica y lo que estos
representan. Y una profunda desconfianza en los partidos politicos.

3) Una economia en crisis que no parecia encontrar el camino para salir
del ciclo recesivo y retomar una dinamica de crecimiento sostenido.

4) Una situacion social muy negativa y realmente dramatica para muchos
compatriotas; se sefald que la sociedad colombiana retrocedid quince
afios en cuanto a indicadores sociales se refiere.

5) Un contexto internacional caracterizado por la creciente globaliza-
cion y la unipolaridad, con un unico polo hegemonico en lo politico
y militar, los Estados Unidos, con una nueva agenda global en la cual
la denominada lucha contra el terrorismo ocupa el primer lugar y una
region andina en ebullicion por su inestabilidad social, politica y eco-
nomica.

6) Un creciente autoritarismo interiorizado en importantes sectores de la
sociedad, que crea un entorno favorable a proyectos politico-militares
de tipo contrainsurgentes en el ambito local, regional o nacional y que
alimenta comportamientos excluyentes y de tendencia antidemocratica.

©®9 MARKS, Thomas A. «La Sostenibilidad del apoyo estratégico-militar a la seguridad de-
mocratica», en Sostenibilidad de la Seguridad Democratica, RANGEL Alfredo (compilador).
Fundacién Seguridad y Democracia. Bogota: Febrero 2005.
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Lo anterior permite entender como un candidato tipico outsider sin ma-
yores posibilidades de triunfo inicialmente se logra posicionar y termina
ganado en la primera vuelta de la eleccion presidencial.

El Gobierno de Alvaro Uribe planted, dentro del Documento del Plan de
Desarrollo «Hacia un estado comunitario», su Politica de Seguridad Demo-
cratica basada en las siguientesestrategias: a) control del territorio y defensa
de la soberania nacional; b) combate al narcotrafico y al crimen organizado;
¢) fortalecimiento del servicio de justicia; d) desarrollo en zonas deprimidas
y de conflicto; €) proteccion y promocion de los derechos humanos; f) for-
talecimiento de convivencia y valores, y g) politica de relaciones exteriores y
cooperacion internacional. En el documento de la Politica de Seguridad De-
mocratica se precisan los siguientes objetivos estratégicos: 1) consolidacion
del control estatal del territorio; 2) proteccion de la poblacidn; 3) elimina-
cidon del negocio de las drogas ilicitas en Colombia; 4) mantenimiento de una
capacidad disuasiva, y 5) eficiencia, transparencia y rendicion de cuentas.

La politica publica de seguridad y defensa en un estado democratico es
estratégica, porque se ocupa de la seguridad de las instituciones estatales y
la de sus ciudadanos, es decir, de la proteccion frente a amenazas y riesgos
que pongan en peligro su vida o su desarrollo personal y social. Entonces,
el que un gobierno formule una politica de seguridad democratica no debe
ser motivo de discusion, lo que si es objeto de controversia en una demo-
cracia es su contenido y los procedimientos.

En una democracia el marco de la seguridad democratica no puede ser
otro que la Constitucion nacional, la ley y los tratados internacionales so-
bre derechos humanos y derecho internacional humanitario.

El problema para esta politica radicaba en las expectativas creadas alrede-
dor de la misma desde la campafia presidencial y en la estrategia seguida.
Se promovio la idea de que la guerrilla podria ser derrotada en un periodo
de tiempo relativamente corto, que solo faltaba voluntad para enfrentar-
la militarmente. Cualquiera que conozca el abc de las guerras irregulares
sabe que no es asi, que estas se caracterizan porque las fuerzas irregulares
buscan el desgaste del adversario —fisico, militar, politico y psicologico—y
golpean cuando las fuerzas regulares se descuidan con la logica de «muer-
de y huye», es decir, el método de la guerra de guerrillas esta siempre pre-
sente en el menu de las organizaciones guerrilleras y por ello resolver el
problema solo en el campo militar es muy dificil.

La estrategia inicial de la seguridad democratica fue de contencioén-protec-
cion —dar seguridad al transito de vias principales con caravanas militares
de escolta, proteccion de cabeceras municipales con mayor pie de fuerza y
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de infraestructura energética—, de tal manera que se produce un impacto
importante en la opinion, pero no quiere decir que el problema se haya
resuelto. En la segunda fase se destind una fuerza operativa al sur del pais
para atacar a las FARC en sus retaguardias, a través de lo que se denomind
el «Plan Patriota» y con la Fuerza de Tarea Omega, pero evidentemente
el tamano de la fuerza —estimada en 14.000 efectivos— frente al territorio
selvatico y las interrelaciones de esta guerrilla con sus pobladores, hacen
que los resultados a obtener no fueran muy esperanzadores, independiente
de que la guerrilla haya recibido golpes importantes y seguramente esta
contraatacara a la Fuerza Publica —lo cual no necesariamente significan el
inicio de ofensivas o que concluyo el repliegue tactico—. Pero el conflicto no
se va a resolver por esa via.

Lo mas destacable de la seguridad democratica ha sido el fortalecimiento
de la Fuerza Publica, necesario para que un estado, con un conflicto arma-
do interno, cuente con mejor capacidad disuasiva y ofensiva: incremento
del pie de fuerza, continuacion de la profesionalizacion de la tropa, crea-
cion de nuevas brigadas moviles y nuevos batallones de alta montana, el
programa de «soldados campesinos», mayor movilidad, etc.

La reforma militar iniciada por el Gobierno de Andrés Pastrana (1998 —
2002), probablemente la mas importante de la historia, y continuada por
los dos Gobiernos de Alvaro Uribe (2002 — 2010), dejaron unas fuerzas mi-
litares y una Policia Nacional fortalecidas, con un incremento significativo
en sus efectivos, su dotacién y armamento, en su capacidad de movilidad
y con una inteligencia de gran capacidad estratégica y operativa que les ha
permitido estar a la ofensiva contra las organizaciones guerrilleras y los
fenomenos paramilitares.

La dinamica del conflicto armado ha cambiado sustancialmente a favor
del Estado y sus Fuerzas Armadas, que han mostrado mayor eficacia en
golpear a las organizaciones armadas ilegales. No hay duda que la refor-
ma militar de los Gobiernos Pastrana-Uribe han potenciado a las Fuerzas
Armadas y Policia, que conllevo la utilizacion cada vez mayor y mejor de
elementos de inteligencia —técnica y humana—, movilidad y capacidad de
combate de las tropas, el uso cada vez mas eficaz de la aviacion y un apoyo
de la sociedad en aumento, y esto, evidentemente, ha cambiado la dinami-
ca de la confrontacion armada a tal punto que hoy es impensable una po-
sibilidad de triunfo de las fuerzas alzadas en armas contra el Estado. Los
golpes recibidos por los grupos guerrilleros —especialmente las FARC- en
los ultimos tiempos lo evidencian. En el caso de las FARC, en los ultimos
afios han sido dados de baja varios mandos medios de importancia y no
hay duda que ha sido forzada a replegarse hacia sus retaguardias historicas
y, definitivamente, no pudieron volver a operar con la modalidad de con-
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centracion de fuerzas del pasado. El ministro de Defensa senala al respec-
to: «Las FARC, por su parte, se rindieron a la evidencia de que no podian
desarrollar una guerra de movimientos y fueron forzadas a retroceder a la
fase de la guerra de guerrillas, con emboscadas esporadicas, rapidas huidas
y acciones terroristas»“?. Adicionalmente, la muerte de dos miembros del
secretariado y capturas y deserciones importantes, sin duda, plantea serios
interrogantes acerca de la consistencia animica y la moral de combate de
guerrilleros con una larga trayectoria en el interior de las FARC.

El escenario del conflicto interno armado se ha modificado sustancialmen-
te. La Fuerza Publica colombiana ha mostrado, una vez mas, su capacidad
estratégica y tactica para actuar de manera coordinada. No hay duda que
el mensaje para las guerrillas —especialmente las FARC- es claro: no existe
ninguna posibilidad de victoria militar y en esa medida solo les queda el
camino de una negociacion politica honorable para terminar esta confron-
tacion sin sentido o mantenerse en una logica de «resistencia» sin ninguna
perspectiva de futuro. La Fuerza Publica colombiana estd mostrando que
su aprendizaje en el conflicto interno armado es muy grande y que tienen
una alta moral y capacidad de combate.

La seguidilla de golpes propinados por las Fuerzas Armadas y la Policia
Nacional a las FARC no deben ser interpretadas como simples coinciden-
cias tacticas, sino como el resultado de una persistente politica de segu-
ridad y de la accioén ofensiva constante contra un adversario focalizado,
en este caso las FARC. No hay duda que es un triunfo de la Politica de
Seguridad Democratica de la administracion de Uribe.

Las guerrillas han tratado de acomodarse a la actual dinamica del con-
flicto con nuevas formas de operacion militar —eludir el combate, actuar
en pequefios grupos, acudir a los francotiradores para producir bajas,
igualmente al sabotaje y de manera creciente a los campos minados, lo
cual igualmente plantea la necesidad de revisar los indicadores de la in-
tensidad del conflicto—, pero que en todo caso lo tnico que garantizan es
una estrategia de resistencia, pero ninguna posibilidad de triunfo militar
ni en el corto ni en el mediano plazo. Es claro que hoy dia no es facil para
ellos hacer operaciones militares de gran envergadura, en la medida en que
la nueva estrategia de las Fuerzas Armadas ha mostrado ser eficaz para
responder a estos intentos. Esto no significa que las fuerzas guerrilleras
estén cerca de su derrota estratégica, parecen mantener un cierto nivel de
operatividad, acusando, por supuesto, los golpes que ha venido dandole
el Estado.

40 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL. Presentacién del Documento Politica de Con-
solidacién de la Seguridad Democratica (PCSD). Imprenta Nacional. Bogota: 2007.
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Los objetivos de la Politica de Seguridad Democratica en lo relacionado
con mantener la presion militar sobre las guerrillas —especialmente las
FARC-y al mismo tiempo estimular el aislamiento politico de las mismas
ha venido teniendo resultados positivos para el Estado, sin que ello signifi-
que que estemos ad portas de una solucion militar del mismo.

Colombia se debate actualmente entre el intento de forzar una solucion
politica a la confrontacion interna, exclusivamente en los términos del Es-
tado a través del uso de la capacidad militar de este, o la busqueda, desde
un estado militar y politicamente fortalecido, de una solucion politica ne-
gociada que tenga viabilidad para todos los colombianos. Este es el dilema
politico-militar que enfrentan la sociedad y el Estado colombiano actuales.

I Bacrim: Neoparamilitares contrainsurgentes o expresion del crimen
organizado

En el analisis de la politica contrainsurgente del Gobierno colombiano
es necesario hacer unas reflexiones acerca de las denominadas Bacrim
(Bandas Criminales). El Gobierno Uribe coloco buena parte de sus prio-
ridades en la desmovilizacion de los grupos paramilitares agrupados
como AUC (Autodefensas Unidas de Colombia), la otra prioridad es-
tuvo en la lucha frontal contra las FARC. A pesar de que hubo un buen
nimero de miembros de las AUC que se desmovilizaron, especialmente
sus comandantes, no parece haber sucedido igual con los mandos medios
—en los ultimos tiempos igualmente se ha cuestionado si todos los des-
movilizados efectivamente lo eran o se trataba de falsos desmovilizados
en muchos casos—.

Lo cierto es que han surgido nuevas agrupaciones delincuenciales y buena
parte del debate nacional es como denominarlas. Entonces, posterior al
proceso de desmovilizacion parcial de los grupos paramilitares agrupados
bajo la sigla AUC, se gener6 un debate entre funcionarios estatales, ana-
listas y observadores internacionales a proposito de como caracterizar y
como denominar a los grupos que finalmente no se habian desmovilizado
0 que habian surgido posterior a esta desmovilizacién —ya sea incorpo-
rando nuevos miembros o reincorporando antiguos desmovilizados de las
AUC-.

El debate, en principio, se centro en quienes denominaron a dichos grupos
como una nueva generacion de paramilitares o neoparamilitares —expre-
sion esta recurrente en el ambito de los académicos y politicos—y la deno-
minacion usada por funcionarios estatales-policiales que los denominaron
«bandas emergentes». Posteriormente se acufié una nueva denominacion-
caracterizacion que las llam¢é Bacrim.
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Pero avanzar en la precision acerca de como caracterizarlos-denominarlos
hoy dia remite a definir cuatro aspectos: sus origenes, su moévil, el financia-
miento y el tipo de practicas predominantes.

No hay duda, sobre los grupos paramilitares, que estos fueron herederos
directos de los «carteles de la droga» —Medellin, Cali y Norte del Valle—, los
que a su vez se habian basado en sus origenes en grupos de contrabandis-
tas y operadores de otras actividades delincuenciales. No debemos olvidar
que la familia Castafio —Fidel, Carlos, Vicente, etc.— fueron trabajadores
asociados de Pablo Escobar y posteriormente quienes crearon, junto con
«don Berna» y otros jefes criminales, el grupo conocido como «los Pepes»
(perseguidos por Pablo Escobar) y posteriormente los primeros grupos de
autodefensa o paramilitares, con la complicidad de miembros de la Fuer-
za Publica —por corrupcion o por coincidencias ideologicas anticomunis-
tas— en diversas regiones del pais. Estos grupos que recibieron apoyos de
finqueros y empresarios del agro para su financiacion rapidamente encon-
traron en la ligazdn con las actividades del narcotrafico su principal fuente
de financiacion, aunque acudieron a otra serie de actividades extorsivas y
delincuenciales. El movil de estos grupos si bien fue en lo primordial de
tipo contrainsurgente —fundamentalmente buscando golpear lo que consi-
deraban «las bases sociales» de la guerrilla a través de masacres, asesinatos
selectivos, amedrentamiento y promocion de desplazamientos poblaciona-
les, para construir corredores bajo su control—-, igualmente prestaron ta-
reas de seguridad en lo local. En varios de estos grupos hubo esfuerzos por
construir «cuerpos de ejércitos ilegales de caracter semipermanente», que
hicieron en muchas regiones tareas asimilables a «ejércitos de ocupacion»
para controlar regiones —especialmente donde existian o se podian pro-
mover cultivos de uso ilicito, basicamente coca—y las poblaciones en ellas
presentes —incluyendo el desplazamiento de aquellas que no se sometian
facilmente y la apropiacion de las tierras de muchos de estos desplazados—.

En el caso de los actuales grupos, se trata en su mayoria de grupos origi-
nados en antiguos miembros de los paramilitares, con algunas incorpo-
raciones nuevas de personas de las regiones en que operan; tienen, en lo
fundamental, un moévil alrededor de la proteccion y uso de corredores geo-
graficos para traficar la cocaina y sacarla hacia mercados externos —proba-
blemente en coordinacién o articulacidon con carteles mexicanos o centroa-
mericanos—; adicionalmente, buscan controlar otros negocios ilicitos como
el de la mineria ilegal, el trafico de gasolina y, en alianza con politicos lo-
cales y regionales, copar administraciones municipales y departamentales
para lograr controlar igualmente rentas legales como los juegos de azar, la
salud y, en general, la contratacion publica. Las formas de operar de estos
grupos ya no se basan en cuerpos semipermanentes de ejércitos ilegales,
con logicas de ocupacion de un territorio, sino en redes —de informantes,
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de sicarios y de operadores del negocio del narcotrafico- y conectados de
manera jerarquizada con otras redes similares, por lo tanto, no se trata de
estructuras jerarquico-piramidales; tienen a su favor que en la mayoria de
los casos han incorporado poblacion local en sus estructuras, lo cual les da
una mayor capacidad de conocimiento de las situaciones y cierta solidari-
dad e insercion social —incluyendo sectores de élites regionales—; tiene, alta
capacidad de amedrentamiento no solo por los imaginarios de la capaci-
dad coercitiva de los anteriores grupo paramilitares, sino por la capacidad
ante pequefios grupos de imponer «sanciones» a los discolos, incluyendo el
asesinato. Cuando en un mismo territorio operan mas de una de estas ban-
das hay la tendencia a llegar a acuerdos para repartirse el territorio y, si no,
pueden entrar en logicas de enfrentamientos por el control de los mismos.

Por supuesto, como en su «memoria» estan no solo los antecedentes pa-
ramilitares, sino en algunos casos incluso antecedentes de pertenencia a
grupos guerrilleros, por momentos acuden a practicas propias de esas ex-
periencias —por ejemplo, los paros armados, propios del actuar de la insur-
gencia en el pasado; las operaciones pistolas, igualmente de las experiencias
de facciones guerrilleras como el PLA (Comando Pedro Leon Arboleda),
retomadas luego por los narcotraficantes de Pablo Escobar—, incluso in-
tentan utilizar un lenguaje con visos politicos, 0 aun asumir denominacio-
nes cuasi politicas —como «autodefensas gaitanistas» o ERPAC (Ejército
Revolucionario Popular Anticomunista)—. Alli pareciera haber una pro-
pension a lograr algun tipo de reconocimiento como actores del conflicto
interno armado y la connotacion politica que de ello podria derivarse.

Por el momento, este tipo de organizaciones no adelantan actividades con-
trainsurgentes similares a las llevadas a cabo por los paramilitares en el pa-
sado; sin embargo, no se deberia descartar que, en el marco de las politicas
de restitucion de tierras y a victimas del Gobierno de Juan Manuel Santos,
se adelanten en zonas de presencia de estas organizaciones o de aliados
suyos; podrian ser utilizadas como mecanismo para amenazar o atentar
contra lideres de estos grupos de victimas y en esa medida se inserten en
una dinamica cuasi contrainsurgente.

Esto nos lleva a sefalar que este tipo de organizaciones criminales son cla-
ra expresion de crimen organizado, con ciertos niveles de insercion social
regional, pero no son actores del conflicto interno armado.

Tienen claros rasgos de crimen organizado, como a) alta capacidad econo-
mica —derivada, sobre todo, de la droga, pero también del control de otras
rentas ilegales—; b) cooptacion de administraciones locales o funcionarios
estatales a través de corrupcion; c¢) lo anterior les da poder politico local
y/o regional; d) un tipo de «control paralelo» de territorios; e) cierto apoyo
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social ligado a generacion de «empleo» o distribucién marginal de rentas;
f) entornos culturales favorables, y g) por supuesto, conexiones con el cri-
men organizado transnacional.

Estas organizaciones establecen relaciones de tipo econémico con los gru-
pos guerrilleros, en la medida en que la guerrilla, especialmente FARC,
controla —directa o indirectamente— las areas donde se encuentran los cul-
tivos y se realiza el procesamiento inicial de la droga, mientras que estas
organizaciones criminales controlan los corredores de acceso a los sitios de
embarque de la droga y las relaciones con los contactos internacionales del
negocio. Ahora bien, en logicas pragmaticas, las guerrillas pueden hacer
alianzas con una u otra de estas bandas criminales —las dos de mayor peso
hoy dia parecen ser «los Urabefios» y «los Rastrojos»—.

Por consiguiente, es claro que estas organizaciones caben perfectamente
dentro de la definicion de crimen organizado y su combate debe ser tarea
fundamental de la Policia, pero en coordinacién con una accién integral
del Estado; de otra manera es posible que los esfuerzos de control y elimi-
nacion sean inocuos. Es probable que las medidas tradicionales de control
policial, como solicitud de identificacion, requisas de armas, etc., deben ser
acompanadas por acciones, especialmente, en el campo de la inteligencia
y la contrainteligencia —no olvidemos que uno de los principales impactos
de estos grupos es la capacidad corruptora de funcionarios publicos—, el
ataque a objetivos de alto valor estratégico —si bien es importante, es una
estrategia insuficiente por si sola, por la estructura de red de estas organi-
zaciones y por la capacidad de remplazo por parte de los mandos de segun-
do nivel—; todo lo anterior si se pretende de manera real lograr el propoésito
de desvertebrar estas organizaciones criminales.

Por ello, el objetivo central del combate de estas organizaciones pasa por
fortalecer el Estado —ademas de las acciones policiales y eventualmente
militares, fortalecer la presencia de la justicia y ajustar la legislacion cri-
minal-, al tiempo que se adelanta una actividad de estimulo al desarrollo
regional, de cambios culturales que apunten a modificar patrones sociales
de convivencia con este tipo de organizaciones criminales.

M Panorama de seguridad en 2012

Aparece nuevamente, al inicio del 2012, una controversia a proposito del
tema de la seguridad, que en ultimas es también el de la paz y la conviven-
cia nacional. Sigue sin existir consenso sobre cudl es la amenaza priorita-
ria, json las FARC o son las Bacrim (bandas criminales)? ;O son las dos,
que crecientemente se articulan?
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La informacién del Ministerio de Defensa a diciembre de 2011 nos da
elementos para una valoracion: el aio anterior fueron heridos o muertos
2.571 miembros de la Fuerza Publica; si comparamos esta cifra con las
de 2010, en que lo fueron 2.440, y en 2009, en que fueron puestos fuera
de combate 2.320 miembros de la Fuerza Publica, lo que tenemos es una
tendencia creciente en los Gltimos afnos, que es un sintoma de incremento
del conflicto armado.

Los miembros de grupos guerrilleros neutralizados (capturados, muertos
y desmovilizados) son por el contrario decrecientes, pasaron de 5.474 en
2009, a 4.673 en el 2010 y a 3.932 en el 2011. Los miembros de las Bacrim
neutralizados (capturados y muertos) pasaron de 2.986 en 2009, a 3.489 en
2010 y 3.856 en el 2011, con una tendencia creciente y donde la gran ma-
yoria han sido capturas —refleja los pocos enfrentamientos de estos grupos
con la Fuerza Publica—.

Las acciones de los grupos guerrilleros fueron en 2009 un total de 161, en
2010 llegaron a 128 y 151 en 2011; siendo el incremento mayor en los «hos-
tigamientos» que pasan de 59 a 75 en los dos ultimos afios y los «ataques a
instalaciones» se desplazaron de 9 en el 2010 a 20 en el 2011. Esto muestra
un aumento de las acciones militares de las guerrillas y mayor capacidad
de concentrar fuerzas para producir ataques, lo cual se evidencio en el ata-
que al cerro Santa Ana en el Cauca.

Lo anterior da pistas, que el conflicto armado viene incrementando su im-
pacto en la seguridad y que las Bacrim, cada vez mas, son una preocupa-
cion estratégica, si consideramos su simbiosis con el narcotrafico.

Sobre los delitos de alto impacto, el homicidio sigue la tendencia decre-
ciente, pasa de 15.817 en 2009, a 15.459 en el 2010 y a 14.746 en el 2011;
el secuestro viene con una tendencia creciente, pasa de 213 en el 2009, a
282 en el 2010 y a 307 en el 2011, igual tendencia creciente tiene la ex-
torsion.

Hay mejoras en el campo de seguridad ciudadana, pero los indicadores
del conflicto armado son preocupantes y deben alertar a los responsables
estatales.

Es necesario reconocer, entonces, como lo ha hecho el Gobierno Santos,
que tenemos una confrontacioén interna armada con grupos guerrilleros
que han sido golpeados por la accién de la Fuerza Publica, pero que si-
guen teniendo capacidad para causarle dafio a la misma y a la sociedad.
Al respecto, hay que recordar siempre que estos grupos guerrilleros estan
en lo que llaman «su guerra» y en esa medida cada vez que les den oportu-
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nidad van a golpear a unidades de la Fuerza Publica, por lo tanto hay que
reiterarles en que no pueden subestimar a su adversario y, debido a ello,
no bajar la guardia. En ocasiones, cuando no operan no necesariamente
significa que estén desvertebrados o a punto del colapso, puede tratarse de
estrategias de mimetizacion buscando recuperar fuerzas y capacidad ope-
rativa o esperando que amainen operaciones en su contra.

El panorama de seguridad es mucho mejor que diez afios atras, pero hay
que cuidarse del triunfalismo que parecia acompaiar a altos funcionarios
del Gobierno Uribe que hablaban del «fin del fin» de las guerrillas, cuando
cualquier analista serio sabia que si bien estaban golpeadas, para nada
estaban a punto de su derrota definitiva. Por otra parte, era evidente y asi
lo sefialaron varios analistas desde el afio 2009, que algunas estrategias de
la seguridad democratica empezaban a mostrar agotamiento (esto no sig-
nifica que la Politica de Seguridad Democratica no hubiera sido efectiva en
su momento) y que los grupos guerrilleros comenzaban a adaptarse a las
mismas y empezaron a desarrollar nuevas tacticas de combate.

Adicionalmente, las llamadas Bacrim expresan las transformaciones
vividas por estas organizaciones criminales que solo se desmovilizaron
parcialmente y que de un modelo de contrainsurgencia ligado al narco-
trafico parecieran transformarse en grupos al servicio del narcotrafico
y buscando nuevas alianzas y formas de implantarse en las regiones ya
conocidas.

Igualmente hizo crisis el tema de violencia urbana, acerca de la cual la se-
guridad democratica no tuvo estrategias definidas en la medida en que sus
prioridades estaban centralizadas, casi totalmente, en la lucha contra las
FARC —fue una politica farcocéntrica—. Tenemos un conjunto de factores
que inciden en la seguridad ciudadana, que van desde lo que eran los ries-
gos tradicionales, como el hurto —a personas, residencias, motos, vehicu-
los...—, lesiones personales, homicidios, la venta de drogas, pero cada vez
mas aparecen un conjunto de nuevos riesgos de seguridad, dentro de los
cuales se destacan el sicariato, trafico ilegal de armas y de personas, secues-
tro —en diversas modalidades—, extorsion, microtrafico y narcomenudeo,
entre otros, y nuevos actores, dentro de los cuales se destaca el crimen orga-
nizado —que no debe confundirse con bandas tradicionales que operaban
en el pasado, como bandas especializadas en asalto de bancos—, ahora se
trata de modalidades nuevas de criminales jerarquizados, con potenciales
influencias en diversos sectores —politicos, sociales, juridicos...— y con arti-
culaciones con la criminalidad internacional.

A lo anterior se agrega la accién urbana de las bandas criminales, intere-
sados en controlar diversas rentas legales e ilegales y la accion urbana de
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grupos de guerrillas que igualmente desarrollan actividades delincuencia-
les urbanas.

Altos funcionarios oficiales responsables del tema de la seguridad, asi
como la mayoria de los analistas, coinciden en que el problema funda-
mental de la seguridad hoy dia no corre por cuenta del conflicto interno
armado —se considera que las guerrillas bastante golpeadas y arrinconadas
en sus retaguardias solo causan algunos problemas de seguridad ocasio-
nalmente— y que son las bandas criminales el principal desafio de seguri-
dad, porque, como lo han dicho altos mandos policiales, no es que estas
bandas estén al servicio del narcotrafico, sino que son los narcotraficantes
de la hora actual.

Mas alla de si hay una lectura demasiado optimista de la situacion del con-
flicto interno armado —una cosa es que las guerrillas hayan recibido golpes
militares y politicos contundentes y otra muy distinta creer que estén al
borde del colapso, recuerden que siempre es posible que estas organizacio-
nes se reinventen— o controversial acerca de las bandas criminales —es claro
que algunas de estas organizaciones hacen tareas de seguridad privada pa-
recidas a las de los antiguos paramilitares, o de ataques a lideres sociales
y politicos en ciertas regiones, o que estan formadas por antiguos «paras»
desmovilizados, lo cual pone en cuestion si no pueden tener algun compo-
nente de similitud con los antiguos paramilitares—, pero en ambas circuns-
tancias hay que decir que buena parte del combustible para las guerrillas,
y en muy alta proporcidén para las bandas criminales, es el narcotrafico.
Si a esto le agregamos que buena parte del incremento en la criminalidad
urbana tiene que ver con el llamado microtrafico o el narcomenudeo —de-
pendiendo de la lectura que prime—, todo lo anterior nos lleva a la conclu-
sion que la causa fundamental de la mayoria de la violencia y criminalidad
actual estan ligadas al narcotrafico. También algo tienen que ver, especial-
mente con las violencias de la vida cotidiana, lo que algunos han llamado
cultura de la intolerancia y otros denominan la falta de respeto por el otro.

El Gobierno Santos debe enfrentar los problemas de seguridad en sus am-
plias manifestaciones y sin ideologizaciones, no puede caer en la misma
logica del Gobierno anterior, ahora minimizando el problema guerrillero
—mas alla de que es verdad que el afio anterior produjeron mas hechos de
violencia las «bandas criminales»—. Hay necesidad de considerar los tres
grandes campos generadores de inseguridad y a los actores de cada uno de
ellos se les deberia enfrentar, asi como a su entorno. El problema de los ac-
tores guerrilleros debe continuarse enfrentando fundamentalmente con las
fuerzas militares, pero con estrategias diferentes que en el pasado; si hoy
dia su manera de actuar es la de pequefias unidades que buscan «golpear y
huir», ya sea usando minas o francotiradores, para hacer hostigamiento a
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la Fuerza Publica y mostrar presencia en determinados territorios, la res-
puesta deberia ser con unidades militares pequefias especializadas y con un
gran apoyo de inteligencia, pero simultaneamente deben intensificarse las
tareas de ganar confianza con la poblacion y en esto es probable que una
adecuada aplicacion de la ley de apoyo a las victimas y la ley de restitucion
de tierras pueden ser un apoyo fundamental, junto con un respeto por la
poblacién y sus derechos, sin estar viendo en cada habitante un posible
aliado de la subversion.

A las «bandas criminales» debe combatirlas fundamentalmente la Policia
Nacional, partiendo de la base que son en buena medida herederas directas
de los grupos paramilitares, aunque puedan tener algunas formas de ac-
tuar menos contrainsurgentes y mas tendentes a ser brazos de la actividad
del narcotrafico, aunque en algunas regiones sigan amedrentando a lideres
sociales —de los desplazados o de las victimas—. En ese sentido, ademas de
la actividad de inteligencia, que la Policia Nacional ha demostrado en el
pasado que sabe hacer bien, unidades élites con capacidad de movilidad
y adicionalmente acompafiado lo anterior con una fuerte campana desde
el Gobierno nacional que identifique a estos grupos delincuenciales en el
mismo nivel de rechazo y peligrosidad que los grupos guerrilleros y, por
supuesto, con una accién del Estado en su conjunto que cree condiciones
para el desarrollo y la inversion generadora de oportunidades.

En el campo de la inseguridad urbana, la Policia Nacional, junto con las
autoridades locales y regionales, debe liderar unas estrategias que forta-
lezcan la importancia de la participacion ciudadana para combatir la in-
seguridad, junto con estrategias de lucha especializada contra bandas or-
ganizadas —que pueden ser prolongaciones, o bien de «bandas criminales»
o de expresiones del crimen transnacional, o aun de grupos guerrilleros—,
e igualmente estrategias disuasivas contra la delincuencia ocasional acom-
pafiadas de politicas sociales, especialmente de generacion de empleo para
los jovenes.

Finalmente senalaria que la Politica Integral de Seguridad y Defensa para
la Prosperidad, del Gobierno de Juan Manuel Santos, parte de unos lo-
gros evidentes en seguridad, como son la reduccion del narcotrafico, de
los grupos armados ilegales y el crimen y un incremento del liderazgo en
seguridad; el documento reconoce que «las organizaciones que amenazan
la tranquilidad de los ciudadanos se han venido transformando y adaptan-
do a las nuevas condiciones del escenario nacional». Igualmente se acepta
las dificultades existentes de seguridad al sehalar «que aun existen zonas
rojas donde las estrategias de control territorial y desarticulacion de gru-
pos armados al margen de la ley, implementadas en el marco de la Politica
de Seguridad Democratica, son necesarias para acabar con la violencia.
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Asimismo, también se reconoce que en otras zonas (amarillas), o bien re-
cuperadas de la violencia, o bien carentes de adecuada presencia estatal,
las estrategias deben converger en el proposito estatal de la consolidacion
de la seguridad, siendo el uso de fuerzas de control, la cooperacién in-
ternacional y la accidn integral del Estado los elementos fundamentales
para lograr el éxito. Finalmente, el MDN empezara a sentar las bases de la
seguridad para la prosperidad —fuerza policial, inteligencia y tecnologia—
en zonas consolidadas (verdes), caracterizadas por niveles adecuados de
institucionalidad, inversion y gobernabilidad» y considera las siguientes
amenazas principales: las FARC y ELN, en lo relativo al conflicto interno
armado; las Bacrim, en lo relacionado con el narcotrafico; las milicias y re-
des criminales, en lo concerniente con la inseguridad publica y fronteriza,
y, finalmente, la delincuencia comun y el crimen organizado, en el ambito
de la inseguridad ciudadana.

M Las tensiones internacionales que generan los procesos de «derrame» de
este tipo de actividad. Los impactos en la politica exterior

No hay duda que el conflicto interno armado colombiano, de manera
especial, ha conllevado un proceso de regionalizacion creciente hacia la
region andina ampliada —esto es, incluyendo a Brasil y Panama—, lo cual,
ademas, es propio de este tipo de conflictos en los cuales los grupos irre-
gulares tienden a ubicarse, o por lo menos a ubicar sus retaguardias, cer-
ca de las zonas de fronteras haciendo que sus diversas actividades se «de-
rramen» hacia los paises vecinos y generando de esta manera tensiones
interestatales. Para el caso, es evidente que las ultimas grandes tensiones
entre paises de la region andina, especialmente con Ecuador y también
con Venezuela, se derivaron del proceso de «derrame» del conflicto inter-
no armado, especialmente en fronteras altamente porosas y con muchas
dificultades para su control.

El momento mas critico, sin duda, se produjo en marzo de 2008 cuando
la Fuerza Publica colombiana bombarde6 un campamento de las FARC
en el cual se encontraba un grupo de guerrilleros al mando de Raul Re-
yes, pero dicho campamento estaba situado varios kilometros dentro del
territorio ecuatoriano, en la regién de Angostura. Esto generé como fue
de publico conocimiento una ruptura de relaciones y tensiones con otros
paises latinoamericanos. Pero mas alla de que este haya sido el hecho mas
dificil, lo real es que el principal factor de tension en las relaciones de los
paises andinos se deriva del proceso de «derrame» a los paises vecinos de
los efectos e impactos del conflicto armado colombiano.

Ello, por supuesto, ha tenido efectos igualmente en la politica exterior co-
lombiana, especialmente la del anterior Gobierno de Alvaro Uribe, en la
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medida en que, ademas de alinearse unilateralmente con Estados Unidos,
tratd de proyectar a la politica exterior los enfoques y prioridades de la
Politica de Seguridad Democratica, lo cual generd tensiones regionales y
aislamiento colombiano; pareciera evidente la busqueda de una regionali-
zacion de la lucha contra las FARC.

Esto ha sido modificado por el Gobierno Santos al buscar normalizar es-
tas relaciones nuevamente, priorizar los procesos de integracion regional
y, sobre todo, plantear la tesis no de regionalizacién del conflicto interno
armado, que fue la del gobierno anterior, sino, por el contrario, la tesis que
el conflicto interno armado es un problema de los colombianos y que lo
deben resolver los colombianos y solo bajo solicitud expresa de Colombia
podrian intervenir otros paises.

El gobierno del presidente Juan Manuel Santos ha iniciado, después de un
largo periodo de conversaciones secretas en La Habana (Cuba) un nuevo
proceso de conversaciones con las FARC, tendentes a un cierre definitivo
del conflicto armado interno —se habla igualmente de que hay en curso
conversaciones, por ahora reservadas, con la segunda guerrilla en impor-
tancia, el ELN-. En este nuevo esfuerzo por una salida negociada el presi-
dente Santos ha insistido en que se ha aprendido de los errores y aciertos
del pasado, se ha acordado negociar en medio de la confrontacion militar,
en el exterior (Cuba sera la sede de las conversaciones) y con acompafia-
miento internacional de cuatro paises, Cuba, Noruega, Venezuela y Chile y
con una agenda acotada de cinco puntos: 1) Politica de desarrollo agrario
e integral, 2) participacién politica, 3) fin del conflicto, 4) solucién al pro-
blema de las drogas ilicitas y 5) victimas y verdad.

Esta audaz decision del gobierno Santos ha generado una expectativa
positiva y un apoyo en la mayoria de los colombianos, pero igualmente
hay unos sectores minoritarios pero muy poderosos, liderados por el ex
presidente Uribe que miran con desconfianza y no creen en las mismas y
consideran que puede ser una re-edicion de los fracasos del pasado. Es por
consiguiente una apuesta arriesgada, pero a nuestro juicio necesaria, para
buscar cerrar definitivamente este ciclo de violencia con connotaciones po-
liticas en la sociedad colombiana.

Il ALGUNAS CONCLUSIONES

Trataremos de manera puntual de destacar algunas breves conclusiones,
que al tiempo que permitan ser cierre de este trabajo abran perspectivas a
nuevas reflexiones.
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1. Las actividades de contrainsurgencia han sido historicamente un campo
de preocupacion de las fuerzas militares y policiales, pero en la region ad-
quieren relevancia en el contexto de la Guerra Fria.

2. Los actos terroristas del 11 de septiembre de 2001 y su impacto inmedia-
to van a generar una tendencia a la reformulacion de la contrainsurgencia
—tanto en lo interno como en lo externo— y por consiguiente en el rol a
cumplir por las fuerzas militares y policiales.

3. En Latinoamérica, luego del periodo de las guerras de contrainsurgen-
cia, en el marco de la Guerra Fria y orientadas por la denominada Doctri-
na se Seguridad Nacional, la lucha contrainsurgente se expresd solamente
en los casos de Colombia y Pertt —muy puntualmente en el caso mexicano
con el EZLN-. En el contexto pos 11-S, cuando la denominada «guerra
contra el terrorismo global» del presidente Bush se vuelve el discurso do-
minante, realmente en la region solo era aplicable para el caso colombiano
—fue justamente lo que hizo el Gobierno de Alvaro Uribe, situarla en el
escenario de la guerra global contra el terrorismo— y en el caso de Sendero
Luminoso, en el Pert. En los demas paises, si bien la introdujeron dentro
de las agendas de amenazas, era mas para adecuarse al discurso global a
que realmente fueran amenazas reales.

4. Para el caso colombiano y peruano, la lucha contra el terrorismo no
implicd cambios sustanciales en cuanto a la tactica que venian adelantan-
do hasta ese momento y sus logicos desarrollos; probablemente el cambio
mas sustantivo implicé lo relacionado con un mayor aislamiento de estos
grupos de los sectores sociales —la propia expresion terrorismo es mas des-
calificadora socialmente y genera mayor repudio—.

5. No hay duda que la lucha contra el terrorismo requiere no desconocer
el caracter politico —también religioso o étnico- que normalmente tienen
estas organizaciones; de otra manera se caeria en la equivocacion de creer
que el tema se enfrenta solo militarmente y se descuida las respuestas inte-
grales que dicho fendémeno debe tener por parte de los Estados y las socie-
dades, incluidas algunas modalidades de salidas negociadas.

6. Hay una gran expectativa, pero también controversia, sobre los resul-
tados del proceso de paz que ha iniciado el gobierno del presidente San-
tos con la guerrilla colombiana y se espera que el proximo afio exista ya
claridad acerca de los resultados del mismo y eventualmente se inicia un
proceso tendente hacia un real postconflicto armado, después de un largo
ciclo de violencia con intencionalidades politicas.
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B INTRODUCCION

El narcotrafico es la principal actividad del crimen organizado en el mundo
y se favorece por dos tendencias, una cultural-social y otra econémica: la
expansion de la cultura alternativa a través de los medios masivos de comu-
nicacién, y la apertura de las fronteras producto de la expansion del libre
comercio. Sin embargo, en América Latina otras actividades del crimen or-
ganizado y el desarrollo de actividades delictivas, como ¢l crimen disperso y
callejero, han aumentado desde los afios noventa. Es lo que se denomina el
crecimiento de la inseguridad publica, la violencia social, y ha llevado a que
se considere este problema también como de «seguridad nacional». Sobre
esta realidad en el subcontinente, las palabras del subprocurador general de
los Estados Unidos, James Cole, senalan: «El crimen organizado transna-
cional se ha elevado al nivel de una amenaza a la seguridad nacional. Los
paises en regiones clave alrededor del mundo encuentran que sus gobiernos
estan penetrados, debilitados e incluso tomados por ¢l crimen organizado,
minando sus instituciones democraticas y sus posibilidades de crecimiento
econdémico»). De esta forma, la principal amenaza es que los fragiles sis-
temas democraticos que comenzaron a construirse en el continente desde
mediados de los ochenta sucumban ante poderes facticos y grupos de po-
der econdmico que se basan en actividades ilegales y criminales. Incluso hay
analistas que sostienen que el crimen organizado se ha convertido en un
«actor estratégico» fundamental en la regién®.

Por su parte, el secretario de Seguridad Multidimensional de la Organiza-
cion de Estados Americanos (OEA),Adam Blackwell, sostuvo que el cri-
men organizado es una de las mayores amenazas a la democracia, debido
a que tiene interés en participar en procesos electorales.

«La participacion de estas bandas criminales en procesos electorales
amenazando o incluso asesinando candidatos, y en muchos casos impo-
niendo a sus propios candidatos, es una expresion mds del riesgo que
impone la delincuencia organizada sobre la preservacion de nuestras ins-
tituciones democrdticas»?.

Ademas, asegurd que la delincuencia y la violencia son un grave freno para
el desarrollo y bienestar de las sociedades, desafiando la institucional de
los Estados. El funcionario senald que la delincuencia y la violencia son
las principales amenazas a la seguridad de los paises de la region, y dijo

(1 Palabras de COLE, James, subprocurador general de Estados Unidos. «Reunion Hemisfé-
rica de Alto Nivel contra la Delincuencia Organizada Transnacional». Organizacién de Esta-
dos Americanos (OEA). México: primero de marzo de 2012.

@ GARZON, Juan Carlos. «El crimen organizado en América Latina y las fuerzas que lo mo-
difican». Woodrow Wilson Center. Washington: marzo de 2012.

@ Palabras de BLACKWELL, Adam. «Reunion Hemisférica de Alto Nivel contra la Delincuen-
cia Organizada Transnacional». /dem.
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que en 2010, mas de trescientas cincuenta y siete mil personas murieron de
manera violenta en el continente y alrededor de doscientos millones fueron
victimas de un delito en América Latina y el Caribe. Blackwell denuncio
que en la actualidad América Latina es la region mas violenta del mundo,
pues en 2010 ocurrieron mas de dos tercios de todos los secuestros del pla-
neta, ademas de ciento cincuenta mil homicidios dolosos, de los cuales, el
75% se cometio con el uso de armas de fuego.

«La delincuencia organizada transnacional es en gran medida respon-
sable de esta situacion, por ser el motor principal del trdfico de drogas,
de armas, de la trata y trdfico ilicito de personas. En todas las esferas en
que actiia la delincuencia organizada, genera situaciones que afectan la
salud, la integridad fisica, el patrimonio, la libertad y la tranquilidad de
nuestros ciudadanos, y pone en riesgo la estabilidad economica y la vul-
nerabilidad democrdtica»®.

Hay cinco diferentes enfoques para abordar metodologicamente el crimen
organizado. El primero de ellos se circunscribe a los elementos econdémicos,
basados en economias subterraneas y paralegales, interpretandose como el
lado oscuro de la globalizacion®. La segunda modalidad es la que Moisés
Naim sefiala como una acumulacion de riqueza que circula a través del cri-
men organizado internacional, que podria alcanzar hasta el 10% de la eco-
nomia mundial, y cuyas principales actividades son el trafico de drogas, tra-
fico de trabajadores indocumentados, trabajadoras domésticas y sexuales,
comercio ilegal de armas y violacion de derechos de propiedad intelectual
(pirateria)©. La tercera forma de abordar el tema es desde el punto de vista
politico (la forma como se debilitan los sistemas politicos y las fragilida-
des endémicas de la democracia en paises con débil institucionalidad)?. La
cuarta es desde lo legal-juridico (mercados informales y ausencia de cultura
de la legalidad) y, por ultimo, en lugares donde «lo criminal» ha logrado
construir formas socio-culturales como son las culturas mafiosas endémicas.

B ANTECEDENTES

Las personas, las drogas, la pirateria China, las armas, el contrabando de
madera, el oro y diamantes de los garimpeiros de las fronteras del Ama-

@ Idem.

® KALDOR, Mary. Las nuevas guerras: violencia organizada en la era global. Barcelona:
Tusquets Editores, 2001. Peter ANDREAS, «lllicit International Political Economy: The Clan-
destine Side of Globalization», en Review of International Political Economy, vol. 11, n.° 3,
agosto 2004.

© NAIM, Moisés. lllicit: How Smugglers, Traffickers and Copycats are Hijacking the Global
Economy. Doubleday, 2005, p. 28.

@ Ver SOLIS, Luis y ROJAS ARAVENA, Francisco (editores). Crimen organizado en América
Latina y el Caribe. Ed. Catalonia, FLACSO Secretaria General. Santiago de Chile: 2008.
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zonas siguen cruzando por las fronteras. Siempre un migrante desespe-
rado va a encontrar nuevas formas de cruzar y alcanzar «el suefio», sea
americano o europeo. El narcotraficante, igual. El traficante de madera
y alimentos siempre va a encontrar compradores. ;Quién puede contro-
lar la frontera mas porosa y transitada del mundo, la de México-Estados
Unidos, desde que surgid ésta, tras la guerra México-Estados Unidos de
1847-48? Solo el aviso de mayor revision de aduanas (se tiene capacidad
en la Customs de Estados Unidos pera revisar solo el uno por ciento de
los contenedores) pone en panico a los comerciantes y transportistas de
ambos lados, y podria poner en peligro el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte. Esa frontera, cuyos cruces legales se acercan a los tres-
cientos millones de personas al ano, o casi un milléon al dia, es «violada»
por aproximadamente de trescientas mil a quinientas mil personas al afo,
que la cruzan para encontrar un mejor medio de vida. Pero por ella tam-
bién pasan al menos cien toneladas de cocaina al afo, diez mil toneladas
de marihuana (cada vez menos, pues cada vez se cultiva mas en Estados
Unidos, en microparcelas individuales), y, en el sentido inverso, regresan
aproximadamente entre quince y treinta mil millones de dolares en ganan-
cias de los narcos hacia México y Colombia, y se venden armas en Texas
y Arizona para fortalecer a los ejércitos de sicarios. Son las «ventajas de la
libertad» que ofrece la Constitucion de Estados Unidos a sus ciudadanos a
través de su «Segunda enmienda», al permitir la venta libre de armas, faci-
lidad que es empleada para cruzar hacia México los arsenales para que las
mafias puedan actuar. La Segunda enmienda dice: «El derecho del pueblo
a tener y portar armas no sera infringido. Una milicia bien entrenada sera
necesaria para el mantenimiento de la seguridad en cada Estado»®- Asi,
los paises de Iberoamérica se han convertido en un paraiso para las mafias
por la debilidad de muchas estructuras del Estado para controlarlas y las
disposiciones similares a la «Segunda enmienda» que facilitan y hacen le-
gal el comercio de armas.

En el caso del trafico y la trata de personas, el fendmeno es similar; no exis-
ten en ninguna de las fronteras del hemisferio, incluyendo las de Estados
Unidos y Canada, controles efectivos para evitar esta actividad criminal.
En el caso del trafico este se da por voluntad y el migrante busca llegar a
paises con mejores oportunidades de empleo. En el caso de la trata, defi-
nida como la captacién, transporte, la acogida y recepcion de personas
recurriendo al engano, la amenaza al uso de la fuerza, el rapto, el fraude,
al abuso de poder o una situacion de vulnerabilidad para recibir ganancias
econdmicas (incluido el consentimiento de una persona que tenga auto-
ridad sobre otra) con fines de explotacion de todo tipo®. En el mundo
ocurre en el 80% de los 155 paises donde la ONU ha capacitado a los
sistemas judiciales para legislar contra este delito, pero en el 80% de ellos

® American Civil Liberties of Florida. Ver www.aclufl.org/spanish/derechosCiviles/index.cfm
© UNODOC. «Campana Corazon Azul contra la trata de personas». México: 2011, p. 6.
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no existe ninguna sentencia condenatoria®. Este es el caso de los paises
iberoamericanos. Este delito afecta principalmente a las mujeres, que lo
son el 66% de las victimas, seguido de las nifias (13%), los hombres (12%)
y los nifios (9%)11.

Durante la Guerra Fria, en Iberoamérica no se incluia como prioridad en
la agenda de seguridad nacional de los paises la amenaza del crimen, ni
comun ni organizado. Las organizaciones criminales no tenian un amplio
margen de accion por las estructuras fronterizas cerradas, los problemas
para realizar comercio ilegal de productos o las dificultades para efectuar
transferencias de dinero. En el campo politico, los gobiernos autoritarios
o dictatoriales ejercian un poder omnimodo donde aquellos que realiza-
ban actividades criminales como trafico de personas o drogas, o negocios
como la prostitucion, necesariamente se vinculaban al Estado y eran parte
de redes gubernamentales y criminales que en muy pocas ocasiones esca-
paron del control de los servicios de inteligencia o cuerpos de seguridad.
Asi, no eran amenaza, sino eran parte del funcionamiento del sistema en
sus partes ilegales sin generar problemas de gobernabilidad. Este control
gubernamental y cierre de fronteras llevd a que las actividades criminales
se realizaran mediante la colusion con autoridades de gobierno.

El discurso de seguridad propio de la Guerra Fria era vincular a aquellos
grupos que empleaban tacticas armadas para tratar de disputar el poder
politico a los gobiernos como «terroristas». En aquellos afios «revolu-
cionario» y «terrorista» eran sinonimos en los discursos de seguridad de
los Estados. Los grupos armados que empezaban a realizar actividades
criminales, como secuestros de personas acaudaladas o prominentes o
asaltos bancarios para financiar sus actividades, se definian como ac-
tividad criminal y adicionalmente terrorista. Hacia los paises andinos
productores de hoja de coca historicamente se les obligd a implementar
«guerra a las drogas» desde la segunda década del siglo xx?. A la par,
en paises con movimientos armados consolidados, principalmente Co-
lombia, o donde se cultivaba la hoja de coca como producto tradicional
(Pert, Bolivia), comenzé a mezclarse la actividad rural de produccion de
hoja de coca, y poco a poco su actividad industrial para transformarla
en cocaina como medio de obtencidén de recursos, desde los afilos ochenta
del siglo xx(3).

(19 Jdem., p. 10.

(1) United Nations Office on Drugs and Crime Global Report on Trafficking in Persons,
UNODC. Viena: 2009, p. 11.

(12 GOOTEMBERG, Paul. «Reluctance or Resistance? Constructing cocaine (prohibitions)
in Perd, 1910-50», en Paul GOOTEMBERG (editor). Cocaine. Global histories. Routledge.
New York: 1999.

(18 THOUMI, Francisco E. lllegal Drugs, Economy, and Society in the Andes. Woodrow
Wilson Center Press, TheJohsHopkings University Press. Washington and Baltimore: 2003.



Radl Benitez Manaut
El crimen organizado en Iberoamérica

Comenzo a desarrollarse la segunda «guerra a las drogas» en los paises
andinos por parte de Estados Unidos, desde los afios setenta y ochenta,
ligada a la doctrina de contencion conocida como «doctrina Reagan»
(1981), vinculando la actividad de contrainsurgencia con la de antinarco-
ticos y preparando a las Fuerzas Armadas para emprender este esfuerzo.
Cuando la cocaina emerge como un producto demandado por los nuevos
consumidores en Estados Unidos, los grupos guerrilleros colombianos co-
menzaron a ver atractiva la nueva fuente de financiamiento. Sin embargo,
en América Central, los grupos organizados militarmente que comenzaron
a traficar con cocaina colombiana fueron los llamados «contras» nicara-
giienses que, apoyados por Estados Unidos, trataban de desestabilizar al
gobierno sandinista de Nicaragua¥. Estos grupos, al cuestionarse su acti-
vidad en el Congreso de Estados Unidos, dejaron de recibir apoyo guber-
namental y comenzaron a autofinanciarse a través de la venta de cocaina
colombiana, abriendo un corredor centroamericano para ese producto por
vez primera'”. Los grupos revolucionarios de izquierda de Guatemala y
El Salvador nunca se vincularon a este tipo de actividades criminales. En
esos anos, la guerra al terrorismo y narcotrafico se etiquetd en el espectro
del conflicto llamado de «baja intensidad», debido a que comprometia a
fuerzas irregulares y muchas actividades eran clandestinas'®. Este corre-
dor centroamericano no florecioé en aquellos afios por los conflictos mili-
tares de los paises del istmo, y ello ayudd a que México no ingresara como
«ruta de paso» en los setenta y ochenta. La actividad criminal se derivaba
por el Caribe y la ciudad de Miami era el principal puerto de entrada de la
cocaina. También se aprovechaban las facilidades del Canal de Panama‘?.
Hacia diciembre de 1989, Estados Unidos invadié militarmente Panama
alegando que su gobernante, el general Manuel Antonio Noriega, era tra-
ficante de cocaina. Noriega estuvo encarcelado durante veintidés afios en
Miami, hasta finales de 2011.

En esos afios, otros paises que tenian funciones importantes en la pro-
duccién o trafico de drogas son Brasil, Argentina y Paraguay!'®. Brasil y
Argentina se incorporaron a la produccion y comercio de cocaina y la ex-

(19 «Conexion entre la CIA, los contras y la mafia colombiana». Semana. Bogota: n.° 258, 14
al 20 de abril de 1987.

(15 WOODWARD, Bob. Las guerras secretas de la CIA. Grijalbo. México: 1988. Ver tam-
bién «Contras reported smuggling drugs». The Miami Herald, 21 de diciembre de 1985;
«Cocaine. Gun charges probed. Contras and U.S. Backers subjects of FBI inquire». The New
York Times, 11 de abril de 1986.

19 BERMUDEZ, Lilia. Guerra de Baja Intensidad. Reagan contra Centroamérica. Siglo XXI.
México: 1987.

" «La telarafa del narcotrafico en Sudameérica». Excelsior. México: 13 y 14 de noviembre
de 19883, p. 4.

(1® BAGLEY, Bruce. «Trafico de drogas y relaciones entre los Estados Unidos y América
Latina», en Heraldo MUNOZ (compilador). A /a espera de una nueva etapa. Editorial Nueva
Sociedad. Caracas: 1989, p. 365.
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portan hacia Estados Unidos y Europa por las facilidades de las comuni-
caciones aéreas. El envio en esa época hacia Estados Unidos se destinaba a
Nueva York o Miami via aérea’®. En el caso boliviano, incluso se habla de
que a finales de los afios setenta y ochenta la casi totalidad de sus Fuerzas
Armadas se habian involucrado en el narcotrafico. El 17 de julio de 1980
el general Luis Garcia Meza toma el poder mediante un golpe de Estado,
siendo repudiado inmediatamente por Estados Unidos. Uno de sus hom-
bres de confianza amenazo con «inundar de cocaina Estados Unidos», de-
bido a que ese pais suspendio la asistencia militar®®,

De esta manera, al finalizar el conflicto Este-Oeste, en América Latina la
guerra a las drogas reemplazo a la «guerra al comunismoy, principalmente
en aquellos paises donde se fue dando el proceso de transicion a la de-
mocracia y los grupos armados revolucionarios retornaron a la vida civil.
Con ello, poco a poco, el crimen organizado va desplazando a otras ame-
nazas en las doctrinas de contencion en los anos noventa, siendo el caso
colombiano donde este paradigma se consolida en los programas de ayuda
de Estados Unidos. A lo anterior hay que agregar que este pais es donde
se implement6 el primer programa dedicado especificamente a la lucha
contra el narcotrafico, el Plan Colombia y en menor medida la Iniciativa
Regional Andina®b.

En los paises latinoamericanos, otras actividades del crimen organizado se
desarrollaron con gran intensidad. El trafico de personas, principalmente
hacia Estados Unidos, logré que fueran creciendo organizaciones de tra-
ficantes, que en un principio eran de alcance local, para pasar fronteras.
Desde América del Sur y el Caribe se empleaban transportes navales y
aéreos y desde Centroamérica y México por via terrestre.

El estallido de las guerras centroamericanas en 1979-1980 incrementé los
flujos de personas que huian de los conflictos y crecieron las bandas de trafi-
cantes. Los traficantes de mexicanos comenzaron a desarrollar esa activida-
des con centroamericanos, colombianos, ecuatorianos y ciudadanos de otros
paises desde las fronteras con Guatemala, lo que incrementd el negocio ile-
gal, por supuesto, con gran corrupcion gubernamental. A la par, también
comenzo a darse un fenomeno de trata de personas, del sexo femenino, que
ahora se ha convertido en una gran industria criminal. Actualmente esas
actividades hoy estan controladas por las grandes organizaciones de narco-

(19 RIDING, Alan. «Brasil, paraiso de los narcos sudamericanos». The New York Times, toma-
do de Excelsior. México: 8 de junio de 1987.

(20 Declaraciones del general Arce Gomez al periddico Ultima Hora, 30 de julio de 1980.
Tomado de Gregorio SELSER, Bolivia. El cuartelazo de los coca délares. Mex-Sur. México:
1982, p. 111.

@) LEAL BUITRAGO, Fancisco. La inseguridad de la seguridad. Colombia 1958-2005.
Planeta. Bogota: 20086, p. 219. Ver también, CRS Report to the Congress Andean Regional
Iniciative (ARI). Assistance for Colombia and Neighbors, Washington: marzo 23 2002.
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traficantes, que han diversificado sus actividades. De los treinte millones de
hispanos en Estados Unidos, jcuanto pagd cada uno para lograr relizar las
travesias?, jcuantos oficiales de migracion, policias o incluso militares reci-
bieron su coima? Ahora bien, debido al encarecimiento de los transitos por
el endurecimiento de las medidas de control fronterizo, se han expandido
traficos de seres humanos que alimentan al crimen organizado en sus mas
diversas facetas: prostitucion, venta de nifios, «adopciones» de familias de
paises del norte que buscan nifios en desgracia en los empobrecidos paises
del sur, la venta de nifios para extraerles 6rganos..., y ahora también es muy
lucrativo el negocio desde Colombia, el Caribe, Centroamérica y México del
migrante-mula, que paga transportando droga para cubrir el trayecto.

El multimillonario negocio del narcotrafico produjo sus primeros magna-
tes en Colombia en los anos ochenta y noventa. La marihuana, droga co-
mun y mucho mas barata, producida masivamente en areas de Colombia,
Brasil, Jamaica y México, o la heroina —hecha famosa después de la Segun-
da Guerra Mundial por los nuevos demandantes, adeptos a las nuevas cul-
turas alternativas en lugares como California—, no tienen nada que ver con
la reina de las drogas, la cocaina. A finales de los ochenta se le atribuia a
Pablo Escobar una riqueza de dos mil millones de délares, muri6 escapan-
do por los tejados de Medellin de sus perseguidores de la DEA y el Grupo
de Busqueda binacional. En Colombia se implement6 una gran estrategia
anticapos que logro impedir la consolidacion de grandes monopolios, pero
estos mutaron y se fue trasladando la ganancia hacia aquellos que servian
de simples intermediarios, los mexicanos. Al destruirse los carteles de Me-
dellin y Cali, emergieron en los noventa los grandes carteles de Sinaloa,
dirigidos por el ya legendario Chapo Guzman, con una fortuna calculada
por la revista Forbes en mas de mil millones de délares®?.

La otra actividad criminal relevante es el trafico de armas. En los paises
andinos, en Brasil, en Centroamérica y el Caribe, y en los ultimos afios en
México, las organizaciones criminales se abastecen de armas ilegales. En
los afos setenta y ochenta, habia dos tipos de mercados de armas. Uno
para los grupos revolucionarios, sobre todo, Colombianos y Centroame-
ricanos, y otro para las agrupaciones criminales rurales (paramilitares en
Colombia y otros paises como Brasil, Guatemala, Peru, México) y urba-
nos, concentrados en las favelas de las ciudades®.

En Brasil, entre estas agrupaciones, nacio, en agosto de 1993, el rimer co-
mando de la capital, superando a los principales carteles de Rio de Janeiro.
Se afirma que esta organizacion es mucho mas poderosa en poder finan-

(222 CNN Expansion, 11 de marzo de 2009. www.cnnexpansion.com/actualidad/2009/03/11/
el-chapo-entra-a-lista-forbes

23 DREYFUS, Pablo et. al. Armas pequenas y livianas. Una amenaza a la seguridad hemis-
férica, FLACSO Secretaria General. San José: 2007.
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ciero y de fuego que su equivalente carioca, ¢l comando Vermelho. Las
dos estructuras del narcotrafico muestran un origen comun: surgieron en
las prisiones de los respectivos Estados, el paulista y el fluminense. Ambas
agrupaciones nacieron producto del hacinamiento en las carceles®®. De
forma similar a Brasil las llamadas «maras» centroamericanas crecieron
de forma alarmante desde los afos noventa, debido a los procesos de ex-
pulsados de Estados Unidos y repatriados, que purgaban penas por delin-
cuencia en ese pais, generando un fenémeno de criminalidad imposible de
controlar por los Gobiernos de Honduras, Guatemala y El Salvador. Estas
bandas estan encabezadas por la mara Salvatrucha y el Barrio 18. Estas
han llegado a tener hasta setenta mil integrantes®>.

En Colombia se armaron los terratenientes paramilitares para arrebatar
las tierras a los campesinos en los anos noventa, provocando una gran
oleada de gente humilde refugiada, de mas de dos millones de personas,
generando una gran crisis social. Estos paramilitares, a su vez, estuvieron
relacionados con los grupos de narcotraficantes y con politicos, generando
el llamado fendomeno de la «parapolitica». Se organizaron en los noventa
bajo la organizacion Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)?9. Una de
las ventajas de las que goza el narcotrafico colombiano es que ostenta casi
el monopolio total de produccion de cocaina en el mundo (también se pro-
cesa la hoja de coca en Peru y Bolivia, pero en cantidades minimas). Segtin
la Agencia de la ONU para el control de drogas y el delito, la cocaina, a
pesar de los grandes esfuerzos para erradicarla —siendo el mas importante
el Plan Colombia—, presenta una produccion casi igual entre 1994 (900 to-
neladas métricas) y 2008, bajando solo a 800 toneladas métricas. En 1994
la mayoria de los laboratorios se concentraban en Peru y Bolivia, en 2008
estos estan en Colombia en mas del 50%?7. La diferencia es que en 1994
las mafias que la exportaban a Europa y Estados Unidos eran los grandes
carteles de Medellin y Cali. En 2008, el 90% la exportan los carteles mexi-
canos, principalmente el de Sinaloa, y lo hace por tierra a Estados Unidos.

B EL CRIMEN ORGANIZADO EN EL SIGLO XXI

Los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001 se realizan en un
complejo panorama de seguridad cambiante en Iberoamérica. Por un

24 «Entrevista a Carlo Marcola, del Primer Comando de la Capital». Diario O Globo, 23 de
mayo de 2007.

25 The Face of Urban Violence in Central America. Fundacion Arias para la Paz. San José,
Costa Rica: 2005, p. 10.

28 L EAL BUITRAGO, Francisco. La inseguridad de la seguridad. Colombia 1958-2005.
Op. cit., p. 182.

@7 Informe Mundial sobre las drogas 2009. Resumen Ejecutivo. Oficina de las Naciones
Unidas contra las Drogas y el Crimen, ONU. Nueva York: p. 8.
http://www.unodc.org/documents/wdr/WDR_2009/Executive_summary_Spanish.pdf
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lado, la desviacion de la atencion subita de Estados Unidos hacia el terro-
rismo en todo el mundo llevo a que el narcotrafico dejara de ser prioridad.
Por otro, la apertura de mercados, producto del libre comercio en América
del Norte, Centroamérica, el Caribe y el Cono Sur, facilita las actividades
criminales. Excepto en los paises andinos, los procesos de regionalizacioén
comercial han sido exitosos. Con ello se produce lo que Marcelo Sain se-
flala que es un «fabuloso desarrollo de la criminalidad» producto de una
demanda social de bienes y servicios ilicitos:

«Buena parte del fabuloso desarrollo de la criminalidad organizada en
Ameérica Latina estuvo determinada por la conformacion —dentro y fuera
de la region- de grandes mercados ilegales en los que se comercializan
bienes y servicios como drogas, mercancias, vehiculos, autopartes, sexo,
armas, medicamentos o personas. Parte considerable de la poblacion de
todos los paises latinoamericanos, sin excepcion, consume este tipo de
bienes y servicios y acepta manifiestamente su provision mediante dispo-
sitivos y circuitos ilegales. La demanda social de bienes y servicios, licitos
o ilicitos, provistos u obtenidos en mercados ilegales, ha determinado su
expansion y, con ello, ha alentado el desarrollo de las empresas crimina-
les dedicadas a conformar y regular dichos mercados»?®.

A lo anterior se suma el hecho de que estas actividades estan interconecta-
das con estructuras econémicas de segmentos de la economia legal y politi-
cas en la gran mayoria de los paises. El mecanismo son redes estructurales
de corrupcion®). Segtin Sain, la evolucion del crimen organizado tiene su
pleno desarrollo en Colombia, los otros paises andinos y México; esta en
etapa intermedia en Brasil, y en etapa inferior en Argentina, Chile, Para-
guay y Uruguay (donde predominan las actividades como el blanqueo de
dinero). Sobre el narcotrafico, son Colombia y México donde se desarrolla
a plenitud, y en menor medida en Brasil. Serian los paises en donde sus
actividades tienen mayor trascendencia econdémica, social y politica, expli-
candose ello por muy ligeras medidas de supervision y control de lavado
de activos y gran informalidad econdémica, dificultando la posibilidad de
controlar fiscalmente las actividades productivas y comerciales. A ello se
agrega la debilidad y corrupcion de las policias e instituciones de justicia
en la gran mayoria de los paises©?.

@8 SAIN, Marcelo Fabian. <Tendencias del crimen organizado en América Latina y el Caribe»,
en Hans Mathieu y Catalina Nifio (editores). Seguridad Regional en América Latina y el Ca-
ribe. Anuario 2010. Friedrich Ebert Stiftung. Bogota: 2010, p. 314.

(29 CASAS-ZAMORA, Kevin. «Dirty Money. How to break the link between organized crime
and politics». Americas Quarterly, Spring 2010, p. 57.

@9 SAIN, Marcelo Fabian. «Tendencias del crimen organizado en América Latina y el Caribe»,
en Hans Mathieu y Catalina Nifo (editores). Seguridad Regional en América Latina y el Ca-
ribe. Anuario 2010. Op. cit., p. 319.
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Por orden de importancia, el crecimiento del crimen organizado aparecio
con gran fuerza en Colombia, desde finales del siglo xx; México comenzo
a ser relevante en el trasiego de drogas hacia Estados Unidos, debido a la
condicion de frontera con el mayor mercado del mundo, y desarrolla esta
actividad criminal de forma notable, y le sigue Brasil, por compartir las
fronteras con diez paises, tres de ellos los mas importantes productores
tanto de hoja de coca como de cocaina. Desde Brasil y los paises de Amé-
rica del Sur se desarrolla la exportacion de cocaina hacia Europa de forma
directa o via Africa.

B COLOMBIA Y LOS PAISES ANDINOS

En casi todos los paises andinos (con excepcion de Venezuela), la politica
contra el crimen organizado, centrada en el combate y destruccion de plan-
tios de hoja de coca y laboratorios de cocaina, tiene como actor central a
las Fuerzas Armadas. En el caso colombiano, antes de 1985, la actividad
militar contra el narcotrafico era esporadica, sin embargo, su inclusion
formal a la lucha contra la cocaina se dio en el periodo de gobierno de
Virgilio Barco®V.

Desde finales de los afios ochenta e inicios de los noventa se consolida-
ron los dos grandes carteles, el de Medellin y el de Cali. Se apoyaron en
gran cantidad de grupos criminales armados dispersos y desarrollaron una
gran logistica naval y aérea. Los dos carteles promovieron el crecimiento
de la violencia rural y urbana e incluso buscaron que sus lideres se trans-
formaran en miembros de la clase politica. Impulsaron redes de sicariato
y atentaban contra funcionarios publicos e instalaciones gubernamenta-
les de forma irracional, a fin de transmitir terror entre la poblacién y el
Gobierno. Todo ello llevo al presidente Barco a declarar la «guerra a las
drogas» en 1989 y se comenzo a hablar de narcoterrorismo®?. En los anos
noventa Colombia sustituyé a Perti y Bolivia como principal productor
de hoja de coca en el mundo, reforzando y ampliando las actividades de
ambos carteles.

A inicios del siglo xx1, implementado el Plan Colombia con la coopera-
cion del Gobierno de Estados Unidos, la llegada al poder del presidente
Alvaro Uribe en el afio 2002 derivo en la puesta en marcha de la Politi-
ca de Defensa y Seguridad Democratica (PDSD). Dicha politica articulo

1) TOKATLIAN, Juan Gabriel. «Politica publica internacional contra las drogas de la admi-
nistracion Gaviria y las relaciones entre Colombia y Estados unidos», en Francisco THUOMI
(editor). Drogas ilicitas en Colombia. Su impacto econémico, politico y social. Ed. Ariel,
PNUD. Bogota: 1997, p. 517.

2 VARGAS VELASQUEZ, Algjo. «Fuerzas Armadas y politica antidrogas. El caso de Colom-
bia», en Alejo VARGAS VELASQUEZ, (editor). Fuerzas Armadas en la politica antidrogas:
Bolivia, Colombia, México. Universidad Nacional de Colombia. Bogota: 2011, p. 211.
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una estrategia antiinsurgente —principalmente contra el grupo guerrillero
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), que muté de ser
un grupo de izquierda revolucionaria en un grupo que realiza actividades
criminales como el comercio de cocaina y secuestros—, con una politica
antinarcoticos. El propio presidente Uribe calificé a las FARC como gru-
po «narcoterrorista», vinculando con el respaldo de Estados Unidos la
proyeccion del antiterrorismo con la guerra a los narcéticos®?. Al final
de la administracién de Uribe, en el aino 2010, todos los analisis sefialan
que el balance de esta politica es favorable para el Estado colombiano. Sin
embargo, esta hipotesis es correcta en cuanto las FARC han procedido a
un gran repliegue estratégico por los golpes que le ha dado el Ejército y la
Policia Nacional de Colombia a sus estructuras; pero el balance es menos
optimista en relacion a la actividad contra la produccion de cocaina y su
exportacion, pues en términos generales no se ha reducido significativa-
mente, simplemente los cultivos de hoja de coca y los laboratorios de pro-
duccién de cocaina se van moviendo a diferentes lugares en la geografia
colombiana®¥. La base del éxito de esta politica contrainsurgente (o an-
titerrorista) fue una gran reforma de las Fuerzas Armadas implementada
desde inicios de los anos noventa y el involucramiento de ellas de forma
integral en la politica antinarcoticos®,

Uno de los elementos que se han criticado a esta estrategia antinarcéticos
y antiinsurgente implementada por el Gobierno colombiano es que el re-
sultado de lograr desactivar a los dos grandes carteles, el de Medellin y el
de Cali, asi como reducir la fuerza de las FARC a su minima expresion, no
ha logrado el mismo resultado con otro de los actores criminales que es re-
levante en Colombia, que son los grupos paramilitares, donde las politicas
del presiente Uribe fueron muy generosas en el proceso de desmovilizacion
e incluso en la tolerancia al arrebato de tierras a campesinos en gran canti-
dad de zonas rurales. En el ano 2004 comenzo el desmantelamiento de los
grupos paramilitares de extrema derecha, encabezados por las Autodefen-
sas Unidas de Colombia (AUC). Francisco Leal Buitrago sefiala:

«El poderio economico de antiguos y reciclados jefes paramilitares no
solo radica en sus imbricaciones con el narcotrdfico, sino también en la
conformacion de redes mafiosas, que son una forma sofisticada de crimen
organizado que vende seguridad y se apropia de excedentes economicos.
(...) Esas redes mafiosas se sustentan en la apropiacion violenta de tierras
y el control de la poblacion mediante el desplazamiento de campesinos, la

3 Al emplear la palabra de «amenaza terrorista», el gobierno colombiano pudo acceder a
numerosas partidas presupuestales en Estados Unidos.

@49 USAID. «Assesment of the Implementation of the United States Government’'s Support
for Plan Colombia’s lllicit Crop Reductions Components». USAID. Washington: 17 de abril
de 2009. Pdf.usaid.gov/pdf_docs/PDACN233.pdf

©5) VARGAS VELASQUEZ, Alejo (editor). E/ papel de las Fuerzas Armadas en la politica
antidrogas colombiana 1985-2006. Universidad Nacional de Colombia, 2006.
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extorsion a comerciantes, el robo de combustible, el control de juegos de
azar, los cultivos de palma africana en tierras usurpadas a comunidades
v la penetracion en una amplia gama de actividades econdmicas legales e
ilegales. Estas actividades son la base de un emergente poder economico
que se ubica en gran parte del territorio nacional»®%.

Juan Gabriel Tokatlian, siguiendo el caso colombiano, establece en etapas
la evolucién del crimen organizado y sus vinculos con el aparato de gobier-
no. Este autor sostiene que el primer paso es acumular poder econdémico,
pero que el fin ultimo, para darle estabilidad a la actividad criminal, tam-
bién busca el poder politico como una necesidad pragmatica para evitar
ser golpeado por la voluntad de algun gobernante. El crimen organizado
evoluciona en tres etapas: la primera es la fase «predatoria» inicial, que se
distingue por la consolidacion territorial que garantizan su poderio por
medio de la violencia o la amenaza de esta, y con ello logran defender su
empresa ilicita, eliminar competidores y lograr imponer el monopolio de la
fuerza. La segunda es la fase «parasitaria», que es la construccion y expan-
sion de su poder economico, penetrando actividades legales econdmicas
y buscando adquirir influencia politica, principalmente a través de la co-
rrupcion; la principal expresion de esta fase es la llamada «narcopolitica».
La tercera es la fase «simbiodtica», para lograr consolidar su influencia en
el sistema politico y economico, donde el parasito y el Estado se vuelven
interdependientes uno del otro. Si las organizaciones criminales llegan a
esta fase logran erosionar y colapsar a las instituciones sociales, politicas
y econdmicas, mediante la violencia, haciendo totalmente ineficaz la vi-
gencia del Estado de derecho®?. Esto sucedio en Colombia en la tltima
década del siglo xx.

El avance del crimen organizado en Colombia y sus fenomenos asocia-
dos, como el desplazamiento forzado de mas de dos millones de personas,
la violencia endémica agravada la debilidad del Estado se relacionan con
gran cantidad de factores internacionales. Es lo que se denomina carac-
ter «interméstico» de una crisis®®. El reconocimiento de «incapacidad»
con recursos propios llevo a los presidentes Andrés Pastrana (1998-2002)
y Alvaro Uribe (2002-2010) a aceptar la ayuda masiva de Estados Unidos.
En el caso de los vecinos de Colombia, evitar el «contagio» fue la prio-
ridad de las relaciones del Gobierno colombiano con Venezuela, Brasil,
Ecuador, Peru y Panama. El Gobierno de Andrés Pastrana, influenciado

@) | EAL BUITRAGO, Fancisco. La inseguridad de la seguridad. Colombia 1958-2005.
Op. cit., p. 258.

@7 TOKATLIAN, Juan Gabriel. «El crimen organizado crece, cambia y se perfecciona». Clarin,
Argentina: 10 de abril de 2001.

@8 TICKNER, Arlene B. «Politica internacional y crisis interna. Colombia, Estados Unidos y
los paises vecinos», en Joseph S. TULCHIN, Raul BENITEZ MANAUT y Rut DIAMINT (edi-
tores). El Rompecabezas. Conformando la seguridad hemisférica en el siglo XXI. Prometeo
libros. Buenos Aires: 2006, p. 427.
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por los resultados de los procesos de paz de América Central, busco la
desmovilizacion pactada con las FARC y los otros grupos armados sin
éxito. En el caso de las FARC, su involucramiento con el narcotrafico y la
realizacion de secuestros eran actividades a las que no renunciarian, por
lo que el esfuerzo del Gobierno fue en vano, y muy criticado en lo interno
e internacional. Por ejemplo, en la frontera amazodnica entre Brasil, Co-
lombia y Venezuela existe un gran mercado de drogas, armas y oro donde
se benefician las FARC y los grupos paramilitares®®. De igual manera,
numerosos documentos oficiales de Estados Unidos senalan que a través
de Venezuela se exporta gran parte de la cocaina hacia México. Estados
Unidos menciond la cifra de 200 toneladas de cocaina para el afio 200640,
Por ello, para intentar frenar y revertir esta situacion, el viraje durante el
inicio del Gobierno de Uribe fue radical para aplicar la Politica de Seguri-
dad Democratica mediante las Fuerzas Armadas®D.

En Colombia hay autores que hablan de un «colapso parcial» del Estado,
por el desbordamiento de la criminalidad y el llamada «encogimiento» de
los espacios democraticos®?. También se emplea el concepto de «estado
cooptado» o intervenido por las fuerzas de la ilegalidad, como sefnalan
Garay, Salcedo y De Ledn:

«Es necesario definir y calcular el porcentaje de personas en las institu-
ciones publicas que han sido capturadas o cooptadas, tanto a nivel lo-
cal, regional como nacional. ; Cudntos alcaldes trabajan para el crimen?,
Jcudntos gobernadores de provincias? o ;cudntos integrantes del poder
ejecutivo nacional ?»*),

Entre los cuerpos de seguridad del Estado colombiano, existen pocas dife-
rencias en las misiones desarrolladas por las fuerzas militares y las policia-
cas. A lo anterior se agrega que por la infiltracion que hicieron los carteles
de la principal institucion de inteligencia, el Departamento Administrativo
de Seguridad (DAS), fue disuelto por el presidente Juan Manuel Santos el
31 de octubre de 2011. La crisis del DAS se debid a una generalizada prac-
tica de escuchas ilegales y corrupcion. Santos sefiald: «Firmé el decreto
de liquidacion y el caso del DAS no es de una transformacién, no es una

@9 «Rebeldes compran armas en Venezuela». El Universal. Caracas: 23 de noviembre de
2006.

49 U.S. Department of State, Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs.
International Narcotics Control Strategy Report, vol. 1. Washington D.C., marzo de 2007.
@) TICKNER, Arlene B. «Politica internacional y crisis interna. Colombia, Estados Unidos y
los paises vecinos» Op. cit., p. 431.

“2 PIZARRO LEONGOMEZ, Eduardo. Una democracia asediada. Balance y perspectivas
del conflicto armado colombiano. Grupo Editorial Norma. Bogota: 2004.

43 GARAY, Luis Jorge, SALCEDO, Eduardo y DE LEON, Isaac. /liicit Networks Reconfigu-
ring Status. Social Network Analysis of Colombian and Mexican Cases. Fundacion Método.
Bogota: 2010, p. 124-125.
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reforma; el caso del DAS es una liquidacion, se suprime el DAS»“. Entre
otros delitos, se acusé al servicio secreto de haber filtrado informacion a
las guerrillas, incluso de haber colaborado en el asesinato de defensores de
los derechos humanos.

Sobre la produccion de hoja de coca, Colombia, Pertd, Bolivia y Ecua-
dor son los principales productores. Sobre las hectareas de cultivo de este
producto, Colombia observéd su maxima cosecha en el aiio 2000 (163.000
ha); en 1995 se cosecharon 108.600 ha en Peru, y en 1980 48.100 ha en
Bolivia. En Ecuador la cosecha es minima®). La diferencia sobe los culti-
vos de la hoja de coca es que en Colombia hay una politica muy agresiva
de destruccion de los mismos; en Peru se tolera y no se penaliza, pero no
se promueve, y en Bolivia incluso el presidente Evo Morales impulsa su
transformacion en materia prima para gran cantidad de productos y ha
planteado la necesidad de su legalizacion. Sobre la violencia asociada al
cultivo, en Colombia es muy elevada; en Peru, relativamente baja, y en
Bolivia es practicamente inexistente®. De la cocaina procesada en labora-
torios, hay dos grandes rutas: hacia Estados Unidos y hacia Europa. Hacia
Estados Unidos, como ya se menciond, el control de la ruta del Caribe
desvio el producto hacia América Central y México. Hacia los mercados
europeos se sigue empleando la ruta del Caribe y Venezuela hacia Espania
y Portugal, y a través de Brasil y Argentina. Por las Guayanas y algunas
islas del Caribe se transportan directo a Francia, Gran Bretana y Paises
Bajos, aprovechando las rutas aéreas. También se emplean rutas alternati-
vas a través de paises del Africa Occidental y Marruecos, usando al Brasil
y Argentina como paises de transito“?.

En Pert se han implementado gran cantidad de politicas contra las drogas,
mostrando casi todas ellas su total ineficacia. Sobresalen, por ejemplo, las
que el presidente Alberto Fujimori implementd empleando a la totalidad
de las Fuerzas Armadas, incluso autorizando el derribo de aeronaves sos-
pechosas. Cuando colapsoé el régimen de Alberto Fujimori en el aiio 2000
se hicieron publicos innumerables casos de corrupcion por parte de las
Fuerzas Armadas y los servicios de inteligencia, desde vinculos con tra-
ficantes de armas y drogas, hasta trafico de personas, maderas, etc. Las
Fuerzas Armadas quedaron muy debilitadas por estas denuncias®®.

4 SORIANO, Yago. «El servicio secreto de Uribe desmantelado», 1 de noviembre 2011.
www.impre.com/la-gente-dice/viewArticle.action?articleld=281474978894858

9 KRUWT, Dirk. Drogas, democracia y seguridad. El impacto del crimen organizado en el
sistema politico de América Latina. Netherlands Institute for Multiparty Democracy. La Haya:
2011, p. 18.

“9) Idem., p. 14.

@ Idem., p. 17.

48 BASOMBRIO, Carlos. «Las reformas al sector seguridad en América Latina y el impacto
de las amenazas irregulares. El caso peruano», en José Raul PERALES (editor). Reforma de
las Fuerzas Armadas en América Latina y el inpacto de las amenazas irregulares. Woodrow
Wilson Center. Washington: 2008, p. 50.
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En Bolivia, con el respaldo de Estados Unidos, las politicas de destruccion
de plantios fue un rotundo fracaso, ademas de que los productores co-
menzaron a organizarse en asociaciones de cocaleros. El propio presidente
Morales fue fundador del sindicato mas importante de hoja de coca, la
Federacion de Cocaleros en el Chaparé. Por ello, Morales descarta la re-
presion como método de control del cultivo de la hoja de coca y promueve
los multiples usos, principalmente industriales, el cultivo controlado y su
comercializacion®. Por ello, Bolivia es el pais que mas radicalmente ha
transformado las politicas antidrogas entre todos los paises de Iberoamé-
rica. De todos modos, los plantios se reparten entre aquellos que se dedi-
can a la parte tradicional y legal y aquellos que se desvian a los labora-
torios de cocaina. Estos se combaten también con las Fuerzas Armadas
como en otros paises, no obstante, muchas veces es dificil distinguir como
se definen los cultivos legales de los ilegales, sobre todo, porque se han
instalado laboratorios en la zona de Santa Cruz por la cercania con las
fronteras brasilefias.

Una de las caracteristicas de las actividades criminales en Peru, Bolivia o
Ecuador es que nunca se ha logrado consolidar un grupo criminal domés-
tico en ninguno de esos paises, quedando supeditados los criminales a los
carteles colombianos y mexicanos.

B MEXICO Y CENTROAMERICA

El origen de los carteles mexicanos se da cuando se consolidé el mercado
de consumo de marihuana y heroina en Estados Unidos, después de la Se-
gunda Guerra Mundial. En el principal estado productor de ambas drogas,
Sinaloa, se produjo una simbiosis entre narcotrafico, politica y actividad
comercial y empresarial®®. Entre los afios cincuenta y los afios noventa
del siglo xx se dio una transicidn de la «tolerancia» al «control», y crecien-
temente se da una modesta cooperacion binacional con Estados Unidos
desde los anos setenta®®). Esta cooperacion tuvo momentos de crisis, como
el asesinato del agente de la DEA, Enrique Camarena, en Guadalajara, en
1985, y después, en 1997, con el caso de corrupcion del General Gutiérrez
Rebollo, que abrio sospechas de vinculos de las Fuerzas Armadas con las
organizaciones criminales. Esas relaciones de corrupcion se explican en el

“9) ALDA, Sonia. «Los cambios en las Fuerzas Armadas y la defensa en la revolucion demo-
cratica de Evo Morales», en Hans MATHIEU y Catalina NINO (editores). Seguridad Regional
en América Latina y el Caribe. Anuario 2010. Op. cit, p. 228.

69 ASTORGA, Luis. E/ Siglo de las Drogas. El narcotrafico, del Poffiriato al nuevo milenio.
Plaza y Janés, México: 2005, p. 87.

60 TELLO PEON, Jorge. «El control del narcotrafico: operaciones estratégicas e intereses
nacionales de México y Estados Unidos en el periodo posterior a la Guerra Fria», en Sergio
AGUAYO y John BAILEY (coordinadores). Las seguridades de México y Estados Unidos en
un momento de transicién. Siglo XXI. México: 1997.
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lenguaje oficial mexicano como vinculos individuales, no institucionales.
En otras palabras, el narcotrafico se globaliza por la relacion transnacional
entre produccion, comercio y consumo®©?,

En México, actualmente, hay siete grandes carteles del narcotrafico. El mas
importante de ellos es el de Sinaloa, encabezado por El Chapo Guzman®?,
considerado por la revista Forbes como uno de los hombres mas ricos y
poderosos del mundo, con una fortuna estimada en mas de mil millones de
dolares, ubicado en el ranking con el nimero 41. de hombres poderosos©?.
El segundo en importancia es el cartel del Golfo, mismo que por vez pri-
mera configurd ejércitos de sicarios para hacer la guerra a Sinaloa, confor-
mando los «zetas» y empleando a militares mexicanos y kaibiles guatemal-
tecos a inicios de la primera década del siglo xx1. El tercero en relevancia,
establecido en Tijuana, Baja California, es el de la familia Arellano Félix,
para controlar la exportacién de marihuana, cocaina y heroina al mayor
mercado del mundo, el del estado de California®. La cuarta organizacion
criminal, el cartel del Milenio, o de Ciudad Juarez, encabezado por el «se-
nor de los cielos», Amado Carillo, ingresaba la cocaina a Estados Unidos
en avionetas a vuelo rasante en una frontera que no tenia radares en el
desierto. Estos cuatro carteles acumularon gran poder y se repartian el
territorio desde finales de los afios noventa del siglo xx. Todo esto sucedio
antes del 11 de septiembre de 2001. A partir de esta fecha el producto debe
ingresar a Estados Unidos por tierra, a pesar del gran reforzamiento de la
frontera hecho por las autoridades de Estados Unidos como parte de la
guerra al terrorismo.

A inicios del siglo xx1, se dividen los dos carteles mas grandes, el de Sinaloa
y el del Golfo. Aparecen competidores en su seno y comienza la guerra
por territorios, embarques y conexiones con los abastecedores colombia-
nos y los exportadores a Estados Unidos. Aparece la quinta organizacion,
el cartel de Beltran Leyva, en Sinaloa, que se expande hacia el estado de
Jalisco. En la costa del Golfo de México, los «zetas» se escinden del cartel
del Golfo y le declaran una guerra a muerte, siendo esta la sexta mafia vin-
culada al narcotrafico. A lo anterior hay que agregar el nacimiento de una
nueva organizacion, la séptima de ellas, la Familia Michoacana, que abre
una nueva veta en el comercio de narcoticos y la venta de pseudoefedrinas,
cuyos precursores llegaban de China por los puertos del Pacifico. Estas
siete poderosas mafias dominan los mercados de venta de cocaina, heroina
y efedrinas en mas de trescientas ciudades de Estados Unidos y las pugnas

2 FLYNN, Stephen E. «Globalizacion del narcotréafico: las drogas y el crimen organizado»,
Revista Occidental, afio 12, n.° 3, 1995.

63 ASTORGA, Luis. El poder y la sombra. Seguridad, traficantes y militares. Tusquets edi-
tores. México: 2007.

4 «Drug lord ‘El Chapo' Guzman on Forbes’ most powerful list>. ABC News, abril 4, 2009.
5 BLANCORNELAS, Jesus. E/ Cartel. Los Arellano Félix: la mafia mas poderosa en la
historia de América Latina. Plaza y Janés. México: 2002.
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entre ellas han elevado las cifras de homicidios en México a tasas no cono-
cidas previamente. En México, hacia el final de 2010, se ha abierto un gran
debate sobre el poder acumulado por las organizaciones criminales. La
discusion envuelve polémicas sobre si el Estado esta ganando o perdiendo
la «guerra» declarada asi por el presidente Felipe Calderon a inicios de
2007, y si los carteles han evolucionado de ser solamente organizaciones
criminales a algo superior, que puede poner en peligro la gobernabilidad
y la transicion a la democracia. El presidente sefiald: «sera una guerra sin
cuartel porque ya no hay posibilidad de convivir con el narco», dice. «No
hay regreso; son ellos 0 nosotrosy» ©9.

Al inicio, el poder de los carteles es silencioso. Cuando las organizaciones
criminales se consolidan, se inicia una guerra entre ellas por el control de
embarques, rutas de transito, bodegas y puntos de entrada a Estados Uni-
dos. Se desata una violencia nunca antes vista en México y transforma a
las ciudades fronterizas de México con Estados Unidos como entre las mas
peligrosas del mundo, por el nimero de homicidios violentos. Ciudades
como Juarez, Tijuana, Reynosa, Matamoros y Nuevo Laredo, son ocu-
padas por los carteles y las calles se vuelven su teatro de operaciones. En
ellas, las policias municipales rapidamente se transforman en instituciones
al servicio de las mafias, y el gobierno federal no tiene fuerzas policiacas
federales capaces de hacer frente a la situacion. Por ello, la opcidén desde
los afios 2003-2004 fue el empleo intensivo del Ejército. La incorporacién
intensiva de las Fuerzas Armadas (la Armada de México se agrega a esta
actividad en 2007) lleva a sostener la hipodtesis de la «militarizacion» del
combate a las drogas, siendo esta estrategia como un recurso de ultima
instancia o de sobrevivencia del Estado. Ello debido a que las fuerzas de
seguridad policiacas no tienen capacidad de cobertura para, por si mismas,
emprender el esfuerzo.

Diversos analistas sostienen que la estrategia del Gobierno mexicano es
«fallida». Dos altos funcionarios del Gobierno de Vicente Fox afirman
ello y sugieren la necesidad de un cambio radical de la estrategia del Go-
bierno, incluso debatiendo la legalizacion de las drogas como opcidon©?,
Otros sostienen que el Gobierno tiene los elementos suficientes para ganar
la guerra, debido a que los resultados estan comenzandose a ver, entre
ellos el desmantelamiento de los mas importantes lideres de los sindica-
tos criminales®®. El debate sobre la liberalizacidén como opcion estraté-

660 CALDERON, Felipe. «La guerra al crimen organizado», en Raul BENITEZ MANAUT, Abe-
lardo RODRIGUEZ SUMANO y Armando RODRIGUEZ (editores). Atlas de la Seguridad
y la Defensa de México 2009. Colectivo de Andlisis de la Seguridad con Democracia A.C.
México: 2009, p. 17.

67 AGUILAR, Rubén y CASTANEDA, Jorge. «<El Narco: La Guerra Fallida». Santillana.
México: 2009.

8 VILLALOBOS, Joaquin. «Nuevos mitos de la guerra contra el narco». Nexos, enero de
2010. www.nexos.com.mx/?P=leerarticulo&Article=72941
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gica no contempla las diferencias entre los distintos tipos de drogas, y si
efectivamente legalizar resolveria la violencia desatada entre los grupos
criminales®. Es conocido que un elevado consumo no implica violencia
per se, como se aprecia en el cuadro 1, donde en los paises consumidores,
aun siendo ilegales los productos, no genera violencia entre quienes los
comercian.

Desde Estados Unidos provienen sefiales de Alerta Roja. La secretaria de
Estado, Hillary Clinton, ha sefialado que México enfrenta una ofensiva
narcoterrorista: «Estos carteles de la droga estan adquiriendo muchos de
los atributos de estos grupos terroristas e insurgentes en el mundo»©?,
También se les ha denominado como una «insurgencia criminal»®?. Si-
guiendo la logica de estos argumentos habria que disefiar una estrategia
de contrainsurgencia adaptada al nivel del enemigo, y esta deberia estar
encabezada por los servicios de inteligencia y las Fuerzas Armadas, pues
los grupos terroristas son los instrumentos con los cuales la mayoria de
los gobiernos les hacen frente. La relacion de seguridad entre México y
Estados Unidos se inicia con la demanda de drogas en ese pais, pues al ser
productos ilegales, si se les combate frontalmente se destapa una espiral de
violencia. El consumo es mucho mas elevado en Estados Unidos y Canada
que en el resto de los paises de la region, por lo que la demanda se vuelve
el factor disparador de esta crisis de seguridad. Este debilitamiento del
Estado mexicano incluso llevé a algunos analistas a hablar de que México
se encontraba al borde de ser un estado fallido, y que ello tendria serias
implicaciones para la seguridad del hemisferio:

«Un impedimento serio para el crecimiento en América Latina sigue sien-
do el poder de las bandas criminales y carteles de droga para corromper,
falsear y dafiar el potencial de la region. El hecho de que las organiza-
ciones criminales y los carteles sean capaces de construir submarinos en
la jungla para después usarlos para el contrabando de cocaina indica la
enorme escala econémica de esta actividad. Esto plantea una real ame-
naza a la seguridad nacional del hemisferio occidental. En particular, el
creciente asalto por los carteles de droga y sus matones al Gobierno mexi-
cano, durante los iiltimos afios le recuerda a uno que un México inestable
podria representar un problema de seguridad interior de proporciones in-
mensas para los Estados Unidos»(?).

59 «Por la legalizacion de las drogas». Nexos, primero de octubre de 2010. www.nexos.com.
mx/?P=leerarticulo&Article=575417

®9) «Hillary ahora ve terrorismo». Excelsior, 17 de octubre de 2010.

©) KILLEBREW, Bob y BERNAL, Jennifer. Crime Wars. Gangs, Cartels and U.S. National
Security. Center for A New American Century. Washington D.C.: september 2010.

®2) The Joint Operating Environment 2008. Challenges and Implications for the Future Joint
Force. USJFCOM Public Affairs. Norkfolk, VA: 2009, p. 34.
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Incluso analistas militares en Estados Unidos sugieren que el Gobierno mexi-
cano no puede detener la tendencia ascendente del poder de las organizaciones
criminales, por lo que tendria que actuar mas enérgicamente Estados Unidos:

«...el Gobierno, sus politicos, la Policia y la infraestructura judicial se en-
cuentran bajo asalto sostenido y presion de las bandas criminales y de los
carteles de droga. Como el conflicto interno resulte, a través de los proxi-
mos afios, tendrd un impacto mayor en la estabilidad del Estado mexica-
no. Cualquier declive hacia el caos demandard una respuesta americana
basada en implicaciones serias a la seguridad interior por si sola»(.

El diagnéstico sobre la inseguridad en el pais involucra reflexiones acerca
de las capacidades para combatir la delincuencia y el crimen organizado
en las diversas estructuras del Estado mexicano en sus diferentes niveles.
La organizacion politica de México divide los poderes en tres: el federal, el
estatal y el municipal. La fragilidad del Estado se observa mas acentuada
a nivel municipal, pues las organizaciones criminales han logrado tener
presencia en mas del 50% de los municipios de México. Esto es lo que
el presidente y sus asesores denominan «perdida de territorialidad»: «Por
primera vez en muchos afios se ha perdido control territorial por parte
de las estructuras institucionales y, lo que tal vez sea peor, se han perdido
también estructuras historicas» .

A nivel municipal, por la fragilidad financiera y politica de los municipios
ubicados en areas rurales, las organizaciones criminales han logrado fi-
nanciar campafas electorales, dando paso a una variable que solo habia
estado presente en municipios de Sinaloa o Guerrero en el pasado, pero
nunca a nivel expandido: la «narcopolitican®. Este fendémeno comenzd
a conocerse a nivel federal y estatal a finales del siglo xx©9. Dos casos se
volvieron emblematicos acerca del nivel de penetracion de las estructuras
de gobierno por los carteles del narcotrafico: las relaciones del gobernador
del estado de Quintana Roo, Mario Villanueva, con los carteles de trafico
de drogas de Colombia a México, via el Caribe y Centroamérica(®?.

©®3) |dem., p. 36.

64 TELLO PEON, Jorge. «La seguridad publica en México. Sintesis social», en Raul BENI-
TEZ MANAUT, Abelardo RODRIGUEZ SUMANO y Armando RODRIGUEZ (editores). Atlas
de la Seguridad y la Defensa de México 2009. Op. cit., p. 22.

©9 CURZIO, Leonardo. «Organizad Crime and Political Campaign in Mexico», en John BAI-
LEY and Roy GODSON (editores). Organized Crime & Democratic Governability. Mexico
and the U.S.-Mexican Borderlands. University of Pittsburgh Press. Pittsburgh: 2000, p. 83.
©8) PIMENTEL, Stanley. «The Nexus of Organized Crime and Politics in Mexico», en John BAI-
LEY and Roy GODSON (editores). Organized Crime & Democratic Governability. Mexico
and the U.S.-Mexican Borderlands. Op. cit., p. 37.

7 El gobernador Villanueva fue acusado en 1999, y se logrd capturar el 24 de mayo de
2001. Es el primer politico mexicano de alto nivel solicitado en extradicion a Estados Unidos.
En 2008 fue sentenciado a 36 afos de carcel por trafico de cocaina. E/ Universal, 4 de junio
de 2008.
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En los casi seis afios del gobierno del presidente Calderon han muerto en la
guerra entre los carteles y en los enfrentamientos de las fuerzas policiales y
militares mexicanas contra ellos mas de cincuenta mil personas. Eso quiere
decir que las mafias conforman verdaderos ejércitos, mucho mayores y me-
jor equipados y financiados que cualquier ejército guerrillero de la época
de la Guerra Fria en América Latina. Entre la violencia desatada entre
ellos, Ciudad Juarez, en Chihuahua, frontera con Estados Unidos: ostentd
entre 2008 y 2010 el poco honroso sitio de ser la ciudad mas peligrosa del
mundo, con doscientos homicidios por cada cien mil habitantes. Hacia me-
diados de la primera década del siglo se consolidan las relaciones entre los
carteles colombianos y los mexicanos, dominando estos ultimos®®,

El trafico de armas en México, como amenaza a la seguridad nacional,
no se incluia en ninguno de los documentos del Gobierno. Desde los afios
ochenta del siglo xx, se detecto un trafico de armas en la frontera sur, debi-
do a los conflictos centroamericanos, y también el crecimiento de las orga-
nizaciones criminales mexicanas comenzo a desarrollar un trafico hormiga
desde Estados Unidos. La Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos,
de 1972, es la que regula las armas y su control. La Secretaria de Defensa
Nacional (SEDENA) es la dependencia del gobierno federal mexicano que
se encarga de hacerla valer; sin embargo, su emisién no ha logrado impedir
el flujo de armas ilegales por las fronteras norte y sur, ademas de que la
aplicacion de la ley es muy laxa en el control del transito y posesion, exis-
tiendo mecanismos regulatorios con poca capacidad para ser efectivos. Las
organizaciones de narcotraficantes son las principales consumidoras de las
armas ilegales en México. Ademas, los carteles en los tltimos diez afios
han estado incorporando a sus stocks de armas gran cantidad de ame-
tralladoras, como la AK-47, asi como misiles y ametralladoras como la
Barrett 50. Segtin la empresa de estudios de opinidn publica SIMO, el 15%
de los entrevistados sefialaron que tienen un arma en su domicilio®. Esto
llevaria a la cifra de cuatro o cinco millones de domicilios donde se ubica
un arma de fuego. El Programa de Destruccion de Armas de la SEDENA
elimind un stock de 79.074 armas capturadas en los retenes militares en
los ultimos diez anos (2000-2009); de ellas, 44.000 corresponden a los tres
ultimos, Por todas estas razones, el trafico de armas se ha convertido
en un grave problema para la seguridad nacional de México, siendo un
tema crucial en las agendas de seguridad fronteriza con Estados Unidos y
Centroamérica.

Con la implementacion de la Iniciativa Mérida desde finales de 2007, Mé-
xico desplazd a Colombia como principal receptor de asistencia militar

3 BAGLEY, Bruce. «La conexién Colombia-México-Estados Unidos», en BENITEZ MA-
NAUT, Raul, RODRIGUEZ SUMANO, Abelardo y RODRIGUEZ, Armando (editores) Atlas
de la Seguridad y la Defensa de México 2009. Op. cit., p. 24.

69 Encuesta Nacional en Vivienda, marzo 2009. www.simomexico.com

(79 «Destruyen armas incautadas en los ultimos 10 afos». Excelsior, 19 de enero de 2010.
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en el hemisferio. En 2008, la ayuda de Estados Unidos a México fue de
aproximadamente cuatrocientos cuarenta millones de dodlares, mientras
que para Colombia se destinaron trescientos noventa y cinco millones; en
2009, México capto seiscientos setenta y dos millones de dolares, y Colom-
bia solo cuatrocientos millones?.

Estos elementos: la «declaracion de guerra» a los carteles hecha por el
presidente, el incremento de las ejecuciones, el aumento exponencial de la
asistencia de Estados Unidos, el aumento de la presencia de las Fuerzas
Armadas en el combate al narcotrafico y en la seguridad publica en ciuda-
des de alto riesgo, la conversion de Juarez en la ciudad mas peligrosa del
mundo, el aumento en el consumo de cocaina y las apreciaciones acerca
de que México se podria convertir en un estado fallido permiten afirmar,
por un lado, que el Estado mexicano pierde la guerra al narcotrafico y
que, por ende, se debe cambiar radicalmente la estrategia. El cambio de
estrategia, segun los criticos, debe de reorientarse hacia modalidades de
legalizacion de las drogas. Por otro lado, otra interpretacion sugiere que el
Gobierno esta emplazando una estrategia de victoria, debido a que tiene
fortalezas que apenas comienzan a articularse y que rendiran frutos en
favor del Gobierno en un mediano plazo

Existe un eslabon geopolitico Centroamérica-México-Estados Unidos que
enlaza la problematica de seguridad existente de forma interdependiente.
Segun fuentes de Estados Unidos, en el afio 2007, el 88% de la cocaina
proveniente de Colombia y Venezuela que llego a su territorio atraveso
por el corredor de América Central y México; el 50%, por el océano Pa-
cifico, y el 38%, por las costas del Atlantico centroamericano y golfo de
México. Debido al gran control de las fronteras, reforzado en los ulti-
mos aflos también para el paso directo de las drogas desde Colombia —que
se trasladaban por el Caribe—, se incrementa para el combate al terrorismo.

71 ESTEVES, Dolia. «Guerra es guerra. México desplaza a Colombia como receptor numero
uno de América Latina en ayuda militar para el combate al narcotrafico». Poder, 29 de enero
de 2010, p. 2.

72 AGUILAR, Rubén y G. CASTANEDA, Jorge. E/ Narco: la guerra fallida. Santillana.
México: 2009.

(73) Entre los que sostienen que el gobierno esta implementando una estrategia exitosa estan:
R. MCCAFFREY, Barry. <El desafio mexicano: corrupcion, crimenes y drogas», en BENITEZ
MANAUT, Raul, RODRIGUEZ SUMANO, Abelardo y RODRIGUEZ, Armando (editores). At-
las de la Seguridad y la Defensa de México 2009. Op. cit., p. 132; el embajador de Estados
Unidos, PASCUAL, Carlos. «Estados Unidos esta totalmente comprometido con el combate
al narcotrafico». Reforma, 4 de septiembre de 2009. Y VILLALOBOS Joaquin. «Nuevos mitos
de la guerra contra el narco». Nexos, enero de 2010.

74 BENITEZ MANAUT, Raul y CORDOVA MACIAS, Ricardo. «Security challenges in Mexico
and Central America», en Chester A. CROKER, Fen OSLER HAMPSON and Pamela AALL
(editores). Rewiring Regional Security in a Fragmented World. United States Institute of
Peace Press, Washington: 2011, p. 501.

7 UNDCCP. World Drug Report 2007. United Nations Office for Drug Control and Crime
Prevention. New York: 2007, p. 14.
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Por ello, las mafias también tratan de crear mercados de consumidores
en México y Centroamérica. En otras palabras, el origen del fenomeno
esta en la produccion en México de marihuana y heroina, y en Colombia
de cocaina, pero también la demanda es un factor central, y esta se ubica
basicamente en Estados Unidos y en menor medida en Canada. Respecto
a la droga de ultima moda, las metanfetaminas, sus precursores quimicos
provienen de oriente y tratan de llegar a los puertos mexicanos del Pacifico
(principalmente Manzanillo), para elaborar y exportar el producto final
hacia Estados Unidos (este es uno de los principales negocios de la Familia
Michoacana).

En Centroamérica han aparecido grupos criminales en todos los paises.
Las tasas de homicidios son las mas altas del continente. Por ejemplo, solo
en Guatemala en 2008 se cometieron 6.200 asesinatos (48 por cada 100.000
habitantes) y en El Salvador y Honduras las tasas son superiores: 55y 58,
respectivamente’®. A la presencia de pandillas criminales organizadas y
conocidas como «maras», se han sumado carteles que se vinculan a los
colombianos y mexicanos’”. Se estima en 2011 que por pais su distribu-
cion es de la siguiente manera: 10.500 en El Salvador, 36.000 en Honduras,
14.000 en Guatemala, 4.500 en Nicaragua, 1.385 en Panama, y 2.660 en
Costa Rica™. Los narcoticos provenientes de América del Sur o de paises
fuera del continente hacen de esta region un corredor hacia México, Esta-
dos Unidos y Canada. Por Centroamérica se comercian aproximadamente
cuatrocientas cincuenta toneladas de cocaina por afio, equivalente al 90%
de la consumida en Estados Unidos, la mayor parte de ella dominada por
los carteles mexicanos.

En Centroamérica, el 70% de las muertes con violencia se realiza con ar-
mas de fuego. Al igual que en México, hay una tendencia creciente a la
autodefensa por no confiar en el Estado. Segtin la redInternational Action
Network on Small Arms (IANSA), «Hay un estimado de 1,6 millones de
pistolas en América Central, de las cuales, cerca de quinientas mil estan
legalmente registradas. Muchas de estas armas son remanentes de con-
flictos militares en la region en los anos setenta y ochenta, especialmente
en El Salvador, Guatemala y Nicaragua. Después de que estos conflictos
cesaron, miles de armas militares terminaron en el mercado ilicito en esas
naciones. De ahi han empezado a fluir a paises con menor historial de vio-
lencia armada generalizada, como Costa Rica, Honduras y Panama»™,

76 BELTRAN, Adriana. «Crime & Insecurity in Central America». Americas Quarterly. Summer
2009, p. 107.

"7 «Trafficking and Transnacional Crime: The Greatest Threat to Democracy Today». Ameri-
cas Quarterly. Spring 2010, p. 77.

78 RIBANDO SEELKE, Clare. «Gangs in Central America». Congressional Reserach Ser-
vice. Washington: enero, 2011, p. 4.

79 JANSA 2007. http://www.iansa.org/regions/camerica/camerica.htm
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El llamado Triangulo del Norte (Guatemala, Honduras y El Salvador)
de Centroamérica es la region mas afectada del hemisferio por el aumen-
to de la violencia. La accidn de las pandillas se ha generalizado en los tres
paises y crimenes como la extorsion, trafico de personas y trata se han ex-
pandido sin poder ser controlados por las fuerzas gubernamentales. Los
tres gobiernos han intentado implementar politicas de «mano dura» sin
éxito desde 2003-2004, y los ejércitos estan comenzando a involucrarse
de forma intensiva®, En el caso de Guatemala se sefiala que segmentos
de las Fuerzas Armadas comenzaron a realizar actividades de trafico de
drogas desde finales de los anos ochenta®). Esto se explica, en parte,
porque los militares estaban a cargo de la Policia e incluso la vigilancia
de las aduanas, situacion que fue cambiando durante los afios noventa.
En Guatemala, entre el afio 2000 y el 2010, los asesinatos vinculados al
narcotrafico y otras actividades criminales subieron de dos mil a seis mil.
De igual forma, se dice que los carteles mexicanos de Sinaloa y Los Ze-
tas estan penetrando las estructuras criminales guatemaltecas intentando
controlar a las locales®?.

El caso de Honduras es sintomatico. Es el pais con el mayor indice de
homicidios en el mundo en el 2009 (70 por cien mil habitantes). De igual
manera en El Salvador la tasa hacia el 2010 se acerca a 50 por cien mil
habitantes. En los tres paises asolados por el crimen los costos econdmicos
que genera la violencia se afirma que pueden superar el 10% del PIB®3,

Por el contrario, en los paises del llamado sur de Centroamérica, Nicara-
gua, Costa Rica y Panama, registran una ola de violencia mucho menor,
y sus instituciones de seguridad y policiacas logran responder con éxito
los desafios de la guerra al narcotrafico. La Policia de Nicaragua se consi-
dera de gran efectividad, lo cual permite que el Ejército no realice tareas
de seguridad publica o anticrimen, y en Costa Rica y Panama no existen
fuerzas armadas.

En relacion a la asistencia de Estados Unidos, esta se implementa a través
del programa CARSI. Entre 2008 y 2010 Centroamérica recibié doscientos
sesenta millones de dodlares, y para los siguientes dos afios se otorgaron
cien millones para los siete paises. A diferencia de México, el programa
CARSI se dedica basicamente a combatir el crimen comun, las pandillas

®) ARNSON, Cynthia y OLSON, Eric (editores). Organized Crime in Central America: The
Northern Triangle. Woodrow Wilson Center. Washington: 2012.

©®) KRUWT, Dirk. Drogas, democracia y seguridad. El impacto del crimen organizado en el
sistema politico de América Latina. Op. cit., p. 27.

®2) Jdem., pp. 28-29.

®) ACEVEDO, Carlos. Los costos econdmicos de la violencia en Centroamérica. Consejo
Nacional de Seguridad Publica de El Salvador. San Salvador: 2008.
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y fortalecer a las policias, mientras que en México fundamentalmente es
para combatir al crimen organizado®.

B EL CARIBE

Las islas del Caribe fueron clave para el comercio de cocaina de Colombia
hacia las costas de Florida en los afios ochenta y noventa del siglo xx. Des-
de Cuba hasta la mas pequena de las islas se involucraron en la ruta Co-
lombia-Florida. De igual manera, los territorios continentales del Caribe,
como Belice y Guyana, Surinam y el territorio francés de Guyana Fran-
cesa, desde esos afios tienen un rol fundamental, debido al intenso trafico
naviero y aéreo con Europa. En los anos noventa, el control que ejercid
Estados Unidos de la navegacion aérea y maritima en el Caribe —aunado al
reforzamiento efectivo de las costas y cielos de Cuba después del escandalo
de 1989, que llevo a una gran purga de altos oficiales de las Fuerzas Arma-
das (control aeronaval realizado en coordinacién con la Guardia Costera
de Estados Unidos)®>-, reforzé la seguridad efectiva del «Mediterraneo
americano» a través de una gran cantidad de convenios de cooperacion
para disenar acuerdos basicamente en el ambito naval®. Esto incluyd
gran cantidad de compromisos para regular la migracion ilegal realizada
a través de pequenas embarcaciones, por la peligrosidad de las travesias®?.
Cuba reordeno por completo sus Fuerzas Armadas, dandole prioridad a la
vigilancia naval de la isla, en parte, para evitar ser acusada de beneficiarse
de la presencia de las embarcaciones de cocaina por Estados Unidos y asi
no ser definida como «pais rufian» en los nuevos disefios geopoliticos de
las superpotencias (%%).

Estados Unidos, por su parte, reforzo la presencia de sus Fuerzas Arma-
das en la region para reforzar la guerra a las drogas y evitar la llegada a
la peninsula de Florida de narcoticos y migrantes®. Para ello, se disefio

®49 ARNSON, Cynthia y OLSON, Eric (editores): Organized Crime in Central America: The
Northern Triangle. Op. cit., p. 15.

) Ver Causa 1/89. Fin de la conexién cubana. Editorial José Marti. La Habana: 1989. Esta
purga de oficiales coincidié con la invasion de Estados Unidos a Panamd, donde se alegaba
la conexion de trafico de cocaina entre Colombia, Panama, Cuba y Florida.

9 Captain BEARDSWORTH, Randy. «Maritime CounternarcoticsAgrements.The Cop on
the Beat». en Joseph S. TULCHIN & Ralph SPACH (editores). Security in the Caribbean
Basin. The Challenge of Regional Cooperation. Woodrow Wilson Center, Lynne Riener Pub-
lishers. Boulder: 2000, p. 197.

) DUANY, Jorge. «The Fear of lllegal Aliens. Caribbean Migration as a National and Regional
Security», en Joseph S. TULCHIN & Ralph SPACH (editores). Security in the Caribbean
Basin. The Challenge of Regional Cooperation. Op. cit., p. 97.

83 KLEPAK, Hal. Cuba’s Military 1990-2005. Revolutionary Soldiers During Counter-Revolu-
tionary Times. Palgrave McMillan, 2005. Nueva York. Ver el capitulo 5 «The FAR and the United
States. Confidence Building in Limited but Important Sectors», p. 104.

89 Brigadier General KECH, Thomas. «The Cooperative Agenda of the U.S. Armed forces in
the Caribbean»; Ivelaw Giriffith. «<Drugs and the Emerging Security Agenda in the Caribbean»,
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el Sistema Regional de Seguridad del Este del Caribe (Eastern Caribbean
Regional Security System)®. Este se integré a la Comunidad de Estados
del Caribe (CARICOM) y a nivel operativo lo implementé el Comando
Sur del Ejército de Estados Unidos. Hacia el afio 2000, segin algunas es-
timaciones, dos tercios de las importaciones europeas de cocaina pasaron
por el Caribe y 47% hacia Estados Unidos (este porcentaje se redujo dras-
ticamente hacia el ano 2010)®V.

Los paises del Caribe rapidamente compartieron las estrategias de control
del crimen disefiadas por Estados Unidos por las siguientes razones: 1) la
mayoria no cuentan con Fuerzas Armadas, y los cuerpos policiacos, debi-
do al tamafio de las islas, al tener recursos precarios no son capaces por si
mismos de enfrentar el poder de los carteles; 2) como no se pueden enfren-
tar de forma aislada a los carteles, muy rapido se configuraron mecanis-
mos multinacionales de cooperacion con Estados Unidos y Gran Bretana;
3) la ciudad de Miami desempefié un papel central, como principal puerto
aéreo de comunicacion de la region y el principal centro financiero de toda
la region, y 4) casi todas las islas del Caribe se convirtieron en paraisos
fiscales, al igual que Panama®?.

En el Caribe Oriental, en los ultimos veinte afios, ha crecido el crimen
callejero producto de la inundacion de las calles de marihuana, cocaina
y crack. Las drogas estan regresando a las islas del Caribe, derivado de la
«guerra al narcotrafico» emprendida en México. Las autoridades policia-
les en todo el Caribe Oriental luchan por controlar la ola de crimenes vio-
lentos a medida que los narcotraficantes dirigen su atencion hacia las islas
de habla inglesa de la region. Algunas islas se han convertido en puntos
de transbordo, debido a su proximidad con Puerto Rico y las Islas Vir-
genes. Una vez que la cocaina llega a cualquiera de las dos jurisdicciones
de Estados Unidos y han traspasado las aduanas y la vigilancia costera
pasa a ser transportada a la parte continental sin ser sometida a inspec-
ciones aduaneras. El trafico de drogas en el Caribe Oriental impone un
doble contratiempo en las sociedades de la islas, pues no solo amenaza las

en Joseph S. TULCHIN & Ralph SPACH (editores). Security in the Caribbean Basin. The
Challenge of Regional Cooperation. Op. cit., p. 185,y p. 137

9 Brigadier General LEWIS, Rudyard. «Initiatives for Cooperative Regional Security. The
Eastern Caribbean Regional Security System», en Joseph S. TULCHIN & Ralph SPACH
(editores). Security in the Caribbean Basin. The Challenge of Regional Cooperation. Op.
cit, p. 177.

1) PLATZER, Michael et. al. «llicit Drug Markets in the Caribbean. Analysis of Information
on Drugs Flows Through the Region», en Axel KLEIN, Marcus DAY y Anthony HARRIOT
(editores). Caribbean Drugs. From Criminalization to Harm Reduction. lan Randle Pu. y Zed
Books, Londres: 2004, p. 192.

©2) P, MAINGOT, Anthony. «The Sovereignty versus Security Paradox in the Caribbean», en
Joseph S. TULCHIN, Andrés SERBIN y Rafael HERNANDEZ (editores). Cuba and the Ca-
ribbean. Regional Issues and Trends in the Post-Cold War Era. Woodrow Wilson Center,
Washington y SR Books. Delaware: 1997, p.p. 98-99.
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instituciones democraticas y el Estado de derecho, sino que debido a que
los traficantes pagan en especie, en lugar de en divisas, se crea un mercado
local para cocaina y crack, con los consiguientes problemas sociales y de
salud publica que esto acarrea. Por ejemplo, en San Cristobal y Nieves en
2011 hubo treinta y cuatro asesinatos, la mayoria relacionados con drogas.
Aunque ese numero es pequeno, considerando que la nacion de dos islas
cuenta con una poblacion de poco mas de cincuenta mil personas, tiene un
alto impacto social y politico. Esto se traduce en una tasa de homicidios de
sesenta y cuatro por cada cien mil habitantes®?.

De hecho, con excepcion de Barbados, las tasas de homicidios en el Caribe,
incluidos los asesinatos relacionados con pandillas, han aumentado sus-
tancialmente en los ultimos doce afnos. Segun el informe Caribe. Desarrollo
humano y cambio para una mejor seguridad de los ciudadanos, del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), recomienda que para
reducir el comercio de drogas, el consumo de ellas y las elevadas tasas de
criminalidad se debe combatir mas enérgicamente la corrupcion, reforzar
los sistemas de justicia, reforzar la profesionalidad de los cuerpos poli-
ciacos y continuar implementando medidas de cooperacion internacional,
dadas las incapacidades de los sistemas de inteligencia y policiacos de las
islas®. Algunos paises del Caribe registran entre las tasas de homicidios
mas altas del mundo. En 2010 Jamaica registro cincuenta homicidios por
cien mil habitantes; Antigua y Barbuda treinta y cinco, y Santa Lucia,
veinticinco. El pais con tasas menores de diez por cien mil habitantes fue
Barbados®.

En Republica Dominicana el aumento de la tasa de homicidios es especta-
cular. A nivel nacional asciende a 20,62 por cada cien mil habitantes, pero
en la ciudad de Santo Domingo, en barrios marginales de la periferia, se
dan sesenta y cuatro muertes por cada cien mil habitantes (2007), simi-
lar al de los paises mas peligrosos del mundo, como Honduras, debido a
la presencia del narcotrafico y las pandillas callejeras. En este pais se dio
una guerra entre carteles mexicanos y dominicanos por el control de los
cargamentos y la distribucion que provoco el incremento exponencial de
la violencia®. Esta violencia se fue incubando, al igual que en los otros
paises del Caribe, en los anos noventa del siglo xx, debido a la ubicacién

3 MCPHAUL, John. «Narcotrafico y violencia de las pandillas aumentan rapidamente en el
Caribe Oriental», 27 de febrero de 2012, en www.dialogo-americas.com/es/articles/rmisa/
features/regional _news/2012/02/27/aa-eastern-caribbean

©49 UNDP. Caribbean Human Development Report 2012. Human Development and the
Shift to Better Citizen Security. Nueva York: 2012, p. 173.

©9 Idem, p. 21.

©9 BOBEA, Lilian. «Vicios privados, ébeneficio publico? Crimen organizado en el Caribe»,
en Hans MATHIEU y Catalina NINO (editores). Seguridad Regional en América Latina y el
Caribe. Anuario 2010. Op. cit., p. 399 y 403.
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geopolitica del archipiélago y la dispersion de las islas e islotes en miles de
puntos que pueden ser usados facilmente por los carteles®?.

De igual manera, la frontera entre Republica Dominicana y Haiti durante
mucho tiempo estuvo totalmente fuera de control, producto de la descom-
posicion de las capacidades del Gobierno haitiano, que derivo en la ocu-
pacion del pais por la ONU en 2004, siendo Haiti el unico en el hemisferio
que se podria definir como estado fallido. La ONU esta implementando
una ambiciosa reforma en ese pais, para tratar de reconstruir las institu-
ciones de seguridad, que se consideraban totalmente al servicio del crimen
organizado®. Sin embargo, la fuerza del terremoto del 12 de enero de
2010 en Haiti echo por tierra muchos de los esfuerzos de la ONU, dejan-
do sin techo a aproximadamente un millén de personas y agravandose la
situacion de seguridad por el aumento de la violencia, el orden publico y
los saqueos, volviéndose a fortalecer las pandillas urbanas®. El otro pais
caribefio dominado por las bandas criminales es Surinam, donde también
analistas lo han definido como estado fallido!%.

Con todos estos esfuerzos cooperativos, en el Caribe se logré construir un
muro de contencion de las drogas y una reduccidn significativa de los mi-
grantes transportados en balsas. En el caso de las drogas, encontraron un
camino alterno abriendo la ruta del Pacifico, fortaleciéndose los carteles
mexicanos.

B BRASIL

En el caso de Brasil se agrega la caracteristica de que se ha desarrollado
un gran mercado de consumo de drogas, particularmente de cocaina y ma-
rihuana, después de Estados Unidos y Europa®), donde las mafias han
logrado generar estrategias de control territorial y terror en ciudades como
Sao Paulo y Rio de Janeiro, agregado a un gran trafico de armas protegido
por la corrupcion policial®?. Para el caso de Rio, por ejemplo:

7 BOBEA, Lilian. «Organized and Disorganized Crime. Muertos legales and ilegales in the-
Caribbean». www.drclas.harvard.edu/publications/revistaonline ReVista, p. 57.

©8 MENDELSON FORMAN, Johanna. «La reforma al sector de la seguridad en Haiti», en
Lilian BOBEA (coordinadora). La seguridad en el Caribe. Reformas y cooperacién regional.
Woodrow Wilson Center, Fundacién Guillermo Manuel Ungo. San Salvador, 2009: p. 81.
9 RODRIGUEZ BERUFF, Jorge. «El Caribe. La compleja coyuntura de la seguridad regio-
nal», en Hans MATHIEU y Catalina NINO (editores). Seguridad Regional en América Latina
y el Caribe. Anuario 2010. Op. cit., p. 116.

(100 KRUWT, Dirk. «Vacios de gobierno y Estados fallidos. El caso de Surinam», en Lilian
BOBEA (coordinadora). La seguridad en el Caribe. Reformas y cooperacién regional. Op.
cit., p. 137,

(100 UNODOC. La amenaza del narcotrafico en América. ONU. Nueva York: 2008.

(102 ZAL UAR, Alba. Integracao perversa. Pobreza e trafico de drogas. Editora FGV. Rio de
Janeiro: 2004.
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«Dentro de las modalidades delictuosas habituales, se encuentran los se-
cuestros extorsivos; asaltos a bancos, donde se observa el cardcter pro-
fesional de las bandas; atracos a grandes grupos de automovilistas, per-
petrados en puntos estratégicos, como tineles de la ciudad y lugares de
detencion obligatoria, y a edificios lujosos. Segiin fuentes policiales, parte
de los traficantes huyeron de Copacabana luego de las primeras operacio-
nes llevadas adelante por la Policia Militar. Entre las filas policiales hay
quien cree que los tratantes de estupefacientes de la favelas Dona Marta y
Chapéu Mangueira, en el barrio de Leme, ocupadas por la Policia Militar,
pueden estar pensando en otras formas criminales»%),

Sobre la dimension que ha alcanzado la violencia del crimen organizado en
Rio de Janeiro informes del Instituto de Seguridad Publica del Gobierno del
Estado calculan 31.000 muertes violentas entre 2007 y mediados de 2011. Se
incluyen categorias como los homicidios culposos, la lesion corporal seguida
de muerte, hasta «autos de resistencia», nombre dado a las muertes de su-
puestos delincuentes en enfrentamientos con la Policia. Todo esto se definid
en Brasil como un «nuevo fendémeno criminal», 0 una «mexicanizaciony,
segun autoridades del Estado®. Sobre la accion de las Fuerzas Armadas en
las favelas de Rio de Janeiro, el general José Carlos de Nardo, primer jefe del
Estado Mayor Conjunto de las Fuerzas Armadas de Brasil, sefialo:

«La Constitucion federal, en el articulo 142, permite actuar para garan-
tizar la ley y el orden. Asi, se establece la participacion de las Fuerzas
Armadas para tomar el control de las favelas de Rio de Janeiro. Conforme
a las recomendaciones, su uso en actividades de este tipo debe ocurrir de
forma temporal y en un drea restringida y predeterminada. Ese es precisa-
mente el contexto bajo el cual las tropas federales actiian en las comuni-
dades desfavorecidas de Rio de Janeiro»1%).

Durante el primer periodo de gobierno del presidente Lula da Silva (2003-
2006), este se habia abstenido de emplear de forma directa a las Fuerzas
Armadas para combatir a las mafias criminales en las calles. Sin embar-
go, el dia primero de enero de 2007, al tomar posesion para su segundo
mandato, senald que, de acuerdo con el gobernador de Rio de Janeiro,
habia tomado la decision de emplear a las Fuerzas Armadas como una

(103 MARASCHIO, Lujan Frank. «Brasil bajo el rigor del crimen organizado. Guerra urbana en
Rio de Janeiro», 16 de julio de 2009. www.lujanfrankmaraschiodifusionmyblog.wordpress.com
(199 FRAYSSINET, Fabiana. «Brasil. Crimen organizado ingresa a nueva etapa», 25 de agosto de
2011. www. ipsnoticias.net/nota.asp?idnews=98950 Es preciso sefalar que esta cantidad de
muertes violentas en Rio es superior a la de México, calculando los indices por 100 mil habitantes.
(109 «|a defensa conforme a la doctrina. Entrevista con el jefe del Estado Mayor Conjunto
de Brasil», Didlogo. www.dialogo-americas.com/es/articles/rmisa/features/viewpoint/2011/
10/01/feature-pr-02
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necesidad inaplazable9. Lula definio esta estrategia como de combate al
«terrorismo» de las bandas criminales. Por su parte, la presidenta Dilma
Rousseff lanz6 un plan que integra la operacion de las Fuerzas Armadas
y las policias para enfrentar el crimen organizado en sus 16.000 kilémetros
de frontera y afirmoé que cooperara con los diez paises con los que Brasil
tiene colindancia. Mencion6 que el Plan Estratégico de Fronteras, se in-
cluye en la campana para garantizar la seguridad publica en Brasil. «Esta
no es una accion que busque transferir el problema de nuestras fronteras
a los paises vecinos. Es todo lo contrario»?, Hacia noviembre de 2011,
este plan se despliega «en la extensa linea limitrofe, transportes, aviones,
logistica e inteligencia, para atacar las bandas delictivas»%®). El Plan inclu-
ye acciones de cooperacion bilateral practicamente con todos los vecinos
del pais. Con Colombia y Venezuela esto se acordo en enero de 2012 y con
Paraguay a inicios de marzo, en reuniones entre los ministros de Defensa
respectivos®,

En Brasil, los once estados con limites fronterizos se han involucrado con
el gobierno federal a través de la Secretaria Nacional de Seguridad Publica
(SENASP), institucioén que articula las acciones del gobierno federal con
los estados. El Plan Estratégico de Fronteras esta planificado para la ac-
tuacion conjunta de las Fuerzas Armadas y los cuerpos de seguridad dis-
ponibles en los estados. El Plan se suma a las dos operaciones de caracter
permanente que actiian contra el crimen organizado en las regiones fron-
terizas del pais: la «Operacién Sentinela» y la «Operacion Agata». Segun
el ministro de Justicia brasileno, los paises fronterizos han respondido de
forma positiva a los planes de Brasil de combate al narcotrafico y trafico
de armamento. Afirmo, asimismo, que se ha reunido con responsables de
Justicia e Interior del MERCOSUR, marco en el que han sido firmados
importantes pactos con el objetivo en la seguridad de fronteras. Uno de
ellos es el acuerdo entre Paraguay y Argentina. Firmaron la adhesion al
plan estratégico los representantes de los estados: Acre, Amapa, Amazo-
nas, Para, Rondonia, Roraima, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para-
na, Rio Grande do Sul y Santa Catarina1?,

(108) «Resaltan en Brasil decision de Lula de combatir el crimen organizado». Cable de la
agencia Notimex. Sao Paulo: 2/01/2007.

(197 «Plan de Brasil contra el crimen organizado», 09 de junio de 2011. Cable de la agencia
AFP.

(108 MARASCHIO, Lujan Frank. «Brasil promueve megaoperacion contra el crimen organi-
zado», 25 de noviembre de 201 1. www.lujanfrankmaraschiodifusionmyblog.wordpress.com
(109 «Brasil y Colombia realizaran acuerdo de fronteras para combatir el crimen organizado»,
18/01/2012. Portal Brasil; «Brasil y Venezuela estrechan lazos en lucha contra narcotrafico y
crimen organizado», 25 de enero de 2012. «Paraguay y Brasil firman acuerdo para combatir
el crimen organizado», 10 de marzo de 2012.

(119 «Brasil invertira 37 millones de reales en plan de seguridad fronterizo», 15 de diciembre
de 2011. www.infodefensa.com
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Estos compromisos bilaterales fueron trasladados a la Cumbre de las Amé-
ricas celebrada en mayo en Cartagena y a las plenarias de la UNASUR.
En este sentido, es claro que en Brasil, al igual que en México, los paises
andinos y de Centroamérica, las Fuerzas Armadas estan especializando su
accionar hacia el combate al crimen organizado, con una elevada dosis de
accion policiaca en las ciudades brasilenas y las fronterast!b.

A nivel de actividad transnacional, a través de Brasil se consolidan redes de
comercio de cocaina hacia Europa, empleando como trampolin paises de
Africa Occidental como Nigeria. Esto hace de Brasil un punto estratégico
entre los productores (paises andinos) y los consumidores, de forma simi-
lar a como es la ruta paises andinos, México, Estados Unidos(!!?.

B CHILE

En el caso de Chile, pais que se ostenta como el que mejores indices de
seguridad publica tiene de toda América Latina y de poca presencia de
los carteles del narcotrafico, la Jefatura Nacional Antinarcoticos, instan-
cia responsable de liderar el combate a los narcéticos, sefiald en la cuenta
publica de los afios 2007 y el primer semestre de 2008 que fueron puestas
a disposicion del Ministerio Publico 6.294 personas en calidad de imputa-
dos por infraccion a la Ley 2000013, En este pais han aparecido bandas
criminales que, comparadas con las de otros paises, se encuentran a ni-
vel embrionario de organizacion. Estas bandas ostentan nombres como
los «Cavieres», los «Guatones», los «cara de pelota», los «Phillips» y los
«Guarenes».

Chile no se encuentra en la ruta del narcotrafico ni hacia los dos paises
consumidores mas importantes, Brasil y Argentina, como hacia Europa,
eso explica las bajas incautaciones y capturas de embarques de cocaina y
marihuana. Clara Szczaranski, expresidenta del Consejo de Defensa del
Estado, en el prologo del libro Conexiones mafiosas: el crimen organizado
a las puertas de Chile, menciona que los peligros del crimen organizado
estan en las puertas del pais: «La puerta esta abierta, y solo por razones de

(11 Ponencia de TRONCOSO, Valeska. «Politica de Seguridad y Defensa en Brasil: el reto
del crimen organizado en el gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010)». Center for-
Hemispheric Defense Studies, Conferencia Subregional. Santiago de Chile: 19-22 de julio
de 2011. www.ucema.edu.ar/conferencias/download/cema_1_.pdf

(112 MAZZITELLI, Antonio. The New Transatlantic Bonanza: Cocaine in Highway 10. West-
ern Hemispheric Security Analysis Center, 2011.

(113 SALAZAR SALVO, Manuel. Conexiones mafiosas. El crimen organizado a las puertas de
Chile. Santiago: Editorial Mare Nostrum, 2008.
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mercado y circunstanciales desventajas comparativas, no la han cruzado
aun en tropel»9),

En Chile se afirma que muchos inversionistas de los paises vecinos apro-
vechan el buen clima de inversion, el crecimiento de la economia y las fa-
cilidades financieras para blanquear el dinero. Las facilidades para el nar-
cotrafico se dan de tres formas principales. En primer lugar, desde 1996,
el Departamento de Estado ya habia sugerido que Chile era un centro de
lavado de dinero, tema que las autoridades chilenas reconocieron publica-
mente. En esos anos fue publico que el cartel de Juarez, de México, habia
establecido amplios contactos para crear empresas comerciales para lavar
dolares, teniendo a su disposicion instrumentos de inversion con muy poco
control gubernamental. En junio de 1997, se publica en la prensa la muerte
de Amado Carrillo, jefe del cartel de Juarez. Tras lo ocurrido, el enviado
del cartel en Chile, Manuel Bitar, abandono Chile. Algunos parlamentarios
pidieron que se explicara como el cartel de Juarez habia podido ingresar
grandes cantidades de dolares sin ser detectados. Chile es el tltimo eslabon
de la cadena de actividades que conlleva el narcotrafico, pero existen mul-
tiples sectores de la economia que son utilizados indirectamente por los la-
vadores de dinero. Los frentes mas vulnerables a esta practica son: sistema
bancario, Bolsa de Comercio, casas de cambio, sector turismo y hoteleria,
sector de importaciones no tradicionales, telefonia, construccion, casinos
e industria inmobiliaria.

La segunda modalidad que en Chile se emplea para favorecer el narcotra-
fico son sus amplias facilidades portuarias. Se destacan las amplias faci-
lidades para la carga de contenedores que existe para las operaciones de
contrabando provenientes de Peru, Bolivia y Colombia. Estas consisten en
empacar cocaina refinada principalmente para ser exportada a través de
los puertos maritimos con destino a Europa o Norteamérica. Esta situa-
cioén potencia que los narcotraficantes usan a Chile para mover sus pro-
ductos refinados hacia paises desarrollados, a medida que otras vias se han
ido cerrando en Pert, Bolivia o Brasil. Entre los puertos estan los de Ari-
ca, Iquique, Antofagasta, Chanaral, Coquimbo, Valparaiso, San Antonio,
Talcahuano, Puerto Montt y Punta Arenas!'®. La tercera modalidad es a
través de la importacion de insumos quimicos precursores de las drogas,
dado que en Chile no se conoce la existencia de plantios de hoja de coca,
lo que no atrae la atencion de las instancias verificadoras de importaciones
y exportaciones de los mismos19),

(14 «Prologo», SALAZAR SALVO, Manuel. Conexiones mafiosas. El crimen organizado a las
puertas de Chile. Op. cit, p. 8.

(119) Diario La Tercera. Santiago: 4 de marzo de 2000. p. 8.

(118 «E| lavado de dinero en Chile. Origen y consecuencias del narcotrafico en América Lati-
na». Tomado de html.rincondelvago.com/lavado-de-dinero-en-chile.html
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B ARGENTINA

En el afio 2008, una de las noticias policiales sobresalientes fue la captura
de mas de mil kilos de cocaina de maxima pureza, lista para ser exportada
a Espafia, encontrada en las instalaciones de una empresa en Avellaneda.
La droga estaba oculta en el doble fondo de los carros de transporte de pla-
cas de plastico usadas para cubrir el césped de estadios durante actividades
no deportivas. La firma Stad Cover Eventos fue varias veces contratada
por los clubes River y Boca para proteger su césped cuando alquilan los
estadios para recitales, para lo cual traen de Espana las placas, que luego
reenvian con su cargamento adicional. El jefe de la banda fue quien aca-
pard la atencion de la prensa, Ernesto Lorenzo, alias « Mayor Guzmany:

«Lorenzo integré la Triple A, trabajé en el ex Batallon de Inteligencia 601,
y llegd a ser el lugarteniente del paramilitar Anibal Gordon, con quien
participd de tareas sucias como el secuestro de Guillermo Patricio Kelly y
el robo de obras de arte en un museo de Rosario. Por ese secuestro estuvo
detenido hasta 1991. En 1995 fue nuevamente detenido por otros delitos
—tenencia de armas de guerra y explosivos, robo de automotores y de obras
de arte—. Pero pronto estuvo de nuevo en libertad. En 1997 fue el autor de
una Guia para padres y educadores contra las drogas, que con el auspicio de
Edcadassa, la empresa de Alfredo Yabran, se distribuyo gratuitamente en
las escuelas. Finalmente, en noviembre de 2001, fue nuevamente arrestado
en Rosario, donde, a las 6rdenes de otro exjefe del servicio de inteligencia,
Julio Alberto Sanguinetti, integraba una monumental banda de narcotra-
ficantes que tenia su base en una quinta rodeada de un doble alambrado
perimetral olimpico con puas, separados por un pasillo de dos metros por
el que montaban guardia sicte pastores alemanes, una ligustrina y una ma-
lla de media sombra que tapaba toda la visién hacia adentro y un doble
porton de ingreso. Sanguinetti y Lorenzo tenian credenciales como funcio-
narios de la Secretaria de Seguridad Interior, de la Policia federal y de la
Policia de Santa Fe. Otra de las sorpresas del operativo fue descubrir que
el «cocinero» encargado del proceso de produccion de la cocaina era José
Orlando Mercado Solis (a) El Quimico, que se suponia que estaba preso
en Caseros. Nunca se explico cuando ni como escapd, aunque se sospecho
que su presencia era una especie de «comision laboral» acordada con el
servicio penitenciario en el marco de las famosas «salidas laborales» de
presos para delinquir en beneficio de sus guardianes. Un verdadero ejem-
plo de cooperacidn interfuerzas»1?.

En Argentina, un lugar comun en la prensa es reafirmar el enunciado de que
el delito organizado siempre ha estado vinculado a las Fuerzas de Seguridad
y las Fuerzas Armadas. Mas aun cuando estas instituciones han sido severa-

(117 «Quién dirige el crimen organizado en Argentina», 1 de enero de 2008, en www.bolson-
web.com/diariobolson/detalle.php?id_noticia=11052.
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mente castigadas politica y presupuestalmente desde el fin de los gobiernos
militares desde 1985. Un editorial del diario La Nacion de 2010 sefialo:

«A partir de la experiencia internacional, el contexto permite concluir que
nuestro pais no esta lejos de la influencia de este flagelo y de su instalacion
entre nosotros. La extendida corrupcion, la destruccion de la mayoria de
los organismos de control o el entorpecimiento intencional de su normal
funcionamiento, el incremento de la pobreza y la inseguridad reinante son
variables mas que tentadoras para que hayamos sido elegidos como desti-
no de actuacién de la criminalidad organizada. La falta de una legislacion
precisa en la materia, la carencia de recursos adecuados para la investi-
gacion de este tipo de organizaciones, la descoordinacion de las agencias
del Estado en la prevencion, persecucion y represion de sus conductas y la
connivencia de distintos estamentos, que deberian estar comprometidos
en su lucha, crean un terreno fértil para que este cancer esté creciendo en
nuestro pais. La ausencia de condenas por lavado de dinero, enriqueci-
miento ilicito de funcionarios publicos o corrupcion es otra demostracion
mas de la existencia de una legislacion meramente simbolica y de agencias
del Estado atrofiadas, complices o inatiles»(19,

Al inicio de su segundo mandato, la presidenta Cristina Fernandez cred el
Ministerio de Seguridad el 16 de diciembre de 2010 y puso al frente a Nilda
Garré, exministra de Defensa. Una de las primeras medidas que tomd la
flamante ministra fue incorporar a la Gendarmeria (policia militarizada)
y a la Prefectura Naval a los operativos de la Policia federal en el llamado
segundo cinturén del conurbano bonaerense. El Gobierno sefial6 como
justificacion para crear el ministerio que el crimen organizado se habia
establecido en el pais. Cabe destacar que debido a las restricciones a las
Fuerzas Armadas para actuar en seguridad interna y realizar actividades
de inteligencia, Argentina es de los pocos paises donde no se ha recurrido
a ellas para combatir el crimen comun y organizado.

La informacion sobre el crecimiento del narcotrafico en Argentina senala
que han aumentado las confiscaciones de embarques de cocaina. En 2010 se
capturaron doce toneladas de cocaina, lo que lleva a algunos analistas a sos-
tener que durante ese afo habrian transitado por la Argentina mas de cien
toneladas. Entre algunas de las explicaciones esta el crecimiento del consu-
mo de cocaina en Europa, frente al estancamiento existente en el mercado
estadounidense, lo que ha derivado en nuevas rutas por el sur, via Venezuela,
Brasil y la Argentina. El nuevo mapa del narcotrafico en Sudamérica, en su
costa atlantica, en la que esta inmerso de manera creciente la Argentina, se
complementa con casos de sicariato entre carteles y paramilitares colombia-
nos en 2008 en Buenos Aires, la detencion y busqueda de cuadros medios
y altos de organizaciones de Colombia y México, asi como una progresiva

(118 «Avance del crimen organizado», 27 de mayo de 2010, editorial. www.lanacion.com

185



186

Raul Benitez Manaut
El crimen organizado en Iberoamérica

organizacion y fortalecimiento de micro carteles bolivianos y peruanos en
barrios marginales de la capital argentina que distribuyen para el consumo
local. Ademas, en lo que respecta a los niveles de consumo, la ONU identifi-
ca a la Argentina como lider en las estadisticas de consumo de la poblacion
joven a nivel latinoamericano. Asimismo, en el afio 2008 surgiéo un masivo
flujo de efedrina hacia México para la produccion de metanfetaminas.

Al momento de analizar los flujos de drogas internacionales se hace evi-
dente que la cocaina elaborada en Pert y Bolivia tiende a ser canalizada a
Brasil, Argentina, Chile y Uruguay. Tanto sea como ruta para su posterior
llegada al mercado europeo como para abastecer el creciente mercado in-
terno en Brasil y Argentina!?.

[ CONCLUSIONES

Uno de los grandes debates sobre la existencia de actividades criminales
de diversa indole es sobre la libertad. Si hubiera cruce de fronteras libre,
disminuiria el poder de las mafias de traficantes de personas. Si se libe-
ralizaran algunas drogas, afirman algunos, se volveria un negocio legal,
pagaria impuestos y no se matarian entre las mafias para competir por los
mercados. Los expresidentes César Gaviria, Ernesto Zedillo y Fernando
Henrique Cardoso sefialan al respecto:

«Las politicas prohibicionistas basadas en la represion de la produccion
y de interdiccion al trdfico y a la distribucion, asi como la criminalizacion
del consumo, no han producido los resultados esperados. Estamos mds le-
Jjos que nunca del objetivo proclamado de erradicacion de las drogas»''?7.

Esta hipotesis tiene su dosis de verdad, pero también deben debatirse mas
a fondo. Los paises no pueden facilmente abrir fronteras, el riesgo es muy
alto y hay migraciones fuera de control. Igualmente, legalizar las drogas
seria dar una patente de corso a quienes se benefician mediante la destruc-
cion de la salud de los consumidores. Estos son dilemas que dividen a los
gobiernos, organismos internacionales, partidos politicos, padres e hijos,
etcétera. Iberoamérica tiene muchas encrucijadas, pero las migraciones, las
mafias y las drogas son algunos de los desafios del siglo xx1 con los que los
Estados deben lidiar. En Estados Unidos la politica hacia las drogas tiene
dos carriles. Por un lado, el gobierno federal sigue impulsando la politica
de fortalecer a las Fuerzas Armadas en América Latina y de combatir a

(119 CALLE, Fabian. «La Argentina y el nuevo mapa del narcotrafico internacional», 21 de
noviembre de 2011. En www.infobae.com/notas/618112-La-Argentina-y-el-nuevo-mapa-del-
narcotrafico-internacional.html

(120 GAVIRIA, César; ZEDILLO, Ermnesto y CARDOSO, Fernando Henrique. Drogas y de-
mocracia. Hacia un cambio de paradigma. Comision Latinoamericana sobre Drogas y Demo-
cracia. Rio de Janeiro: 2009, p. 7.
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los carteles de forma enérgica. Por el otro, a nivel de los Estados, se han
aprobado legislaciones que autorizan el consumo de dosis minimas, y se
aprueba el empleo para usos medicinales. El 11 de febrero de 2012, el presi-
dente de Guatemala hablo de la necesidad de entablar un debate profundo
sobre la efectividad de la guerra a las drogas, dado su evidente fracaso.
Otto Pérez Molina ha encontrado eco en los presidentes de Honduras, El
Salvador y Costa Rica. Con anterioridad, Evo Morales, al inicio de su
primer gobierno en 2000, trato de llevar al seno de la ONU un proyecto de
despenalizacion de la hoja de coca sin éxito, senalando el «valor ancestral»
del consumo de la hoja de coca en los paises andinos?V. Posteriormente, a
fines de 2011, el presidente de Colombia, Juan Manuel Santos, también se
refirié a la necesidad de buscar opciones a la guerra contra las drogas. El
debate sobre la posible legalizacion de las drogas lleva también a un plan-
teamiento de construir nuevos equilibrios en las politicas publicas, entre la
tolerancia, la prevencion y la represion.

La mayoria de las convenciones internacionales firmadas por los Estados,
como la de Palermo (diciembre de 2000), o la Comision Interamericana para
el Control del Abuso de Drogas (CICAD), aprobada por los Estados del he-
misferio adscritos a la Organizacion de Estados Americanos en 1986, obser-
van limitaciones para luchar con efectividad contra las drogas. La CICAD
tiene en su seno el Mecanismo de Evaluacion Multilateral y el Observatorio
Interamericano sobre las Drogas. Estos instrumentos diplomaticos han sido
rebasados por la realidad!??. En la VI Cumbre de las Américas, celebrada
en Cartagena, Colombia, en mayo de 2012, el grupo de presidentes favora-
bles a abrir la discusion sobre politicas alternativas acerca del narcotrafico,
encabezado por los presidentes de Colombia y de Guatemala, lograron su
proposito de que el tema fuera incluido en la agenda de la Cumbre. La pos-
tura del Gobierno de Estados Unidos fue en contra de legalizar las drogas,
pero favorable al debate. También en dicha cumbre se aprobd constituir el
Sistema Interamericano contra el Crimen Organizado, a través de un centro
que coordine los compromisos globales, hemisféricos y entre distintos paises
para hacer mas efectiva la cooperacion contra las organizaciones criminales.
Este centro tendra su sede en México?3,

Las transiciones a la democracia en la mayoria de los paises se ven afectadas
por la emergencia de los poderes ilegales, paralelos y clandestinos, ademas
de que los gobiernos se ven obligados a recurrir a las fuerzas militares en la
gran mayoria de los paises, provocando una remilitarizacion en muchos de
ellos, o una nueva militarizacion, como, por ejemplo, en México. Esto ha lle-

(121) «<Evo Morales defiende el valor ancestral de la hoja de coca», 12 de marzo de 2012.
www.eltelegrafo.com.ec

(1222 HOROWITZ Betty. «The Role of the Inter-American Drugs Abuse Control Commission
(CICAD). Confronting the Problem of lllegal Drugs in the Americas», en Latin American Poli-
tics and Society, vol. 52, n.° 2, verano 2010.

(123 «Avalan frente regional contra crimen». Excelsior. México: 16 de abril de 2012.
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vado a debates sobre la probable presencia de estados fallidos en gestacion,
por la incapacidad de los sistemas de seguridad, justicia, inteligencia y de-
fensa para hacer frente a estos poderes. Este concepto, aplicado a otras reali-
dades en el Este de Europa en los afios noventa, o a algunos paises africanos,
ha sido rechazado por la mayoria de los gobiernos, aunque se ha reconocido
que en muchos casos existen debilidades (como la corrupcién), o la inca-
pacidad para poder hacer frente a los poderes criminales, pues incluso en
algunos pequefios estados como los del Caribe o los centroamericanos, tie-
nen mayor poder de fuego que las propias estructuras policiacas o militares.
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RESUMEN:

La lucha contra la violencia implica en estos momentos, concretamente
en Ameérica Latina, a las Fuerzas Armadas, lo que supone una
reconfiguracion de su papel.
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ABSTRACT:
The fight against violence involves in these moments, specifically in Latin
America, the armed forces, which means a reconfiguration of its role.
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B INTRODUCCION

Ante la participacion de las Fuerzas Armadas (FAS) en la lucha contra el
narcotrafico o la inseguridad ciudadana cabe preguntarse si no seria preci-
sa una reconfiguracion de las mismas. La respuesta no es facil debido a la
diversidad de realidades y de problemas de seguridad y defensa que tiene
la region; sin embargo, si tenemos en cuenta la adopcion generalizada de
una estrategia de seguridad similar para combatir la violencia criminal, la
pregunta no deja de ser oportuna, maxime cuando las FAS estan direc-
tamente implicadas. En este sentido, no puede obviarse el peso que han
adquirido, en los ultimos afios, las misiones desempenadas por las corpo-
raciones militares en seguridad interior.

En muchos casos estas misiones se desempefian simultaneamente, aten-
diendo a amenazas como el narcotrafico, o el crimen organizado en gene-
ral, la seguridad ciudadana y/o el desarrollo nacional. Los posibles efectos
negativos que podria tener esta sobrecarga de misiones tan diferentes es lo
que hace particularmente oportuna una posible reformulacidén, mediante
la cual garantizar, cuanto menos, la profesionalidad de las corporaciones
militares, asi como el liderazgo civil. Para ello seria preciso llevar a cabo
una adaptacion no solo doctrinal y operativa, sino también institucional y
legal que favoreciera una desarrollo competente de estas tareas y ademas
fueran controladas y dirigidas por las autoridades civiles.

Pese a la diversidad regional sefialada, la existencia de problemas de in-
seguridad comunes exige analizar la actual realidad, ¢l tipo de amenazas
existentes y las diferentes misiones que estan llevando a cabo las corpora-
ciones militares, ya que todos estos factores tienen implicaciones directas
en la configuracion de las propias Fuerzas Armadas, en particular, y en las
democracias latinoamericanas, en general. Estas amenazas, como el cri-
men organizado, y particularmente el narcotrafico, han adquirido una ex-
traordinaria dimension en la region, y este, junto a la delincuencia comun,
son los responsables de los altos niveles de violencia criminal que soporta
la region y que inciden directamente en la seguridad ciudadana.

De esta manera, mientras que es practicamente improbable un conflicto
interestatal y América Latina es considerada como una region de paz, al
mismo tiempo, la regidén afronta uno de los mayores indices mundiales de
violencia. Ante esta situacion, la decision de buena parte de los gobiernos
latinoamericanos ha sido implicar directamente a las FAS para combatir es-
tas amenazas. En México, Centroamérica y en la region andina, a excepcion
de Peru, las FAS, conjuntamente con la Policia, estan volcadas en la lucha
contra el crimen organizado y la seguridad ciudadana. Distinto es el caso
del Cono Sur, donde la seguridad interior corre a cargo de fuerzas policiales,
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aunque en Brasil, también las FAS, si bien de manera provisional, se han de-
dicado a misiones de seguridad interior en diferentes momentos. Cabe decir
incluso que este nivel de implicacion militar en estas misiones varia de pais
a pais, pero segn los casos, como el centroamericano, dicha implicacion
obliga a plantearse si es preciso llevar a cabo una profunda reconfiguracion
de sus FAS. Esta reconfiguracion, en el grado y en la forma que sea preciso,
debe estar orientada, en cualquier caso, a obtener las fuerzas represoras mas
adecuadas para estas amenazas y para que en su desempeno ademas queden
asegurados derechos y garantias democraticos imprescindibles.

La seguridad interior no es una misién nueva para los militares de la re-
gion. Durante los sesenta y los setenta, en la Doctrina de Seguridad Na-
cional, en el contexto de la Guerra Fria, se asento el principio del enemigo
interior y los regimenes militares establecidos coparon la seguridad inte-
rior. Si bien en los ochenta, durante la transicion democratica, se preten-
di6 reducir el papel de los militares como parte del proceso necesario de
desmilitarizacién. Sus misiones se restringirian a la defensa exterior y la
profesionalizacion de la Policia haria posible su eficaz dedicacion a la se-
guridad interior. Sin embargo, buena parte del problema fue el fracaso de
la transformacion del cuerpo policial. Su falta de preparacion, de medios
y la corrupcidn la incapacitaron para llevar a cabo su cometido. Por estos
motivos, desde hace anos, la Policia figura entre las instituciones mas des-
prestigiadas para la ciudadania.

En los noventa, a la imposibilidad de contar con una policia eficiente y
profesional se sumo el incremento de la delincuencia en la region, la movi-
lizacion social... factores que dieron lugar a replantear la vuelta de las FAS
a cometidos de orden interno, si bien en un contexto politico muy diferente
y por unas motivaciones distintas a las del periodo de los regimenes auto-
ritarios.

Para los objetivos planteados es imprescindible considerar las causas que
explican tanto la dimension del crimen organizado o de la inseguridad ciu-
dadana como la forma de combatirlos. En la raiz de ambos problemas se
encuentra la debilidad estatal, a partir de la cual se genera una dinamica
que retroalimenta tanto el crimen organizado y, en consecuencia, el mismo
problema de la debilidad del Estado. En efecto, no cabe duda que este
factor es determinante para explicar la extraordinaria importancia adqui-
rida por el crimen organizado o las maras y la delincuencia en general, asi
como para entender la incapacidad de los estados latinoamericanos para
combatirlos que, desbordados por la situacion, han recurrido a las FAS.

Ademas de las causas, no podemos dejar de considerar las consecuencias.
La falta de preparacion de las corporaciones militares para enfrentar tan-
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tas misiones y tan diferentes favorecen la desprofesionalizacion de las FAS,
formadas para enfrentar un enemigo exterior. Esta misma falta de pre-
paracion también puede dar lugar a la violacion de derechos humanos
en el desempeno de dichas misiones y, a su vez, el contacto con el crimen
organizado también puede ser una via para introducir la corrupcion en la
institucion. A todos estos riesgos se suman las posibilidades de mayor au-
tonomia que proporciona la suma de estas misiones en aquellas republicas
donde la consolidaciéon del liderazgo civil es todavia un reto pendiente,
como asi ocurre en numerosas republicas de la region.

Muchos analistas entienden que la situacién de emergencia por la que atra-
viesan muchos paises obliga forzosamente a la dedicacion de las FAS a
misiones de seguridad interior aunque no hayan sido entrenadas para estas
tareas. Ciertamente es posible que la situacion lo exija, ya que el Estado
es incapaz de proporcionar otras soluciones o alternativas. No es posible
quedarse cruzado de brazos, pero con mas motivo es preciso insistir en las
consecuencias que el recurso a las FAS puede acarrear y, de acuerdo a ello,
abordar las reformas oportunas y establecer los mecanismos de control
necesarios.

Il CONTEXTO ACTUAL: DEMOCRACIA, PROSPERIDAD
Y REGION DE PAZ

B Democracia y crecimiento econémico

América Latina vive su mejor momento desde el punto de vista del estado
de sus democracias y de sus economias. Sin embargo, todo ello no parece
suficiente para resolver las amenazas transnacionales que atraviesan toda la
region y que incluso han llegado a desbordar los Estados de determinados
paises. El crimen organizado, particularmente el narcotrafico y la delin-
cuencia criminal es, en este momento, la principal amenaza a la seguridad
en América Latina. Pese a los esfuerzos por tomar el control sobre estos
problemas, lo cierto es que no se abordan de manera sistematica cuestiones
que son fundamentales para erradicar estas lacras. Es absolutamente im-
prescindible la cooperacion multilateral y la integracion regional, asi como
reformas estructurales y politicas integrales de desarrollo que, aunque sus
efectos son a medio y largo plazo, son imprescindibles para enfrentar estas
amenazas. El problema, entre otros, es que la ciudadania exige resultados
inmediatos y esta presion popular empuja a los gobiernos a adoptar politi-
cas cortoplacistas de caracter basicamente represivo recurriendo incluso a
las FAS. Sin embargo, los resultados de estas politicas son muy limitados,
cuando no contraproducentes, al acabar contribuyendo a elevar los altos
indices de violencia que padece la region.
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Segun el Latinobarémetro de 2010, el apoyo a la democracia ha alcan-
zado sus mayores cotas, creciendo de nuevo (61%) de la mano de la
recuperacion economica. Desde 2007 se ha detectado un crecimiento
gradual y sostenido en este sentido”. En todos los paises la satisfaccion
con la democracia es superior a décadas anteriores, donde, con mayor
o menor intensidad, se puso de manifiesto la falta de apoyo a los regi-
menes democraticos por parte de la ciudadania®. Pero al apoyo y a la
consolidaciéon democratica es preciso sumar el auge econéomico actual
que viven estos paises. Los pronodsticos que suponian que la region se-
ria particularmente vulnerable a la crisis internacional se equivocaron
por completo. Se ha mantenido un crecimiento ascendente entre 2003
y 2010, a excepcion de 2009. Y la tasa del 5 % del pasado ano permite
liderar a América Latina, junto a Asia, la recuperacion de los mercados
internacionales®.

En ese contexto, desde el punto de vista social, la region estaria retomando
la tendencia a la reduccidén de la pobreza que venia observandose desde
2003 y la disminucion de los indices de desigualdad, con un aumento en
los ingresos de las familias pobres y en el desarrollo de politicas sociales.
Segun el informe de 2010 de la Comisién Econdémica para América Latina
(CEPAL)®, la combinacion entre el aumento en los ingresos laborales de
los hogares pobres y las transferencias publicas, orientadas a aminorar el
impacto de la crisis, permitié reducir la desigualdad en la region, aunque
esta sea aun importante.

La diversidad regional también se pone de manifiesto desde el punto de
vista politico y econémico. De tal manera que atin existen democracias
que deben enfrentarse a serios retos y economias que deben realizar im-
portantes cambios estructurales para reducir la pobreza y la desigualdad,
ya que, pese a los datos positivos en este sentido, contintian siendo los
problemas fundamentales de la region.

() Latinobarémetro. Informe 2011, http://www.latinobarometro.org/latino/latinobarome-
tro.jsp. Cabria apuntar el descenso al 58 % de apoyo que muestra este ultimo informe.
Los motivos son de diferente naturaleza, tanto politicos como econdmicos, pero posible-
mente la persistencia de la desigualdad, pese al crecimiento, sea una de las principales
causas.

2 ZOVATTO, Daniel. Valores, percepciones y actitudes hacia la democracia. Una visién
comparada latinoamericana: 1996-2001, http://www.observatorioelectoral.org/biblioteca/
?booklD=8&page=2

©® Sobre la evolucion del presente afo, CEPAL. «Estudio Econdmico 2010-2011». http://
www.eclac.org/cgiin/getProd.asp?xml=/publicaciones/xml/1/43991/P43991.xml&xsl=/de/
tpl/p9f.xsl&base=/tpl/top-bottom.xsl Consultese la pagina de la CEPAL http://www.eclac.
org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/de/agrupadores_xml/aes252.xml Para estudios de afos an-
teriores, véase la pagina de la CEPAL http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp?xml=/de/
agrupadores_xml/aes252.xml

@ CEPAL. http://www.eclac.org/cgi-bin/getProd.asp ?xml=/de/agrupadores_xml/aes252.xml
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M Territorio de paz

A esta situacion de prosperidad y optimismo actual, en materia de seguri-
dad cabe afadir la pacifica, si bien no idilica, convivencia vecinal. América
Latina apenas ha sufrido conflictos bélicos a lo largo del siglo xx. Los mas
recientes serian la guerra del Futbol entre Honduras y el Salvador, en 1969,
que durd 6 dias o la guerra del Cenepa, entre Ecuador y Peru, en 1995, que
se prologo6 durante cinco semanas, siendo los enfrentamientos interestata-
les mas destacables de los tltimos afios.

Pese a esta buena convivencia, en estos afios, persistié una importante co-
rriente de opinion que insistid en el inédito nivel de division que habria
atravesado la region. Sin embargo, aunque no es posible negar la existencia
de diferencias, algunas con importantes niveles de tension, estas debieron
y deben ser relativizadas ante la capacidad demostrada por los paises de la
region para resolverlas pacificamente. Los principales desencuentros son
debidos a conflictos fronterizos y no son ninguna novedad, pues han me-
diatizado las relaciones de buena parte de los paises latinoamericanos con
sus vecinos, en algunos casos desde el siglo xix. Asimismo, cabe destacar
las de caracter ideoldgico. Estas ultimas son mas novedosas y surgen, para
algunos observadores, desde el momento en que Hugo Chavez, presidente
de Venezuela, adquiere cierto liderazgo en la regidon y, ademas, un grupo
de paises se alinean en torno a la Alianza Bolivariana de los Pueblos para
Nuestra América (ALBA), iniciativa del mismo presidente Chavez. Las
posibles divisiones regionales suscitadas por estas diferencias ideologicas
tienen dificil solucion, ya que estos gobiernos, tanto de paises miembros
del ALBA o no, han sido elegidos por voluntad popular y en alguna oca-
sion repetidamente, como ocurre en Venezuela, Bolivia, Ecuador y, muy
recientemente, en Nicaragua.

Sin embargo, llegados a este punto cabe, quizas también, relativizar el nivel
de division generado por estas diferencias ideologicas. En primer lugar, no
hay que olvidar que todos los paises sudamericanos del ALBA son miem-
bros del resto de iniciativas y organismos no solo sudamericanos, sino tam-
bién latinoamericanos, ¢ incluso hemisféricos (ambito en el que se incluye
a Estados Unidos y Canada), a excepcion de Cuba. Lo que significa que
pese a indudables diferencias y tensiones estas no hacen incompatible la
participaciéon de dichos paises en otras iniciativas regionales o subregio-
nales mas alla del ALBA. Esta cuestion no es baladi, ya que la Union
de Naciones Sudamericanas (UNASUR)®, o incluso la Organizacion de
Estados Americanos (OEA) han sido foros donde se han dirimido dife-

® La UNASUR, producto de una iniciativa brasilefa, es una organizacion formalizada en
mayo de 2008 y esta compuesta por doce paises sudamericanos (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Peru, Paraguay, Uruguay, Venezuela, Surinam y Guyana).
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rencias y divisiones en las que se encontraban implicados también paises
miembros del ALBA.

Pero si parece dificil encontrar ejemplos en los que, por las diferencias
ideologicas sefialadas, pudiera hablarse —como algin analista ha sugeri-
do— de un posible enfrentamiento de bloques en la region, por ejemplo,
UNASUR versus ALBA; igualmente dificil resulta imaginar un enfrenta-
miento armado entre dos paises. No cabe duda que ha habido importantes
tensiones. En este sentido el caso mas paradigmatico es el de Venezuela y
Colombia, pero es también el mas extremo y singular. No obstante, aun-
que algunos observadores en diferentes momentos de la pasada década
han llegado a hacer calculos sobre una posible invasion de Colombia por
su vecino venezolano, se ha demostrado nuevamente la capacidad en la
regidén para recomponer las relaciones entre paises, y en la actualidad las
relaciones han mejorado ostensiblemente.

Mas significativo atn fue la crisis entre Colombia y Ecuador, en 2009,
a raiz de la operacion militar colombiana contra las FARC en territorio
ecuatoriano. Pese a las dificultades y las tensiones —incluso a nivel regio-
nal- que tuvieron lugar, ambos paises han normalizado sus relaciones y
en la actualidad desarrollan programas de cooperacion fronteriza. Todos
estos hechos no dejan de ser logros de la regidn, pese a las diferencias entre
algunos de los paises que la componen. Por supuesto que las tensiones y
divisiones no son deseables y ciertamente las hay, pero no paralizan las
relaciones intrarregionales ni bilaterales de la region. De ahi que, pese a
la division, lo trascendente sea resaltar la capacidad para superarlas. Y en
esta resolucion de conflictos la UNASUR ha tenido una participacion e
influencia considerables.

La insistencia en analizar bajo una perspectiva critica las visiones alarmis-
tas no significa negar las diferencias de la region ni, sobre todo, las reper-
cusiones que ello tiene en la seguridad del area. Sin embargo, todo indica
que es bastante improbable que estas tensiones pudieran desembocar en
conflictos interestatales.

B AMENAZAS ACTUALES A LA SEGURIDAD: CRIMEN
ORGANIZADO Y VIOLENCIA CRIMINAL

Mientras las posibilidades del ataque de un enemigo externo es una posi-
bilidad remota, los conflictos intraestatales han desbordado a buena parte
de los estados latinoamericanos. La region se enfrenta a una grave situa-
cion relacionada con los niveles de violencia e inseguridad generados por
el crimen organizado y la delincuencia criminal, relacionada o no con el
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crimen organizado. Hay que tener presente que, desde hace mas de una
década, América Latina ostenta niveles de homicidios que duplican los de
cualquier otro continente.

Segtin el Latinobarometro de 2011, la opinion de los ciudadanos pone de
manifiesto el problema de la violencia y como lo viven®. Por ello, ya como
el afio pasado, segun la misma fuente, no es de extraiiar que, segun los
paises, los latinoamericanos tengan mas preocupacion por la delincuen-
cia que por el desempleo, llegandose a invertir la tendencia tradicional.
En efecto, segun el mismo estudio, mientras la delincuencia ha tenido un
aumento sostenido en el tiempo, alcanzando en esta medicidon su punto
mas alto con 28%, el desempleo ha tendido a disminuir. Este afio cae en
tres puntos comparado con el 2010, pasando de 19% a 16%. En cuanto a
la delincuencia, de los dieciocho paises contemplados para la encuesta, en
once de ellos, este es el principal problema®.

Bien es cierto que esta afirmacion exige un examen por paises que pon-
dria de manifiesto las diferencias dentro de la regidén. Pero pese a dichas
diferencias, tanto a nivel latinoamericano como por paises, la violencia
generada por el crimen organizado, el narcotrafico, las pandillas urbanas
organizadas o maras y la delincuencia comun son sin duda las principales
preocupaciones percibidas por la poblacion®. Esta violencia se concentra
particularmente en las grandes ciudades. Como ejemplo mas paradigmati-
co valga el de la ciudad de Caracas, que junto a las centroamericanas, tiene
uno de lo indices mas altos del mundo®.

Ciertamente este es un problema cuya dimension y complejidad es dife-
rente. México, Colombia y Centroamérica son algunas de las republicas
y subregiones particularmente afectadas por esta lacra. Aunque también
habria que establecer importantes diferencias entre estos paises. De hecho,
pese a las comparaciones entre Colombia y México, y a las similitudes

® Sobre la violencia en América Latina, ROMANO, Ignacio (coord.). Informe: el ranking de
la violencia en América Latina. Una de las regiones mas violentas del planeta. 2005. http://
pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/argentina/documentos/ranking.pdf WAIL-
SELFISZ, Julio. Mapa da violéncia: Os jovens da América Latina, Rio de Janeiro: UNESCO-
Instituto Sangari, Ministerio de Justiga, 2008. De las cinco regiones mas violentas del mundo,
considerando el promedio de muertes violentas por cada 100.000 habitantes, entre 2004-09
en orden descendente figuran en primero, tercero y quinto lugar América Central, el Caribe
y Sudamérica, respectivamente. Geneva Declaration on Armed Violence and Development.
Global Burden of Armed Violence 201 1. www.genevadeclaration.org.

" Informe 2011. Corp. Latinobarémetro, pp. 72-74. http://www.latinobarometro.org/latino/
latinobarometro.jsp,

® ALDA, Sonia. <El incremento de la violencia en América Latina y la impunidad con que se
ejerce». Atenea. 14/01/11. http://www.revistatenea.es/revistaatenea/revista/articulos/Ges-
tionNoticias_3726_ESP.asp

© El Observatorio Venezolano de Violencia se dedica al andlisis de este problema. http://
www.observatoriodeviolencia.org.ve/site.
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encontradas por algunos analistas, no parece que pueda hablarse de la co-
lombianizacion de México, pues en este pais la violencia esta mas locali-
zada en ciudades y areas concretas. En Centroamérica, mientras que hay
paises donde el crimen organizado y el narcotrafico estan teniendo una
extraordinaria repercusion, como en el llamado Triangulo del Norte (Gua-
temala, Honduras y El Salvador), sin embargo, Costa Rica o Nicaragua
no se encuentran en la misma situacioén, aunque también estén afectados
por este problema. Pero indudablemente y pese a las diferencias, en cuanto
a su dimension y a las formas de afrontarlo, el crimen organizado es un
problema que afecta, de manera determinante, a las instituciones estatales
y a la sociedad en su conjunto en toda el area.

El crimen organizado contempla un conjunto de actividades y traficos ile-
gales, de los cuales el narcotrafico es el mas importante y rentable de todos
ellos. Este es un sustancioso negocio al que estan asociados otros, como
el trafico de personas, inmigrantes, prostitucion, el trafico de 6rganos, de
armas...19. De este mundo también procede, y en numerosas ocasiones
relacionado directamente con el trafico de drogas, una delincuencia pandi-
llera que es capaz de tomar el control de importantes areas en el corazon
mismo de las principales ciudades latinoamericanas?,

Si todas estas actividades se desarrollan al amparo del narcotrafico, prin-
cipal negocio ilegal de la regidn, no puede olvidarse el conjunto de delitos
particularmente asociado a esta actividad, como el negocio de armas, el
lavado de dinero y el comercio ilegal de precursores quimicos!?.

Es todo este conjunto de actividades, mas directa o indirectamente asocia-
das al narcotrafico y enmarcadas todas ellas dentro del crimen organiza-
do, el responsable en buena parte de los indices de violencia en la region.
Todos los estudios realizados en los tltimos afios han ido poniendo de

(19 Para una caracterizacion del crimen organizado bajo una perspectiva genérica, MAGAZ
ALVAREZ, Ricardo (ed.). Crimen organizado transnacional y seguridad. Instituto Universita-
rio General Gutiérrez Mellado. Madrid: 2001. Una visién también general pero centrada en
América Latina, FLORES, Carlos y GONZALEZ, Samuel. <Democracia y crimen organizado»:
ROJAS ARAVENA, Francisco. «<Mayor presencia del crimen organizado: consecuencia de
la crisis de gobernabilidad y el débil imperio de la ley», y MICHAEL BAGLEY, Bruce. «Glo-
balizacion y crimen organizado en Latinoamérica y el Caribe», en Luis. SOLISG. y ROJAS,
Francisco (eds.). Crimen organizado en América Latina y El Caribe, pp. 51-94, pp. 95-108,
p.p. 109-138, respectivamente.

(1 SOLIS, L. G. «Pandillas juveniles y gobernabilidad democratica en América Latina y El
Caribe», en SOLISG. y ROJAS, Francisco (eds.). Crimen organizado en América Latina y
El Caribe, pp. 139-174.

12 FABIAN SAIN, Marcelo. «Tendencias del crimen organizado en América Latina y El Cari-
be», en MATHIEU, H. y NINO, C., (eds.). Seguridad Regional en América Latina y el Caribe.
Anuario 2010. Bogota: Friederich Ebert Stinburg, 2010, pp. 316-317. http://library.fes.de/
pdf-files/bueros/la-seguridad/07600/2010.pdf
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manifiesto no solo la existencia del problema, sino también la evolucion
ascendente experimentada por dicha violencia criminal.

B La debilidad estatal: causa de la violencia y consecuencia del recurso a
las FAS para combatirla

No hay una respuesta sencilla cada vez que se formula la pregunta sobre
las causas de esta violencia y del crimen organizado. Maxime ahora cuan-
do los datos politicos, sociales y econdmicos son inmejorables en la region.
Es evidente que el problema no puede explicarse Gnicamente por la pobre-
za. De hecho, no siempre los mayores indices de violencia coinciden con
los paises mas pobres. Tanto Brasil, lider regional con un enorme potencial
econdmico y una prometedora proyeccion internacional, como Guatema-
la, uno de los paises mas pobres, se encuentran afectados por la violencia
criminal. La comparacion es dificil por la dimension de las diferencias en-
tre ambos paises, pero también en Brasil, potencia emergente, este proble-
ma no deja de tener considerable gravedad, aunque sus repercusiones, por
razones obvias, sean diferentes en un pais u otro.

Bien es cierto que existen republicas donde dichos indices de inseguridad
y violencia no son tan altos, como en Chile o Costa Rica. Ambos casos
son paises que destacan por su nivel de crecimiento y bienestar respecto
al resto de la regiéon. Por el contrario, Bolivia o Nicaragua poseen indi-
ces de inseguridad y de violencia inferiores a sus vecinos mas proximos y,
sin embargo, se encuentran entre los paises mas pobres de la region. Esta
comparacion pone de manifiesto la complejidad del problema y la imposi-
bilidad de explicarlo mediante un tnico factor. Es preciso tener en cuenta
numerosas variables de diferente naturaleza.

De manera que, sin negar la influencia que ejercen los factores econdmicos
y sociales, y muy particularmente mas que la pobreza la desigualdad, para
entender la dimension adquirida por el narcotrafico y el crimen organi-
zado en la region es preciso también tener presente la debilidad estatal y,
en consecuencia, la deficiencia institucional. Una realidad que, pese a las
diferencias de grado e intensidad, afecta a toda la region® y proporciona
mas ventajas al crimen organizado que las que ofrecen un estado fallido,
a pesar que comunmente se considere a dichos estados como el espacio
natural para el terrorismo internacional o el crimen organizado¥.

Esta debilidad da lugar a que dentro del pais afectado se puedan dar si-
tuaciones como la inexistencia del Estado en enormes extensiones de te-

(13 FLORES PEREZ, Carlos. El Estado en crisis: crimen organizado y politica. Desafios para
la consolidacién democratica. México: CIESAS, 2009.

(19 STEWART, Patrick. Weak Links, Fragile States, Global Threats and International Securi-
ty, Oxford: University Press, 2011.

207



208

Sonia Alda Mejias
La participacion militar en el combate contra la violencia criminal

rritorio, lo que facilita que incluso el crimen organizado tome el control
del territorio y/o bien que exista representacion estatal pero su debilidad
impida el establecimiento del imperio de la ley en todo el territorio y para
todos los ciudadanos. Un hecho que genera desproteccion e impunidad
para los ciudadanos y afecta directamente a la gobernabilidad, asi como a
principios basicos democraticos, pero que es muy favorable para el crimen
organizado.

Esta debilidad genera vacios estatales que han favorecido la configuracion
de un orden informal nutrido de una cultura politica basada en las rela-
ciones personales, no institucionales, y en el acomodo de las normas segtin
las circunstancias particulares y clientelares!>. Como consecuencia de ello
no debe suponerse una situacion anarquica, mas caracteristica de un es-
tado fallido, sino que, al contrario, queda garantizado un orden, aunque
en ocasiones sea la informalidad y no la ley y las instituciones quienes lo
aseguren’®, Con ello se crea la mejor de las situaciones posibles para el
crimen organizado, ya que el Estado es incapaz de controlar sus actua-
ciones y ademas estas se ven favorecidas por la informalidad existente. La
corrupcién es una herramienta fundamental a la que es posible recurrir
cuando existen estos espacios de informalidad y se beneficia de ellos toda
la sociedad, tanto gobernantes como gobernados. Con ello cabe la posibi-
lidad de corromper instituciones, tanto del ambito ptblico como privado,
y a sus representantes para lograr impunidad y proteccion para todo tipo
de criminales.

A ello habria ademas que sumar la disponibilidad para el crimen organi-
zado de un minimo de infraestructuras que facilitan el desarrollo de las ac-
tividades necesarias para hacer rentables los traficos ilegales, ya que estos
estados —en la medida que son débiles, pero no derruidos ni fallidos— son
capaces, con mayor o menor eficacia, de desarrollar un minimo de infraes-
tructuras, que irian desde una red viaria y de comunicaciones a garantizar
la existencia de un sistema bancario y financiero en funcionamiento con
acceso a los mercados globales, como de hecho garantizan las republicas
latinoamericanas.

Bajo el contexto descrito, ademas de pensar en zonas aisladas, como es-
pacios ideales para el crimen organizado, este también tiene posibilidad
de desenvolverse en las barriadas marginales de las grandes ciudades. Asi,
en mayor o menor medida, dependiendo del control del Estado tanto en
zonas rurales como en urbanas, el crimen organizado ha podido llegar a
suplantar a las instituciones estatales prestando unos servicios y una pro-

(15 WALKMANN, Eric. E/ Estado anémico: derecho, seguridad publica y vida cotidiana en
América Latina. Buenos Aires: Iberoamericana, 2006.

(19 Sobre la convivencia de un orden formal e informal y su operatividad véase ESCALANTE,
Gonzalo. «Especulaciones a partir del concepto de Anomia».
http://www.robertexto.com/archivo14/anomia_estado.htm
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teccion a la ciudadania que el Estado nunca le ha brindado. La consecuen-
cia de ello puede ser lograr el apoyo social gracias a la prestacion de estos
servicios. Con ello se asegura su afianzamiento y, en consecuencia, sera
atn mas complicada su erradicacion.

La falta de control y de fortaleza institucional se manifiesta en multiples
ambitos; por ejemplo, como consecuencia de la debilidad de una estruc-
tura fiscal y de la fragilidad de los mecanismos de regulacién y control
estatal de las finanzas y de la economia real, el narcotrafico ha podido uti-
lizar sin mayor dificultad estas economias, e incluso llegar a controlarlas.
De ahi que en determinados paises afectados de especial manera por una
atrofiada y débil estructura estatal, como en el Caribe y Centroamérica, el
narcodinero puede llegar a hacer inviables estos paises, ya que logra crear
«poderes facticos que dominen territorios y poblacion y coopten o susti-
tuyan al Estado. Alli cualquier capo con unos cientos de millones puede
comprar o poner de rodillas a policias, jueces, empresarios, periodistas,
generales, y hasta presidentes»!?,

En efecto, esta logica antiestatal no solo deja territorio y ciudadanos
sin proteccidn, sino que también afecta a los comportamientos de los
representantes estatales. La falta de conviccidon de estos en las mismas
instituciones que representan les hace vulnerables a la corrupcion. Un
problema que no solo afecta directamente a los cuerpos de seguridad,
sino también al resto de la esfera estatal y a sus tres poderes. La co-
rrupcion es un instrumento de gran utilidad para la infiltracion del cri-
men organizado en las mismas estructuras estatales y asi poder contar
con la connivencia de los representantes institucionales y facilitar su
expansion y consolidacion. Esta debilidad se manifiesta en todas las
instituciones estatales, incluidas aquellas relacionadas con el sistema
de seguridad.

Otra de las consecuencias derivadas de la falta de capacidad de control es-
tatal es la impunidad bajo la cual se viola una profusa legislacion penal®®,
que el Estado es incapaz de aplicar. Es esta impunidad la que en buena
parte explica no solo los indices de violencia, sino también la forma de
ejercerse, ya que estos actos delictivos pueden llegar a ser auténticas os-
tentaciones de poder y espectaculares gestos de fuerza realizados a diario.

(7 VILLALOBOS, Joaquin. «Centroamérica y El Caribe peligran convertirse en una narco-
region». El Pais, 31/05/2010. http://www.elpais.com/articulo/internacional/Centroamerica/
Caribe/peligran/convertirse/narco-region/elpepuint/20100531elpepuint_1/Tes

(18 Bajo el término de neopunitivismo se pretende poner de manifiesto la ola generalizada
en la region relacionada con el endurecimiento de penas ante esta violencia criminal,
PASTOR, Daniel R. (ed.). Neopunitivismo y neoinquisitorialismo: un anélisis de las politicas
y précticas legales violatorias de los derechos fundamentales del imputado. Buenos Aires:
ADOC, 2008.
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Pese a lo dicho en términos generales, es imprescindible contemplar tam-
bién en este aspecto las diferencias segun los paises, pues no caben genera-
lizaciones para toda la region. Asi, por ejemplo, pese a que el narcotrafico
es un grave problema tanto en México como en Centroamérica la reptblica
mexicana, a pesar de todo, no es un estado fallido y, sin embargo, Guate-
mala si es un candidato a convertirse en un estado fallido o narco-estado,
aunque por el momento no lo sea. En efecto, el problema del narcotrafico
en México en buena medida se debe a la incapacidad del Estado de lograr
el monopolio legitimo de la fuerza y el obligado control del territorio; sin
embargo, este problema se circunscribe a un determinado territorio. El
ejemplo mas emblematico de esta situacion es Ciudad Juarez, en Chihua-
hua. De manera que es el grado de debilidad estatal lo que explica la dife-
rencia de la situacion de México con Centroamérica. En el caso guatemal-
teco la debilidad institucional determina que el narcotrafico pueda tener
mayor penetracion en el Estado y en la sociedad y alcanzar una situacion
de mayor gravedad, al punto de correr el riesgo de poder llegar a controlar
los estados centroamericanos.

Pero si la debilidad institucional es una de las principales causas que ex-
plican la implantacion del crimen organizado y la violencia criminal, al
mismo tiempo también es un factor indispensable para entender las limita-
ciones existentes para su combate. Por el mismo motivo que progresan es-
tas amenazas, tampoco se pueden combatir con eficacia. De hecho, las ins-
tituciones que deberian dedicarse a ello, como las Fuerzas de Seguridad,
se encuentran desbordadas e impotentes. La Policia carece de efectivos
suficientes y los que estan disponibles adolecen de la formacion adecuada
y tienen escasa conciencia de servicio publico, ademas de bajos sueldos,
factores que en su conjunto les hace vulnerables a la corrupcion.

A ello es preciso sumar la inexistencia de politicas publicas integrales
de seguridad interior. En buena parte de los paises de la region, hasta el
momento, ha sido dominante la desestructuracién y la autonomia de los
cuerpos de seguridad. Todos ellos sintomas evidentes de los vacios insti-
tucionales que afectan a los estados débiles y, en consecuencia, a la efecti-
vidad de la lucha contra las nuevas amenazas. La consecuencia ha sido el
desgobierno en materia de seguridad ante la inexistencia de una instancia
gubernamental superior especializada, encargada de la formulacion de po-
liticas y estrategias de control del crimen organizado y del narcotrafico,
asi como en la implementacion de dichas politicas. Este aspecto explica en
buena parte que la seguridad se entienda, en exclusiva, como una cuestion
Unicamente policial®®.

(19 DAMMERT, Lucia. «El desafio del liderazgo civil en seguridad publica». Pensamiento Ibe-
roamericano, n.° 2. http://www.pensamientoiberoamericano.org/articulos/2/61/2/el-desaf-o-
del-liderazgo-civil-en-seguridad-p-blica.html SAIN, Marcelo. «La reforma policial en América
Latina. Una mirada critica desde el progresismo». Nueva Sociedad, mayo 2009, pp. 1-69,
http://www.nuso.org/userView/notas/sain.pdf
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Por su parte, el ambito de la justicia es inoperante, esta colapsado y en
buena parte es corrupto. Una situacion no muy diferente a la del sistema
penitenciario, donde las carceles se han convertido en centros de aprendi-
zaje del crimen organizado, y las maras, el hacinamiento y las condiciones
infrahumanas en ellas es la generalidad. Sin embargo, la institucionaliza-
cion y el fortalecimiento de estas instituciones, relacionadas estrictamente
con la seguridad y la justicia, no seria suficiente para combatir estas ame-
nazas. Es preciso un proceso de reconstruccion estatal en su conjunto. De
esta manera seria posible poder prestar diferentes servicios al ciudadano
y evitar asi que el crimen organizado acabe sustituyendo al Estado y sea
una organizacion criminal quien finalmente proporcione servicios a la po-
blacién, lo que ademas les asegura apoyo social. Es imprescindible una
reconstruccion institucional integral que garantice los derechos de todos
los ciudadanos a lo largo de todo el territorio.

El fortalecimiento de la institucionalidad estatal y de la profesionalidad de sus
representantes neutralizaria los medios fundamentales de implantacion del
crimen organizado tanto en el seno del Estado como en la misma sociedad.
Sin embargo, este proceso requiere de tiempo y las exigencias de proteccion
inmediata, por parte de la ciudadania, han impulsado a los gobiernos a buscar
otras opciones, como la dedicacion de las FAS a misiones relacionadas con la
seguridad interior. Situacion que esta generando lo que F. Rojas Aravena ha
llamado la «superposicion entre las politicas de defensa y seguridad»@?. Esta
solucion, en muchos casos, se ha considerado como inevitable ante la emer-
gencia por abordar la realidad alcanzada; sin embargo, no cabe duda que en
un contexto como el descrito puede tener efectos e implicaciones tanto para
las propias FAS como para la sociedad en su conjunto.

M La seguridad multidimensional y el desdibujamiento entre la seguridad
interior y exterior

Si la impotencia estatal es una causa importante para entender la dimen-
sion adquirida por la violencia criminal; este mismo factor también explica
la incapacidad para combatirla. Ante esta situacion, el recurso a las FAS se
ha justificado en la medida en que son consideradas como la tnica institu-
cion represora capaz de hacer frente a los problemas de violencia criminal.
Esta tendencia, sin embargo, lleva consigo el riesgo de la militarizacion de
la seguridad interior, una posibilidad que puede ser reforzada por la inter-
pretacion interesada que, en los tltimos afios, se ha venido realizando en
torno al amplio concepto de la seguridad humana.

(20 ROJAS ARAVENA, Francisco. <El riesgo de superposicion entre las politicas de defensa
y seguridad». Nueva Sociedad, n.° 213, enero-febrero 2008 http://www.nuso.org/upload/
articulos/3492_1.pdf.
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La Declaracion sobre Seguridad de las Américas, adoptada por la Orga-
nizacién de Estados Americanos (OEA), en octubre de 2003, asumi6 un
concepto multidimensional de seguridad para el ambito hemisférico, am-
pliando asi la definicion tradicional de la seguridad de los Estados. Con
los cambios ocurridos tras el final de la Guerra Fria los nuevos problemas
surgidos pretenden resolverse con un concepto de seguridad cuya dimen-
sion alcanza el ambito economico, social, politico, cultural y ecologico. Su
amplitud, debido a la influencia de Seguridad Humana, se explica en la
medida en que no son los Estados sino las personas el objeto principal de
proteccion. El desarrollo de las potencialidades humanas se considera el
mejor medio de proteccidn, ya que de esta forma se asegura un desarrollo
sostenible y con ello se evita la reproduccion de las causas de los conflictos
actuales®). En buena parte, la amplitud y las preocupaciones de esta nue-
va definicion de seguridad responde a la cantidad y calidad de las nuevas
amenazas, respecto a las tradicionales®?.

De entre estas numerosas amenazas en América Latina se asumieron como
las mas importantes el trafico de drogas, los movimientos migratorios ile-
gales y el medio ambiente, si bien es cierto que no se adoptaron de forma
homogénea, ni bajo una estrategia comun. La cuenca amazodnica, parti-
cularmente Brasil, se volcé en las cuestiones ambientales; México y Cen-

@) Human Security Now. Informe Final de la Comision de Seguridad Humana presentado
a Kofi Annan, secretario general de Naciones Unidas, el 1 de mayo de 2003. Disponible en
http://www.humansecurity-chs.org/finalreport/index.html Respecto a la Seguridad Humana
en América Latina, ROJAS ARAVENA, Francisco. Seguridad humana, prevencion de conflictos
y paz en América Latina y el Caribe, UNESCO, 2002.

22 Declaracion OEA sobre Seguridad en las Américas. Emitida por los paises de la OEA
el 28 de octubre de 2003, punto 4, apartado m. http://usinfo.state.gov/esp/Archive_Index/
Declaracin_OEA_sobre_Seguridad_en_las_Amricas.html

‘La seguridad de los Estados del hemisferio se ve afectada, en diferente forma, por amenazas
tradicionales y por las siguientes nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios de na-
turaleza diversa: el terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema mundial
de las drogas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones
entre ellos; la pobreza extrema y la exclusion social de amplios sectores de la poblacién, que
también afectan la estabilidad y la democracia. La pobreza extrema erosiona la cohesion so-
cial y vulnera la seguridad de los Estados; los desastres naturales y los de origen humano, el
VIH/SIDA y otras enfermedades, otros riesgos a la salud y el deterioro del medio ambiente;
la trata de personas; los ataques a la seguridad cibernética; la posibilidad de que surja un
dafio en el caso de un accidente o incidente durante el transporte maritimo de materiales
potencialmente peligrosos, incluidos el petroleo, material radioactivo y desechos toxicos; y
la posibilidad del acceso, posesion y uso de armas de destruccion en masa y sus medios
vectores por terroristas».

En coherencia con este concepto de seguridad, la Declaracion de Quito, correspondiente
a la VI Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, noviembre de 2004, no es-
tablece lineas divisorias entre las competencias de las Fuerzas Armadas y de Seguridad.
http://webcache.googleusercontent.com/search?hl=es&gbv=2&rlz=1W1CYBA_
esES349&gs_sm=s&gs_upl=209312093/012750I1111101010101010110l0&g=cache:eQiv_
KFVbRcJ:http://www.resdal.org/ultimos-documentos/vi-conf-min-decla.html+%E2%80%9C
Declaraci®%C3%B3n+de+Quito%E2%80%9D+correspondiente+a+la+VI+Conferencia+d
e+Ministros+de+Defensa+de+las+Am9%C3%A9ricas,+noviembre+de+2004&ct=clnk
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troamérica, en la inmigracion, y los paises andinos, en la lucha contra el
narcotrafico. A esta agenda se suma la «supernueva agenda», en la cual
las amenazas como el terrorismo han quedado mas postergadas® ante la
dimension adquirida por el crimen organizado y la violencia criminal en
la region®®.

No obstante, pese al cambio de prioridades, habria que sumar la perma-
nencia del mismo concepto de multidimensionalidad, bajo el cual en Amé-
rica Latina se legitima una tendencia que viene favorecida por la fuerza de
los hechos. En efecto, para buena parte de los especialistas, la adopcion de
este nuevo concepto de la seguridad respalda la actual dedicacion de las
FAS a misiones relacionadas con la seguridad interior y el desarrollo®.
Esta interpretacion interesada tiene como principal consecuencia el riesgo
de militarizar la seguridad interior y securitizar la agenda social.

No obstante, también hay acuerdo en reconocer que no es tanto la doctri-
na en si la que favorece la dedicacion de los esfuerzos militares al ambito
interno como la interpretacion interesada que los gobiernos de la region
han realizado sobre esta. De hecho, la adopcion de la Seguridad Humana
no necesariamente ha tenido estos efectos en otros lugares y no por ca-
sualidad coinciden con realidades que gozan de fortaleza estatal y solidez
institucional. Por el contrario, la existencia de un entramado institucional
débil es un factor fundamental para que la adopcion de dicho concepto
haya significado la dedicacion de los militares al desempefio de tareas que
el resto de las instituciones estatales no son capaces de asumir tanto en
materia de seguridad interior como en cuestiones de desarrollo.

En América Latina, ante la falta de politicas de seguridad publica y la in-
capacidad para hacer cumplir la ley, se han empleado estos nuevos concep-
tos de seguridad para legitimar la asignacion de estas misiones a las FAS.
El agravante es que ademas de que los ejércitos desempefien tareas propias
del ambito civil el poder civil tampoco regula, planifica, reglamenta, con-
trola y establece limite a la actuacion militar.

23 Aunque en buena parte de los paises latinoamericanos, desde el 11 de septiembre, incor-
poraron como amenaza el terrorismo a sus discursos y a su agenda, lo cierto es que no es
un problema grave para la region.

24 HIRTS, Monica. «La fragmentada agenda de (in)seguridad regional», en VV.AA. Seguri-
dad y Democracia. Programa de Cooperacion en Seguridad Regional. La Paz: Fundacion
Frederich Ebert, 2006, pp. 35-45.

29 Sobre las opiniones vertidas a este respecto. Seguridad Internacional Contempo-
ranea: Consecuencias para la Seguridad Humana en América Latina y el Caribe. Semi-
nario Internacional. FLACSO. Chile: 20-22 de agosto 2003. http://unesdoc.unesco.org/
images/0014/001406/140625s.pdf. También SEPULVEDA. Isidro (ed.). Seguridad Huma-
na y nuevas politicas de Defensa en Iberoamérica. Madrid: Instituto Universitario General
Gutiérrez Mellado, 2007.
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La propuesta gubernamental de que sean las FAS quienes proporcionen
seguridad o se ocupen de tareas relacionadas con el desarrollo es aplau-
dida por la poblacidén quien, desprotegida, impotente y escéptica reclama
soluciones a corto plazo. La percepcion ciudadana es que la Policia se en-
cuentra desbordada, por su incapacidad y falta de profesionalidad, de ahi
que buena parte de la poblacion considere necesaria la intervencion de
la FAS para combatir el crimen o restablecer el orden publico. La misma
incapacidad institucional que también justifica su atencion sobre las ne-
cesidades sanitarias, de educacion o de infraestructura de determinadas
areas rurales del pais®®. Es esta vision la que empuja a muchos gobiernos
a reformular las misiones de las FAS para que dediquen sus esfuerzos a
estas tareas. No debe olvidarse que en América Latina las FAS cuentan
con una de las cotas de mayor confianza institucional desde la transicioén
democratica, a mucha distancia de la Policia u otras instituciones, como la
Justicia®?.

Por su parte, las FAS, si bien no han solicitado llevar a cabo estas misiones,
generalmente han sido receptivas a desempenarlas por su anhelo de encon-
trar nuevas misiones que justifiquen su papel después del fin de la Guerra
Fria. De esta forma, bajo esta nueva concepcion que articula seguridad y
desarrollo, los militares se consideran implicados en los conflictos sociales,
en el desarrollo y/o la inseguridad generada por la delincuencia y el crimen
organizado. Con ello tiene lugar «una redefinicién de sus roles, ya no de
guardianes sino de reconstructores de la nacion, facilitadores, propiciado-
res y protectores de los intereses internos e individuales»®®.

B LAS FUERZAS ARMADAS COMO GARANTES DE LA
SEGURIDAD INTERIOR Y DEL DESARROLLO NACIONAL

La insistencia, desde las primeras paginas, en relacion a la diversidad re-
gional exige contemplar la cuestion tratada por subregiones y paises. Con
ello se pretende analizar cuales han sido las opciones adoptadas por los
gobiernos latinoamericanos para combatir estas amenazas. Ciertamente

28) En cualquier encuesta ciudadana invariablemente la mayoria de la poblacion considera
que las FAS deberian intervenir en el orden interno, en caso de que no lo hagan. Valga como
ejemplo Peru, donde el 71% de los encuestados consideraban deseable y positiva esta in-
tervencion. Informe anual 2010 sobre seguridad ciudadana. El legado del gobierno de Alan
Garcia: un pais mas inseguro. Instituto de Defensa Legal. http://www.seguridadidl.org.pe/
publicaciones/Informe%20Seguridad%20Ciudadana.%202010pdf.pdf

27 Esta confianza en las FAS y desconfianza en la policia y la justicia se repite invariablemen-
te desde la transicion democratica. Véase para el periodo 1995-2011. Informe 20171, p. 51.
www.latinobarémetro.org

28) BOBEA, Lilian. «¢Juntos pero no revueltos?: De la militarizacion policial a la policiliacion
militar. Tendencias e implicaciones», en Politicas de Defensa: desafios externos y restriccio-
nes internas. Buenos Aires: Woodrow Wilson International Center for Scholars, 2002, p. 30.
http://www.wilsoncenter.org/sites/default/files/LIBROfinal.pdf
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los casos en los que se han orientado las misiones militares a la seguridad
interior son suficientemente numerosos como para hablar de una tenden-
cia en ese sentido, aunque, en efecto, el Cono Sur deba ser considerado
como una excepcion.

Bajo dicha tendencia es posible constatar desde la dedicacion militar al
combate del crimen organizado y a la violencia criminal hasta la participa-
cion de las FAS en el desarrollo nacional. Mientras que la primera es una
tarea nueva, no es el caso de ésta tltima, ya que cuenta con una tradicion
instalada en la region, a partir de la década de los sesenta. Desde entonces,
en mayor o menor medida, en la mayoria de las republicas latinoamerica-
nas las FAS contribuyen al desarrollo mediante multiples tareas, que abar-
can desde obras publicas hasta campafias educativas, sanitarias o incluso
productivas.

M Lucha contra el crimen organizado y contra la inseguridad ciudadana

Si comenzamos el analisis desde el norte, el caso de México y Centroamé-
rica presentan importantes similitudes, ya que las FAS han sido destinadas
a combatir el crimen organizado y muy particularmente el narcotrafico, asi
como a contrarrestar la violencia criminal en general. En toda el area me-
soamericana se reproduce el patrén de guerra contra el crimen organizado,
en el que se encuentran implicados, ademas de la Policia, los militares.

El origen del problema se encontraria en la sustitucion de los carteles co-
lombianos por los mexicanos para la distribucion de cocaina, fundamen-
talmente a Estados Unidos. A ello habria que sumar las consecuencias que
trajo consigo, a principios del siglo xxi, el incremento del comercio de co-
caina, pues los carteles comenzaron a enfrentarse por el producto y por sus
cuantiosas ganancias derivadas de su comercializacion. Esta distribucion
se habia llevado a cabo mediante los grandes carteles del golfo de México
y del Pacifico, que al fragmentarse, de dos (en 2000), a seis (en 2010) y au-
mentar en nimero comenzaron a competir por el negocio. Esta es una de
las causas que explica la guerra sin cuartel iniciada entre ellos y los altos
niveles de violencia que se registran en determinadas areas del pais.

En este trafico Centroamérica tiene un papel fundamental como territorio
de paso, de manera que, como el entonces presidente de Guatemala, Alva-
ro Colom, manifesto, los paises centroamericanos se encuentran «estran-
gulados» en medio de dos rutas que corren por el Pacifico y el Atlantico
hasta Estados Unidos. A ello hay que sumar la expansién del narcotrafico
mexicano a territorio centroamericano, muy particularmente el llamado
«Triangulo del Norte», integrado por Guatemala, El Salvador y Hondu-
ras. En concreto, la frontera de Guatemala con México esta creando parti-
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culares problemas. Desde hace mas de un afio, células del cartel mexicano
Los Zetas se ha instalado en el norte de Guatemala, utilizando esta area
como su principal base de operaciones para obtener sustanciosos y varia-
dos «negocios». Desde esta zona no solo se asegura el trafico de drogas,
sino que han abierto nuevos mercados. En este momento el pais centroa-
mericano es uno de los principales abastecedores de armamento para los
carteles mexicanos.

Los principales abastecedores son los carteles guatemaltecos, que estan
creciendo en niimero y pretenden ganar espacios propios frente a la com-
petencia de los mexicanos. En el caso centroamericano, a los problemas
derivados de haberse constituido en la ruta de paso a México se encuentra,
ademas, el de las maras, en muchas ocasiones implicadas también en la de-
lincuencia transnacional y en estas rutas del narcotrafico. Estas pandillas
juveniles han generado un grave problema social y alarmantes niveles de
violencia e inseguridad®).

Las soluciones han sido tanto en México como en Centroamérica la llama-
da «guerra contra el narcotrafico», donde las Fuerzas Armadas adoptan
un papel determinante. En México las FAS, al igual que en Centroamérica,
cuentan con una larga experiencia en la dedicacion a cuestiones de segu-
ridad interior®, Sin embargo, la prioridad de los ultimos afios ha sido el
narcotrafico®) y muy particularmente, desde 2006, cuando el Presidente
Calderon decreta la Estrategia Nacional de Seguridad.

Buena prueba de esta politica son las primeras actuaciones, cuando el pre-
sidente decretd el envid de tropas y de policia federal a la ciudad de Tijua-
na ante la alarma suscitada por el nivel de violencia generado por las ban-
das criminales de narcotraficantes. Ademas del patrullaje de la ciudad, las
FAS fueron las encargadas de desarmar y acuartelar a los 2.300 miembros
de la Policia local, sospechosa de corrupcion y de ser complices de dichas

29 Sobre el nivel de violencia generado por el crimen organizado y el narcotrafico, ARN-
SON, Cynthia J. y OLSON, Eric L. (eds.). Organized Crime in Central America, the Northern
Triangle. Woodrow Wilson Center, septiembre 2011, http://mexicoinstitute.files.wordpress.
com/2011/09/arnson-and-olson-the-northern-triangle-draft.pdf

@9 MOLOEZNIK, Marcos Pablo. «<La naturaleza de un instrumento militar atipico: las Fuer-
zas Armadas mexicanas». Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, afio 19, n.° 1, 2005, pp.
169-212, http://webcache.googleusercontent.com/search?hl=es&gbv=2&rlz=1W1CYBA _
esES349&gs_sm=12&gs_upl=2750127501013562[11110101010101011010&g=cache:SO
PmGAgXT6wlJ:http://www.fasoc.cl/files/articulo/ART43621ecb1574e.pdf+MOLOEZ
NIK,+Marcos+Pablo.+%E2%80%9CLa+naturaleza+de+un+instrumento+militar+at
%C3%ADpico%3A+las+fuerzas+armadas+mexicanas%E2%80%9D,+Revista+Fue-
rzas+Armadas+y+Sociedad&ct=cInk El autor plantea que a la larga lista de cometidos re-
conocidos a las Fuerzas Armadas mexicanas en el ambito interno, durante la presidencia de
Vicente Fox, es posible constatar un proceso de expansion de nuevos roles desde entonces.
@) BENITEZ, Raul. «Fuerzas Armadas mexicanas a fin de siglo», en DIAMINT, Rut. Contro/
civil y Fuerzas Armadas en las nuevas democracias latinoamericanas. Buenos Aires: Univer-
sidad Torcuato Di Tella, 1999, pp. 469-513.
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bandas®?. La actuacioén militar, desde entonces, no ha sido muy diferente
y realiza misiones muy similares en Ciudad Juarez, otro de los puntos neu-
ralgicos de la violencia criminal en México®?.

Por su parte, los gobiernos centroamericanos han puesto en marcha, en los
altimos anos, planes de represion como los de «mano dura», 2003 y «su-
permano dura», 2004, en El Salvador; «Libertad Azul», en Honduras, o
«La Escoba», en Guatemala. En la actualidad los tres paises estan aplican-
do planes de seguridad basados en politicas fundamentalmente represoras
y no preventivas y en cada uno de ellos se ha ido potenciando la participa-
cion de las FAS, junto a la Policia, en el ambito interno®¥. De esta manera
en Guatemala, en 2011, las FAS han combatido a los carteles mexicanos y
detenido a sus miembros®?, o igualmente han sido destinadas a patrullar,
junto con la Policia, las ciudades®®. Estas misiones son muy similares a las
desempefiadas por las FAS de los paises vecinos.

Indistintamente de la orientacion ideologica de los diferentes gobiernos
centroamericanos, ninguno ha modificado la tendencia de integrar a las
FAS en la seguridad interior e incluso se ha potenciado. En El Salvador,
su presidente, Mauricio Funes, en cada renovacion del plan de seguridad,
aprobado bajo su presidencia, ha aumentado la presencia y las competen-
cias de las FASG?. En Honduras se ha dado un paso mas y, si anterior-
mente el Ejército podia apoyar a la Policia en operaciones de prevencion
del delito, acaba de ser aprobada una ley en la cual los militares podran
ejecutar arrestos, allanamientos y registro de vehiculos. Ademas, podran

©2 EJ Pais. 7/01/07.

@) Sobre la dimension del narcotréafico y la politica de seguridad, BENITEZ, Raul. «Méxi-
co: el combate al narcotréfico, la violencia y las debilidades de la seguridad nacional», en
MATHIEU, Hy NINO. C (eds.). Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Anua-
rio 2010, pp. 221-241. http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/07600/2010.
pdf BENITEZ, Raul y RODRIGUEZ, Armando. «México: Perspectivas de la estrategia
del combate al crimen organizado, opinion publica y sociedad civil», en MATHIEU, H Y
NINO. C (eds.) Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Anuario 2011. Bo-
gota: Friederich Ebert Stinburg, pp. 221-241 http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-segu-
ridad/07600/2011.pdf

@49 AGUILERA PERALTA, Gabriel. <Enfrentar la violencia con mano dura: politicas de conten-
cion en Centroamérica». Pensamiento Iberoamericano. 2, 2008, pp. 125-140.

@) ALDA, Sonia. «Los estados débiles contra el crimen organizado». Infolatam, 10/02/11.
http://www.infolatam.com/2011/02/10/david-contra-goliat-o-los-estados-debiles-contra-el-
crimen-organizado/

@9 «Patrullaje conjunto militar-policial comienza en las calles de Guatemala». 28/07/10,
http://centinela66.wordpress.com/2010/07/28/patrullaje-conjunto-militar-policial-comienza-
en-las-calles-de-guatemala/

@7 ALDA, Sonia. «Estrategias comunes de la izquierda y la derecha en las politicas de seguri-
dad publica: la represion y la implicacion de las FFAA. El Salvador», Atenea, 17/05/10. http://
www.revistatenea.es/RevistaAtenea/REVISTA/articulos/GestionNoticias_2119_ESP.asp
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participar en la lucha contra el narcotrafico y cooperar en el combate al
terrorismo, trafico de armas y crimen organizado®®.

Pero el area mesoamericana tampoco es una excepcion; en la region andi-
na, también desde hace afios, las FAS tienen como misién la lucha contra
el narcotrafico, principal actividad del crimen organizado. En el area an-
dina se concentra la produccion de cocaina de toda la region; en concre-
to, Colombia, Bolivia y Pert son los principales centros de produccion de
coca, mientras que en Ecuador y Venezuela las actividades delictivas se
han concentrado en su distribucién. Ecuador, muy particularmente en el
norte del pais, se ha convertido en un punto importante para el transito
de cocaina, compuestos quimicos y suministros para la guerrilla. En Co-
lombia, las Fuerzas Armadas Revolucionarias Colombianas (FARC) y las
llamadas Bacrim, bandas criminales, son quienes se encuentran implicadas
en la produccion y distribucidon de esta droga. Por su parte, Venezuela es
una de las principales plataformas para la distribucion de la droga a Eu-
ropa.

En esta region, al igual que en México o Centroamérica, también la finan-
ciacion de planes de seguridad por Estados Unidos ha sido muy importan-
te, asi como su influencia en la manera de combatir el narcotrafico. Se con-
sidera que es Estados Unidos quien introduce en la region la militarizacion
de la lucha contra el narcotrafico como principal forma de combatirlo. El
caso mas paradigmatico sin duda es Colombia, donde los norteamericanos
han canalizado su ayuda a través del Plan Colombia desde 1999. Desde
mediados de siglo pasado se inicia en este pais un proceso inexorable de
policializacion de las FAS y de militarizacion de la Policia. Uno de los mo-
tivos fundamentales ha sido la conflictividad interna en el pais, que llego a
su maxima expresion con la guerra de guerrillas que se inicio en los sesen-
ta. A este conflicto interno ha de sumarse la importancia de la produccion
y comercializacion de cocaina por los carteles de la droga en los ochenta vy,
por ultimo, a la implicacion de la guerrilla también en este «negocio». La
complejidad de esta situacion, sumada a la debilidad del Estado colom-
biano, explica la particularidad colombiana y la indiferenciacion de roles
entre las FAS y la Policia®?.

Por otros motivos y bajo otras circunstancias, el resto de la regién, en
mayor o menor grado, también se ha sumado a esta tendencia desde
hace tiempo. Incluso Venezuela, Bolivia y el Ecuador, pese a que sus
respectivos gobiernos actuales son muy criticos con Estados Unidos y

@8 «A pesar de temores, Honduras saca a sus militares a la calle». http://www.bbc.co.uk/
mundo/noticias/2011/12/111130_honduras_militares_policia_en.shtml?print=1

9 VARGAS, Alejo. «La singularidad colombiana: Fuerzas Armadas en seguridad interior»,
en Atlas de las Defensa. Buenos Aires: RESDAL, 2008, pp. 165-167. Para una vision mas
general sobre el conflicto y el papel de las FAS, véase del mismo autor, Las Fuerzas Armadas
en el conflicto colombiano: antecedentes y perspectivas. Medellin: 2010.
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con la influencia que ejerce en la region, no han dudado en asumir ple-
namente la estrategia de lucha propuesta por los norteamericanos para
combatir el narcotrafico. Sin excepcion, ninguno de los tres gobiernos
citados han dudado en volcar buena parte de las tareas de sus respecti-
vas FAS en este objetivo y muy principalmente en el combate al narco-
trafico. Sin embargo, no se ha restringido solo a esta tarea. De manera
progresiva y mas recientemente, conforme los indices de violencia y de
alarma social se han ido incrementando, las FAS en estos paises se han
incorporado también a la seguridad ciudadana, realizando patrullajes
junto a la Policia.

En Ecuador se esta llevando a cabo desde el 30 de septiembre de 2010,
cuando tuvo lugar una revuelta policial contra el Gobierno. El mecanis-
mo legal empleado para poner en practica estas patrullas fue, primero, un
decreto que imponia un estado de excepcion de sesenta dias y, posterior-
mente, mediante una orden judicial. Desde entonces los soldados también
hacen incluso detenciones en «hechos flagrantes»“?.

En Venezuela, mediante la «Operacion Bicentenario», desde 2010, las FAS
también realizan este cometido. El relanzamiento de este plan en el presen-
te afo ha significado no solo un aumento de la participacion militar, sino
también de sus competencias. En relacion a estas, amparada en la nueva
reforma de la Ley Organica de la Fuerza Armada Nacional, por decreto
presidencial, se amplian las atribuciones de los militares para ejercer labo-
res de seguridad ciudadana y policia preventiva, hasta el punto de que una
de las funciones de la Fuerza Armada Nacional es «ejercer las actividades
de policia administrativa y de investigacion penal»®). A ello habria que
sumar también la cooperacion de la milicia nacional bolivariana® en el
mantenimiento del orden interno“?. También en Bolivia, las FAS, ademas
de estar dedicadas a la lucha contra el narcotrafico, se han incorporado,

40 http://www.elcomercio.com/seguridad/patrullaje-militar-Quito-vacio_0_568143395.html,
8/10/11. En principio, los militares estan facultados legalmente para hacer aprehensiones.
Los detenidos son entregados de inmediato a la Policia para que se legalice el procedimiento.
@1 Art. 4. Este particular puede suceder de dos maneras: cuando una ley le asigne esa
funcion especifica a los militares o cuando el presidente asi lo decida, en su condicién de
comandante en jefe. Sobre esta cuestion véase MAYORGA, Javier |. «Ley Habilitante: toda
la FAN tendra funciones de investigacion penal». El Universal, 23/3/11, http://www.reporte-
ro24.com/2011/03/ley-habilitante-toda-la-fan-tendra-funciones-de-investigacion-penal/

42 La milicia nacional bolivariana tendria como objetivo el entrenamiento de la ciudadania,
para su participacion en la defensa y seguridad del pais. Su definicion, organizacion y mision
se encuentra en el capitulo V de la Ley Organica de la Fuerza Nacional Bolivariana.
http://webcache.googleusercontent.com/search?hl=es&gbv=2&rlz=1W1CYBA_
esES349&gs_sm=e&gs_upl=84318031101820314314110I131I1311112661184410.4.5|910&g=ca
che:SItN1v81rhUJ:http://www.comandoantidrogas.mil.ve/ DESCARGAS/LOFANB.doc+ven
ezuela+definicion+de+milicia+bolivariana&ct=clnk

3 El Universal, 23/3/11. http://www.reportero24.com/2011/03/ley-habilitante-toda-la-fan-
tendra-funciones-de-investigacion-penal/
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junto a la Policia, al patrullaje en las principales ciudades del pais desde el
afio pasado®,

El caso de Pert presenta cierta excepcionalidad, ya que en principio las FAS
no se dedican a la seguridad interior, pues es una mision reconocida en ex-
clusiva a la Policia. Sin embargo, aun siendo esto asi, determinada legislacion
especifica deja espacio suficiente para la intervencion militar en seguridad
interior. El Decreto legislativo n.° 1095 contempla la posibilidad de que las
FAS intervengan en el ambito interior bajo el estado de emergencia. En la
practica esto ha significado que en el valle del rio Apurinacy Ene (VRAE) las
FAS estén dedicadas de manera permanente al combate del narcotrafico y del
terrorismo, gracias a la prorroga del estado de emergencia, como asi ha ocu-
rrido por ultima vez el pasado mes de noviembre de 20114, Bajo el mismo
marco del decreto se contempla no solo que las FAS puedan luchar contra el
narcotrafico, sino también ocuparse de otras tareas de orden interno. Asi lo
reivindican algunos sectores que, apelando al Decreto 1095, han solicitado la
ampliacion a otras areas y ciudades la declaracion del estado de emergencia
para que los militares «salgan a la calle» y combatan la violencia“®

No solo eso, en los tltimos meses se ha pretendido ir méas alla y se ha pro-
puesto incluso ampliar el mencionado decreto, con el fin de aumentar las
competencias de las FAS, asi como la de reforzar las que ya viene realizan-
do. En este sentido, se pretende que los militares intervengan en situacio-
nes de conflictividad social o frente a la mineria ilegal. Concretamente de
acuerdo a este objetivo se han presentado dos proyectos de ley a finales
de 201147, Sin embargo, pese a estas presiones, el presidente Ollanta Hu-
mala se ha negado a esta posibilidad al considerar que la seguridad ciuda-
dana es una competencia de la Policia®). De manera que por el momento

@4 os Tiempos.com. http://eju.tv/2011/12/500-militares-reforzarn-tareas-de-seguridad-
ciudadana-en-santa-cruz/ 9/11/10.

“9 E| Comercio, 6/11/2011. http://elcomercio.pe/politica/1329313/noticia-ejecutivo-corri-
ge-descuido-prorroga-estado-emergencia-vrae

“8) E| Comercio, 10/09/11 http://elcomercio.pe/politica/1288580/noticia-congresista-reg-
giardo-pide-declarar-emergencia-seis-zonas-pais

@7 |PS, 16/12/11. http://ipsnoticias.net/wap/news.asp?idnews=99686 Aunque los proyec-
tos cuentan con un importante apoyo en el Congreso, lo cierto es que hay sectores que
han mostrado su oposicion, véase http://www.seguridadidl.org.pe/destacados/2011/17-11/
proyectos_militarizacion.htm

“8) a Capital, 15/09/11 http://www.capital.com.pe/2011-09-15-ollanta-humala-fuerzas-
armadas-no-son-para-seguridad-ciudadana-noticia_403974.html Respecto a la politica de
seguridad de Ollanta Humala, ALDA, Sonia. «Pros y contras de la politica de seguridad
de Ollanta Humala», 10/09/11 http://www.revistatenea.es/revistaatenea/revista/articulos/
GestionNoticias_5687_ESP.asp. En una entrevista a E/ Pais el presidente hace explicito de
nuevo este planteamiento, al afirmar que es la Direccion Nacional de Drogas (DIRANDRO)
quien ha de encargarse de este problema y no las FAS como explicitamente declara. http://
www.pnp.gob.pe/direcciones/dirandro/inicio.html) E/ Pais, 22/01/11, minuto 04:39-04:49
del video de la entrevista mencionada.
http://internacional.elpais.com/internacional/2012/01/22/videos/1327240591_842230.htm|



Sonia Alda Mejias
La participaciéon militar en el combate contra la violencia criminal

Peru seria una excepcion, ya que las FAS no estan dedicadas a garantizar
la seguridad ciudadana y su accidn en el combate al narcotrafico se reduce
a un area especifica, el VRAE, sometida al estado de emergencia. Queda
por ver si ante la presion de la opinidon publica y del Congreso Ollanta
Humala cambiara finalmente su posicion.

Respecto al Cono Sur y a Brasil habria que senalar importantes diferen-
cias respecto a la forma de enfrentar las nuevas amenazas, pero lo cierto
es que podria afirmarse una tendencia dominante basada en la dedicacién
de las FAS a misiones de defensa exterior, sin implicaciéon en la seguridad
interior. De hecho, no por coincidencia, las FAS de estos paises tienen una
muy particular dedicacion a las misiones internacionales, con bastante dis-
tancia respecto al resto de la region.

El caso mas representativo es el argentino. Todas las disposiciones legales
separan tajantemente las tareas de seguridad interior de la defensa externa,
y esta ultima se circunscribe a las FAS. Pese a que la implicacion de estas
en seguridad interior ha sido un debate recurrente, en determinadas coyun-
turas, los gobiernos democraticos argentinos han mostrado la misma deci-
sion respecto a esta cuestion y no han tenido esta tentacion. En 2001, pese
a los episodios de violenta agitacion y de movilizacion social que precedie-
ron a la renuncia de Fernando de la Rua, las FAS no solo no intervinie-
ron para reprimir, sino que se mantuvieron en un discreto segundo plano
limitandose a declarar su respaldo al régimen constitucional®. En el caso
del crimen organizado, aunque ha ido en aumento en los ultimos afios, si
bien en menor medida que en Centroamérica o los Andes, tampoco se ha
recurrido a la corporacion militar para su combate. Ante esta amenaza y
el aumento de la violencia criminal en general se ha creado recientemente
el Ministerio de Seguridad mediante el cual se pretende disefiar politicas
integrales de seguridad para combatir la violencia criminal.

Chile y Uruguay se encontrarian enmarcados dentro de esta tendencia. Sus
FAS no desempefian misiones de caracter interior, si bien se contempla la
posibilidad de realizar tareas de apoyo en situaciones de desastres natura-
les, como asi tuvo lugar en el terremoto de 2010, en Chile®?.

Brasil presenta ciertas diferencias, ya que sus FAS han combatido la insegu-
ridad, el crimen organizado y el narcotrafico; sin embargo, la tendencia es la

49 UGARTE, José Manuel. <El rol de las Fuerzas Armadas y las situaciones de crisis politica,
economica y social», ponencia presentada en el VI Seminario sobre Investigacién y Educa-
cién en Estudios de Seguridad y Defensa. REDES 2003. Santiago de Chile: octubre de
2003, http://seguridadregional-fes.org/upload/0903-001_g.pdf

(50 Para esta region puede consultarse BARTOLOME, Mariano. «El empleo de las Fuerzas
Armadas en el combate del terrorismo y de la criminalidad organizada». http://www.redin-
tercol.org/Bartolome-Mariano-Cesar-Empleo-Fuerzas-Armadas-combate-contra-terrorismo-
criminalidad.pdf
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de restringir las tareas militares a la defensa. El ejemplo mas significativo de
estas incursiones militares en seguridad interior ha sido su actuacion en los
barrios marginales de las grandes ciudades, como en Rio de Janeiro y Sao
Paulo. La primera gran participacion militar tuvo lugar a finales de 1994 en
la ciudad carioca y se denomino «Operacion Rioy. Sin embargo, ciertamen-
te es preciso apuntar que en la medida en que la capacidad policial se ha ido
potenciando, en la misma proporcion, la dedicacion de las FAS al combate
de la criminalidad urbana ha ido disminuyendo. En este sentido destaca la
Fuerza Nacional de Seguridad (FNS), un cuerpo de élite que adquiere fuer-
za a partir de 2007 o las Unidades de Policia Pacificadora (UPP) que comen-
zaron a actuar en Rio de Janeiro, en 2008, con buenos resultados.

Esta reorientacion de la defensa hacia amenazas externas se expresa de
manera explicita en 2005 con el Decreto n.° 5484 la Politica de Defensa
Nacional. No obstante, esto no ha significado el fin de las intervenciones
militares en las favelas, como en Rio de Janeiro, justificadas, de manera
temporal, por la dimensién y el poder alcanzado por el crimen organiza-
do. De hecho, el Gobierno de Dilma Rousseff ha ampliado hasta junio de
2012 las operaciones de las FAS en los asentamientos de Rio de Janeiro, en
este caso, con miras al Mundial de Futbol 2014. Decision que sin embar-
go no ha modificado el planteamiento establecido por Lula de pretender
restringir la participacién militar a la defensa, ya que como considera el
actual ministro de la Defensa, Celso Amorim: «el trabajo de pacificacion
de las comunidades no esta entre las tareas primordiales de las Fuerzas
Armadasy», si bien su participacidn ha sido justificada «en apoyo a la segu-
ridad del Estado»®V.

I Contribucion al desarrollo nacional

Si a estas tareas le sumamos las del desarrollo nacional, como otra mision
propia del ambito interno, no cabe duda que hay una sobrecarga de misio-
nes militares. Existe una importante tradicioén en toda la region respecto
al desempefio de esta mision. Podria afirmarse que, en la practica, la to-
talidad de las constituciones latinoamericanas consideran la contribucion
al desarrollo nacional como una mision militar. Desde la década de los se-
senta los militares vienen desempefando tareas relacionadas con las obras
publicas, campafias de sanidad, de alfabetizacion... No obstante, en la
actualidad, cabria sefialar como casos particularmente extraordinarios el
venezolano y, en este momento, muy especialmente, el boliviano, donde las
FAS contemplan el desarrollo nacional como su principal mision. A dife-
rencia de la region, pese a que la mision desempenada es la misma, su jus-
tificacion seria diferente, ya que esta enmarcada dentro de una concepcion
de la defensa articulada a partir del antiimperialismo y el nacionalismo.

61 «Rousseff prolonga el control militar de las favelas». Infobae.com, 25/10/11.
http://america.infobae.com/notas/36479-Rousseff-prolonga-el-control-militar-de-las-favelas
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Evo Morales, presidente de Bolivia, desde el comienzo de su gobierno en
2006 ha insistido como Hugo Chavez, presidente de Venezuela, en cons-
truir una alianza entre el pueblo y las FAS. El objetivo en ambos gobier-
nos, con un discurso idéntico, ha sido que los términos de esta relacion
debian invertirse con respecto al pasado. Segun esta vision, frente a una
enemistad historica entre el pueblo y las FAS, debido a la influencia que
EEUU y la oligarquia habrian tenido sobre los militares, era imprescindi-
ble establecer una relacion de unidad entre ambos.

Los objetivos de esta unién también coinciden y se basarian en la realiza-
cion de una «revolucién democratica», como asi la han calificado ambos
gobernantes. Bajo esta relacion civico-militar, pueblo y FAS, se convierten
en los principales actores para defender e implantar un proyecto politico
y social bajo los principios mencionados. No obstante, para la realizacion
de este objetivo comun las funciones son distintas. Mientras que las FAS
se implicarian en el desarrollo nacional, como un medio de implantar los
avances de la «revolucion democratica», la ciudadania, por su parte, par-
ticiparia en la defensa del pais ante un ataque imperialista, para asegurar
los progresos de la revoluciéon®?. De esta manera quedaria justificada la
particular dedicacion de las FAS al desarrollo militar.

Por lo que respecta al Ejército venezolano esta mision no solo se refleja en
la Constituciéon de 1999, sino también en la actual ley organica. El nivel
de implicacion militar en este proyecto acabd por otorgar a los militares
la formulacion y, especialmente, la ejecucion de las politicas sociales del
Gobierno. De igual manera, en Bolivia, esta alianza pueblo-FAS implica
directamente a estas ultimas en la realizacion de un proyecto de «cambio,
de transformacion y de justicia social que necesita y reclama el pueblo para
liberarse de la dependencia, del neocolonialismo politico y economico, la
miseria, el atraso... y la usurpacion sistematica de sus riquezas y recursos
naturales», segin su presidente.

Bajo este planteamiento se aprecia una evolucion en la que progresivamen-
te han ido aumentando exponencialmente las competencias y las misiones
militares de caracter social, econdémico e incluso productivo. Asi, las FAS
vienen realizando campafias de vacunacion, alfabetizacion, formando ba-
tallones ecologicos, repartiendo bonos para la poblacion mas desfavorecida
o dando pasos para que el servicio militar se convierta en la «universidad de
los pobres», gracias a la formacion en oficios que adquiririan los reclutas.
Pero tampoco es en absoluto despreciable la dedicacion a tareas industria-
les o productivas, como el ensamblaje de tractores. Este tltimo cometido se

(%2) Para un andlisis de esta relacion y las diferencias entre ambos gobiernos en relacion a los
términos de reciprocidad entre pueblo y FAS, ALDA, Sonia. «El alcance de las propuestas de
los populismos de izquierda en el control civil de la Defensa», en SEPULVEDA. I. y ALDA, S.
La administracién de la Defensa en América Latina. Madrid: Instituto Universitario General
Gutiérrez Mellado, 2008, pp. 317-340.
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entiende solo como un primer paso, ya que, segun el comandante en jefe de
las Fuerzas Armadas en 2009, el general José Luis Cabas, «Manana la meta
de nuestra singladura seran los tractores, pasado mafana los camiones y
automoviles, mas adelante la industrializacion, aprovechamiento del litio,
la produccidn de sus derivados y quimicos. Nuestras empresas empujaran
el tren del desarrollo que es politica de nuestro presidente y del Estado bo-
liviano». Esta aspiracion se corresponde con la ambicion de Morales de
convertir las FAS en una «gran empresa de desarrollo»®?.

Ciertamente los casos venezolano y boliviano, al que habria que sumar
el cubano, son los mas extremos. En el resto de la region si bien practica-
mente todas las corporaciones militares llevan a cabo este tipo de mision
es preciso apuntar que no se da el mismo nivel de dedicacion. Asi mismo
la justificacion también es diferente. Sin embargo ya sea justificado por
el antimperialismo y el socialismo del siglo XXI o por un concepto mul-
tidimensional de seguridad no parece muy conveniente que los militares
desempeiien tareas propias de instituciones civiles o cuanto menos que no
sean éstas quienes dirijan estas operaciones, al ser ambitos relacionados
con la sanidad, la educacion, obras publicas...

De nuevo hay que senalar la debilidad estatal para entender porqué son
los militares quienes asumen el control y la direccion de estas misiones.
Sin olvidar que no son misiones desempenadas de manera coyuntural o
excepcional, sino que recaen de forma sistematica en los militares, muy
particularmente en las areas de dificil acceso. De esta manera se configura
una inercia que perpetua la debilidad de las instituciones y del rol civil.

B IMPLICACIONES DERIVADAS DE LAS MISIONES MULTIPLES
Y EN SEGURIDAD INTERIOR DESEMPENADAS POR LAS FAS

Descrita la situacion actual de inseguridad que se da en la region y con-
sideradas las amenazas y las misiones que estan llevando a cabo las FAS,
conviene considerar las implicaciones que puede tener tanto para las pro-
pias corporaciones militares como para los regimenes democraticos lati-
noamericanos.

Respecto a las instituciones militares, vistas las misiones que desempefian,
la primera observacion que cabe hacer es la sobrecarga de misiones, para
las que no siempre estan preparadas ni formadas adecuadamente. Cues-
tidén que favorece la desprofesionalizacion, asi como la eficacia y la eficien-

83) Para la evolucion del caso boliviano, ALDA, Sonia. «Los cambios en las Fuerzas Armadas y
la Defensa en la «revolucion democratica» de Evo Morales», en MATHIEU, H'y NINO. C (eds.).
Seguridad Regional en América Latina y el Caribe. Anuario 2010. Bogota: Friederich Ebert
Stinburg, pp. 221-241. http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/07600/2011.pdf
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cia de las mismas®¥. Pero a ello es preciso sumar otros riesgos como los
que lleva consigo el contacto con el mundo criminal, cuya principal herra-
mienta de progresar es la corrupcion. Son varios los casos denunciados en
este sentido en las FAS de México, Colombia o Peru, entre otros.

Sin embargo, pese a la gravedad de estas implicaciones, no es posible con-
templarlas de manera aislada ni restringir el problema a las instituciones
militares. Es preciso tener presente que las misiones de las FAS en segu-
ridad interior puede proporcionar a los militares espacios de autonomia
funcional y corporativa que forzosamente obstaculizan la conduccion civil
de la defensa, uno de los retos que persisten en las democracias latinoa-
mericanas. Las relaciones civiles-militares han de entenderse como un ele-
mento que contribuye a la gobernabilidad y a la convivencia democratica.
Sin el control civil, en tanto elemento imprescindible para regular estas
relaciones, ningun proceso de democratizacion esta completo.

Las politicas y las preocupaciones en relacion a estas cuestiones han cam-
biado desde el inicio de la transicion democratica. Mientras que desde la
década de los noventa el interés se concentro en el establecimiento de las
relaciones civiles-militares y el control civil de la defensa, sin embargo, a
partir de mediados de la década de 2000 las preocupaciones y los esfuerzos
se han reorientado hacia la renovacion del equipamiento militar, ante un
nuevo escenario nacional e internacional. Parte de esta renovacion viene
determinada por la preocupacion comin de combatir las nuevas amena-
zas, no obstante, los efectos derivados de estas nuevas prioridades pueden
tener consecuencias negativas en la democratizacion de la defensa, en la
medida en que las relaciones civiles-militares han pasado a un segundo
plano, aunque su regulacion no esté del todo resuelta.

Ciertamente a partir de las transiciones democraticas ha tenido lugar
una importante transformacion en América Latina en el ambito de las
relaciones civiles-militares. La subordinacion militar al poder civil es un
hecho y en la actualidad es impensable la posibilidad de un golpe de
Estado militar. El golpe de Estado perpetrado en Honduras, en junio de
2009, no necesariamente contradice esta afirmacidon. Pese a los temores
de algunos observadores sobre una posible vuelta al pasado, donde estas
actuaciones eran mas la norma que la excepcion, todo indica que este
caso es, aunque lamentable, una excepcion. En realidad lo ocurrido en
Honduras no revela tanto la ambicion de los militares latinoamericanos
de volver al poder como los problemas pendientes que mediatizan las
relaciones civiles-militares.

64 E| Presidente Ollanta Humala en referencia a las diferencias entre la formacion de un
soldado y un policia sefala que «un soldado no sabe distinguir un saco de harina de uno de
PBC o cocaina». «<Entrevista al Presidente Ollanta Humala». E/ Pais, 22/01/11.
http://internacional.elpais.com/internacional/2012/01/22/videos/1327240591_842230.
html,videominuto 04:39-04:49

225



226

Sonia Alda Mejias
La participacion militar en el combate contra la violencia criminal

Si bien en distinto grado y con importantes diferencias, segun los casos na-
cionales, en términos generales los militares han conservado, atin después de
las transiciones democraticas, espacios de autonomia funcional y corpora-
tiva. Muy posiblemente todo ello sea consecuencia de la manera en que se
opero la transicion en América Latina, ya que la vuelta de los militares a los
cuarteles se logrd, en muchos paises, a cambio de la concesion de determina-
dos privilegios y de espacios propios de gestion. El resultado ha sido limita-
do, pues si bien con ello se logré que desapareciera la amenaza de golpe de
Estado, por el mismo motivo no se ha logrado el pleno control politico de las
FAS ni la direccion civil de la defensa que debe existir en toda democracia.

El control civil es la tnica via posible para restringir esta autonomia y
el medio de lograr dicha democratizacion. Sin embargo, junto a posibles
resistencias militares ante la amenaza de ver reducido este espacio autd-
nomo, hay que tener muy presente la falta de voluntad y de iniciativas
politicas por parte de los gobiernos civiles. En realidad, el principal factor
que explica dicha autonomia es la falta de control por parte de los poderes
del Estado sobre la defensa y las FAS. Estas actitudes explican que haya
paises donde aun no se haya logrado plenamente la instauracion de minis-
terios de defensa con la suficiente capacidad y competencias para dirigir la
politica de defensa y/o donde no exista el necesario control parlamentario,
y/o que la justicia militar contintie siendo independiente de la jurisdiccion
ordinaria, cuestiones todas imprescindibles para asegurar el liderazgo ci-
vil. De acuerdo a las diferencias subregionales hay republicas con alguna
0, cuando no, con varias reformas pendientes en este sentido. Sin embargo,
pese a esta situacion, la priorizacion de la modernizacion del armamento y
del equipamiento militar o el combate de las nuevas amenazas han relega-
do a un segundo plano esta cuestion.

Esto no significa que no se hayan abordado importantes reformas. El caso
mas emblematico es el argentino, donde este control civil ha sido logra-
do mediante, entre otras causas, por la aplicacion de toda una reforma
legal completa orientada a conseguir la democratizacion de la defensa.
No por ello ha de dejar de mencionarse otras iniciativas legales adopta-
das en los ultimos afnos en Peru, Uruguay, Brasil y Ecuador, ya que en
mayor o menor medida han estado orientadas en el mismo sentido®?.
En realidad deberia considerarse la practica totalidad de los paises de
las regidn, pues en todos se han abordado diferentes reformas, si bien los
pasos dados han sido muy desiguales y en la mayoria de las ocasiones
insuficientes. Con todo ello se vive un momento un tanto paradojico, ya
que pese a la inédita trascendencia adquirida por el ambito de la defensa

65 SEPULVEDA, Isidro y ALDA, Sonia (eds.). La administracién de la Defensa en América
Latina. Madrid: Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, 2008, t. | y Il. En este trabajo
puede apreciarse los avances realizados por cada una de las republicas latinoamericanas,
asi como los retos pendientes en relacion con la administracion de la defensa como una
politica publica.



Sonia Alda Mejias
La participaciéon militar en el combate contra la violencia criminal

en este momento, dicho interés se cifie solo a determinadas cuestiones o
podria decirse a un aspecto y no a todos los que competen a la moderniza-
cion de la defensa®®. Entendiendo que tal modernizacion no se restringe
Unicamente a la renovacioén de equipamiento militar, sino también a las
relaciones civiles-militares.

En un escenario de fondo como este, la inexistencia de una definicion clara
sobre las misiones militares y ademas la acumulacion de estas solo puede per-
judicar una situacion ya precaria. En efecto, cuando el proceso de control y de
liderazgo civil no ha sido concluido, el exceso de cometidos, particularmente
en el ambito interno, puede conducir a la militarizacion de la seguridad inte-
rior y a la consolidacion o ampliacion de la autonomia militar tanto corpora-
tiva como funcional. Factores que a su vez repercuten y agravan, dentro de la
dinamica de un circulo vicioso, el problema de la conduccion civil de las FAS.

Las consecuencias, sin embargo, no solo se circunscriben al ambito de la
defensa, sino que su repercusion es mayor. En la medida en que las FAS
llevan a cabo cometidos relacionados, por ejemplo, con el desarrollo se di-
ficulta la construccion de instituciones civiles competentes. De esta forma,
si las FAS desempenan tareas sanitarias, educativas o de ingenieria civil se
debilita y vacia de contenido las competencias propias del Ministerio de
Sanidad, de Educacion o de Obras Publicas, alimentando de esta forma la
debilidad institucional existente. A ello hay que sumar que el desempefio
de estos cometidos le permiten contar a las corporaciones militares con
recursos extrapresupuestarios sobre los cuales las autoridades civiles no
poseen control, lo que a su vez, dentro de la dinamica descrita, refuerza la
autonomia institucional®”. No es muy diferente en el caso de la seguridad
interior, donde se corre el riesgo de no fortalecer los cuerpos policiales en
la medida en que estas funciones las desempenan los militares.

Hay autores que han planteado que las misiones en seguridad interior
no se han traducido en poder politico para las FAS y que en ningtn
caso estos han presionado para obtener mas recursos o mas poder a
cambio de los servicios prestados®®. En efecto, los militares en América

%8 ALDA, Sonia. «Las actuales relaciones civiles-militares en Sudamérica y los retos pen-
dientes». Documentos Gobernabilidad y convivencia democratica, en América Latina.
http://www.flacso.org/uploads/media/Sonia_ALDA.pdf FLACSO

67 ROJAS ARAVENA, Francisco. «<El riesgo de la superposicion entre politicas de defensa
y seguridad». Nueva Sociedad, n.° 213, enero-febrero 2008, p. 48. http://www.nuso.org/
upload/articulos/3492_1.pdf

8 Véase PION-BERLIN, David. «Militares y democracia en el nuevo siglo. Cuatro
descubrimientos inesperados y una conclusion sorprendente». Nueva Sociedad, n.® 213,
enero-febrero 2008, pp. 50-63. http://www.nuso.org/upload/articulos/3493_1.pdf, STE-
PAN, Alfred. «The New Professionalism of Internal Warfare and Military Role Expansion», en
LOWENTHAL A.y FITCH, S. (eds.). Armies and Politics in Latin America, Holmes and Mei-
er, Nueva York: 1986, pp. 134-150. y DESH, Michael. Civilian Control of the Military: The
Changing Security Environment. Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1999.
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Latina no tienen aspiraciones politicas y ciertamente cualquier ambito
de autonomia que ellos disfruten es mas responsabilidad civil que suya.
No obstante, eso no significa que, precisamente por esta dejacion civil
y debilidad institucional, los militares disfruten de espacios de autono-
mia funcional y corporativa mediante la acumulacién de misiones y que
este aspecto tengan importantes implicaciones que, como acabamos de
ver, en ultima instancia afectan a las posibilidades de consolidacion
democratica.

Ahondando en las criticas de estos autores también plantean que la mayor
o menor autonomia militar no depende de si son misiones internas o exter-
nas, al final lo que importa es quién toma las decisiones®®. No cabe duda
que esa es la clave, los militares pueden disfrutar de autonomia también
desempefiando misiones externas, el problema radica en la existencia o no
de un control politico e institucional civil solido y es en este punto donde
debe concentrarse el analisis. Como insistentemente se ha puesto de mani-
fiesto en estas paginas, el problema de la region, en menor o mayor medida,
es que no se ha logrado dicho control politico. Siendo asi, si sumamos a las
misiones de defensa exterior las relacionadas con la seguridad interior, las
posibilidades de autonomia aumentan y a esta cuestion se suma ademas el
riesgo de militarizacion de espacios que han de ser civiles, lo que incide en
el debilitamiento institucional.

Por otra parte, el hecho de que esta autonomia no sea politica, sino corpo-
rativa no debe restar necesariamente importancia a esta cuestion, ya que
este tipo de autonomia también mediatiza las relaciones civiles-militares
y obstaculiza la posibilidad de administrar la defensa como una politica
publica.

La trascendencia que posee la debilidad institucional obliga a relativizar
la opinidn de estos mismos autores que, pese a reconocer determinadas li-
mitaciones, consideran que los gobiernos latinoamericanos han logrado el
control de los militares, aunque no de la defensa®- Para lograr este ultimo
objetivo la propuesta es la formacion de civiles para asegurar la conduc-
cion de este ambito®)- un factor sin duda ineludible, pero no suficiente.
Ademas de la incorporacion de los civiles es imprescindible llevar a cabo
un proceso de reforzamiento estatal que haga efectivas las instituciones
civiles y su capacidad de control.

%9 PION-BERLIN, David y Graig, Arceneaus. «decision-Makers or Decision-Takers? Military
Missions an Civilian Control in Democratic South America». Armed Forces & Scciety, vol. 26,
numero 3, primavera 200, pp. 413-436, y WELCH, Claude. No farewell to Arms? Military
Disengagement from Politics in Africa and Latin America. Boulder: Westview Press, 1987.
©9 PION-BERLIN, D. «Militares y democracia en el nuevo siglo. Cuatro descubimientos ines-
perados y un aconclusion sorprendente» pp. 58-60.

©1) bidem.



Sonia Alda Mejias
La participaciéon militar en el combate contra la violencia criminal

M CONCLUSIONES

Mediante las cuestiones examinadas se ha pretendido poner de manifiesto
cuales son las principales amenazas de la regidon y como se combaten. En
este sentido es necesario entender las causas que favorecen la dimension
adquirida por estas, en concreto del crimen organizado, porque en buena
parte también explica la manera en la que se enfrentan y las limitaciones
existentes. Después de examinar el actual contexto politico y econdémico
parece que la debilidad institucional es un factor trascendental para en-
tender ambas cuestiones y, aunque en diferente medida, afecta a toda la
region en su conjunto.

La implantacién del crimen organizado y del nivel de violencia criminal
alcanzado en la region viene determinada por la existencia de estados que
no son capaces de implantar el imperio de la ley en todo el territorio y para
todos los ciudadanos y esta es la mejor de las situaciones posibles para los
traficos ilegales. Esta situacion de debilidad proporciona al crimen organi-
zado un espacio idéneo para su desarrollo, ya que, por un lado, tiene ase-
gurado un margen suficiente de accion y de impunidad y, al mismo tiempo,
tiene garantizado un minimo de orden imprescindible para el progreso de
estos «negocios». Este es, por tanto, un entorno optimo o, cuanto menos,
mejor que el proporcionado por los estados fallidos como comunmente
se ha pensado, donde la anarquia no deja de ser un riesgo para el éxito
de sus planes. Son todas estas condiciones las que permiten entender la
importancia econémica, politica y social adquirida por el narcotrafico y el
crimen organizado en la region.

Pero si la debilidad estatal es una de las principales causas que explican la
importancia del crimen organizado, este mismo factor permite también
comprender las limitaciones existentes para combatirlo. Las instituciones
competentes no son capaces, cuanto menos, de controlar el problema, ya
que la Policia, la Justicia y el mismo sistema penitenciario se encuentra
desbordado. Ante una situacién de impotencia como esta, la mayoria de
los gobiernos de la region, presionados por la ciudadania, han recurrido
a las FAS.

Es en esta particular circunstancia cuando se ha instrumentalizado el
concepto multidimensional de la Seguridad Humana en América Latina.
Ciertamente las actuales amenazas estan desdibujando las tradicionales
separaciones entre seguridad interior y exterior y no se trata de negar una
nueva realidad, sin embargo, en este caso no debe olvidarse que la parti-
cipacion militar en cuestiones como el crimen organizado y la seguridad
ciudadana se debe fundamentalmente al fracaso de otras instituciones por
su inoperatividad. Asi, mientras que en otras realidades nacionales prote-
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gidas y atendidas por solidas instituciones estatales la asuncioén de un con-
cepto de seguridad amplio no ha implicado necesariamente ningn tipo
de militarizacion, en el caso de América Latina este riesgo existe, maxime
cuando las FAS, bajo el paraguas de un concepto amplio de seguridad,
han asumido roles propios de instituciones civiles. Una premisa que no
contempla dicho concepto de seguridad.

Las consecuencias repercuten de manera directa tanto en las FAS y en
su profesionalidad como en el funcionamiento general del sistema demo-
cratico e institucional. Ademas de los problemas derivados de desempe-
nar tareas para las cuales no tienen preparacion, la acumulacion de las
mismas proporciona la posibilidad de consolidar autonomia funcional y
corporativa, cuestién que repercute de manera directa en las relaciones
civiles-militares y en la consolidacion del liderazgo civil. Aspectos im-
prescindibles para la formulacion de la defensa como una politica publi-
ca, tal y como contempla todo régimen democratico. A ello se ha de agre-
gar que el desempeno de tareas policiales, asi como de aquellas propias
de otros ambitos como el educativo, sanitario o de ingenieria civil, por
parte de las FAS, no deja de incidir en la debilidad institucional, ya que
no favorece el fortalecimiento de las instituciones que deben encargarse
de estas funciones.

Contemplados los problemas que se desprenden del desempeno de estas
misiones, la pregunta es qué se puede hacer. Hay muchos analistas que
para apoyar la implicacion de las FAS en la seguridad interior utilizan
como argumento principal que la situaciéon no puede quedar a la deriva
ni es posible mantenerse de brazos cruzados. En buena parte, la presion
de esta opinidén es la que ha llevado a los gobiernos a tomar decisiones en
esta direccion. Sin embargo, lo cierto es que los resultados de estas poli-
ticas son bastante limitados, cuando no contraproducentes, pues a la vio-
lencia que genera el crimen organizado se suma la que provocan las FAS
mediante su intervencion. El Informe de la Comision Latinoamericana
sobre Drogas y Democracia®® plantea las limitaciones de estas politicas
por la modestia de sus resultados, ya que no estan en proporcion con el
esfuerzo y la inversion humana y material realizada. Asi, por ejemplo,
en México, el numero de victimas desde el inicio de la «guerra contra el
narcotrafico» no ha dejado de crecer, como asi ha debido reconocer el
propio Gobierno.

De acuerdo a estos resultados, es posible afirmar que las limitaciones
de estas politicas radican en sus objetivos. Sus efectos se mantienen el
tiempo que dura la presencia policial o militar, pero cuando estas se van

2 War on Drugs. Report of the Global Commission on Drug Policy. June 2011. http://www.
globalcommissionondrugs.org/wp-content/themes/gcdp_v1/pdf/Global_Commission_Re-
port_English.pdf
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permanece la misma realidad: territorios y poblacion sin proteccion, ni
servicios estatales o, en el caso de que exista presencia estatal, sin la sufi-
ciente capacidad para atender las necesidades de la ciudadania. A ello es
preciso sumar que estas politicas tampoco fortalecen la necesaria institu-
cionalizaciéon para asegurar la extincion del orden informal que asegura
la presencia del crimen organizado en las mismas estructuras estatales.
En otras palabras, la realidad que favorece la existencia del problema
permanece intacta y, por tanto, los resultados, pese a los esfuerzos inver-
tidos, son solo temporales.

La solucion radica en un plan integral de fortalecimiento estatal, el prin-
cipal inconveniente es el tiempo que exige esta propuesta. Entre tanto, y
ante la situacion excepcional por la que pasa la region, quizas no haya
mas alternativas que la de recurrir a las FAS. Pero si esta es la decision,
debe de ser adoptada como una solucion temporal, ademas ser estar me-
ticulosamente regulada y controlada. A la creacién de un marco legal y
de direccion vy fiscalizacion de la actuacion de las FAS en estas misiones
ha de sumarse un proceso de reconfiguracion imprescindible en las insti-
tuciones armadas. Su entrenamiento y formacion ha de ser modificado en
numerosos aspectos y en esta cuestion ha de tener particular importancia
la formacion en relacion con el respeto a los derechos humanos. Este es
un proceso complejo y particular en cada caso. Los gobiernos deben tener
claro cuales van a ser las misiones de sus FAS e introducir, en coherencia
con ello, los necesarios cambios en su estructura y formacion, una tarea
que no esta tampoco exenta de complejidad.

[ BIBLIOGRAFIA

ARNSON, Cynthia J. and OLSON, Eric L. (eds.). Organized Crime in Cen-
tral America, the Northern Triangle, Woodrow Wilson Center, septiem-
bre 2011, http://mexicoinstitute.files.wordpress.com/2011/09/arnson-
and-olson-the-northern-triangle-draft.pdf

Atlas de las Defensa. Buenos Aires: RESDAL, 2008.

DIAMINT, Rut. Control civil y Fuerzas Armacdas en las nuevas democracias
latinoamericanas. Buenos Aires: Universidad Torcuato Di Tella, 1999.

ESCALANTE, Gonzalo. «Especulaciones a partir del concepto de Ano-
mia». http://www.robertexto.com/archivol4/anomia_estado.htm

FLORES PEREZ, Carlos. El Estado en crisis: crimen organizado y politica.
Desafios para la consolidacion democratica. México: CIESAS, 2009.

231



232

Sonia Alda Mejias
La participacion militar en el combate contra la violencia criminal

MATHIEU, H. y NINO, C. (eds.). Seguridad Regional en América Lati-
na y el Caribe. Anuario 2010. Bogota: Friederich Ebert Stinburg, 2010.
http://library.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/07600/2010.pdf

MATHIEU, H Y NINO. C (eds.). Seguridad Regional en América Latina
v el Caribe. Anuario 2011. Bogota: Friederich Ebert Stinburg. http://li-
brary.fes.de/pdf-files/bueros/la-seguridad/07600/2011.pdf

PION-BERLIN, David. «Militares y democracia en el Nuevo siglo. Cua-
tro descubrimientos inesperados y una conclusion sorprendente». Nueva
Sociedad, n.° 213, enero-febrero 2008, pp. 50-63. http://www.nuso.org/
upload/articulos/3493_1.pdf

SEPULVEDA. 1. y ALDA, S. La administracién de la Defensa en América
Latina. Madrid: Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado,
2008, vols. I, 11 y 111

SOLIS G. y ROJAS, Francisco (eds.). Crimen organizado en América La-
tina y El Caribe. Santiago de Chile: Catalonia, 2008. http://www.flacso.
org/fileadmin/usuarios/David/04.pdf

STEWART, Patrick. Weak Links, Fragile States, Global Threats and Inter-
national Security. Oxford: University Press, 2011.

WAILSELFISZ, Julio. Mapa da violencia: Os jovens de América Latina.
Rio de Janeiro: UNESCO-Instituto Sangari, Ministerio de Justica, 2008.

WALKMANN, Eric. El Estado anomico. derecho, seguridad publica y vida
cotidiana en América Latina. Buenos Aires: Iberoamericana, 2006.

ZOVATTO, Daniel. Valores, percepciones y actitudes hacia la democracia.
Una vision comparada latinoamericana.: 1996-2001. http://[www.observa-
torioelectoral.org/biblioteca/?booklD=8&page=2




CAPITULO SEXTO

LA EMERGENCIA DEL BRASIL
COMO ACTOR GLOBAL Y LA
SEGURIDAD

Hector Luis Saint-Pierre

«Ha um descompasso entre a crescente influéncia internacional brasileira
e nossacapacidade de respalda-la no plano da Defesa. Umanao sera
sustentavelsem a outra.»

Celso Amorim



RESUMEN:

Es evidente que el Brasil es hoy un pais emergente, que ademas se ha
convertido en un actor internacional, aunque debe atender también a su
desarrollo social interno.
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ABSTRACT:

It is evident that the Brazil today is an emerging country, which also
has become an international actor, although it should also cater to their
domestic social development.
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B UN POCO DE HISTORIA
M La diferencia del origen de Brasil en América Latina

El proceso de constitucion de la Republica Federativa del Brasil presenta al-
gunas diferencias historicas con relacion a los otros paises latinoamericanos
que deben ser llevadas en cuenta al analizar la politica externa brasilena y sus
problemas de seguridad. El Congreso de Viena de 1815 cerrd en Europa el
capitulo napolednico y propicio la emergencia de una sociedad internacional,
eminentemente europea, mas con propension a la universalizacion por medio
de normas y reglas que condicionarian el comportamiento de los Estados du-
rante el siglo xix. La misma crisis que en Europa concluyo en ese congreso, en
América facilité el ejercicio politico de emancipacion que culminaria con la
creacion de las nuevas naciones. Sin embargo, mientras las colonias espafiolas
de las Américas aprovecharon la confusion de la metropoli, ante la invasion
napoleonica, para conquistar su independencia —facilitada por, en la palabra
de Amado Cervo, «la posicion funcional a la que fue destinada América en
la expansion del capitalismo» (Cervo, 2008, p. 122)—, a su vez, la colonia por-
tuguesa de esa region recibia a la familia imperial para transformarse en sede
del Imperio portugués. Junto con los emperadores llegaron a estas playas las
burocracias militar y diplomatica, con su formacion eminentemente europea
y su reflexion y perspectiva orientada por y para Europa.

La temprana independencia del Brasil, el 7 de septiembre de 1822, no sig-
nificé una ruptura de régimen, como producto de un enfrentamiento con la
metrépoli, mas una ausencia del emperador portugués aprovechada por su
hijo que se erige emperador del Brasil. Por eso, con relacion a los procesos
que culminaron con las independencias de la mayoria de los paises latinoa-
mericanos, la presidenta DilmaRousseff reconocia que «es verdad que el
Brasil tuvo un proceso que ocurrio, de cierta forma, por otros caminos»".
Pero el encaminarse por esos «otros caminos» fue lo que permitié que se
mantuviese la matriz nobiliaria imperial como criterio de acceso y ascenso
dentro de las burocracias militar y diplomatica, aunque con nuevos pro-
blemas internacionales®. Separada de la metropoli, América se concentro
en la busqueda de las identidades nacionales y en la delimitacion de las
respectivas soberanias. En el caso de Brasil, los problemas de la seguridad,

(M Intervencion de la presidenta de la Republica, DilmaRousseff, durante la primera sesion
plenaria de la Il Cupula de Jefes de Estado y de Gobierno de la América Latina y del Ca-
ribe y la | Cupula de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios. Caracas,
Venezuela: 02/12/2011. En http://www2.planalto.gov.br/imprensa/discursos/intervencao-
da-presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-a-primeira-sessao-plenaria-da-iii-cupula-
de-chefes-de-estado-e-de-governo-da-america-latina-e-do-caribe-e-i-cupula-da-comunidade-
de-estados-latino-americanos-e-caribenhos-caracas-venezuela Consultado el 26/02/2012.
@ Recientemente el 26-09-1842 se reglamento la Secretaria de Estado dos Negocios Es-
trangeiros y se establecié el concurso publico para el ingreso a la carrera diplomatica. Ver
CERVO y BUENO 2002, p. 54.
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durante la primera mitad del siglo x1x, se caracterizaron por dos objetivos:
1) la solucidn de la heredada discusion de limites de la proyeccion en Amé-
rica de los imperios espafiol y portugués, que ahora debian ser resueltos
con las nuevas naciones y 2) conseguir mantener la unidad nacional en un
heterogéneo territorio de magnitud continental (Cervo, 2008, p. 123).

La guerra da Triple Alianza contra el Paraguay fue el primer test inter-
nacional de la fuerza militar brasilefia que, aunque victoriosa en aquella
confrontacion, la retirada de las tropas del territorio paraguayo en 1876
fue seguido de reflexion y critica a la matriz nobiliaria de la oficialidad que
sera cuestionada desde una renovacion positivista. Después de esa guerra
fue retomado el eje de proyeccion estratégica con la Argentina, trasforma-
da en potencia regional. Esa disputa por la hegemonia regional marcara
pendularmente la historia de los dos paises en la configuracion del subsis-
tema platino de las relaciones internacionales hasta recientemente.

La declaracién de la Republica, el 15 de noviembre de 1889, fue dirigida
por los militares positivistas, con un aire de modernizacion industrialista,
contra los barones del aziicar y como movimiento antimonarquico. Pre-
tendiendo disminuir el dominio inglés sobre el Brasil, la politica externa
brasilena de esta época es orientada hacia los Estados Unidos de América,
pais que no solo es visto como modelo, sino como alternativa antiimpe-
rialista (Topik, 2009, pp. 104-5). Establecidos los limites territoriales no
por el uso de la fuerza, sino de la diplomacia pragmatica del barén de Rio
Branco, pero atin temeroso de la politica bilateral pendular de distencion
y tension con la Argentina, la estrategia de seguridad se encamino hacia
la subordinacidn a la hegemonia norteamericana. El apoyo pragmatico a
esa alianza tacita le permitio llevar adelante una politica externa regional
activa, con la cual soluciond algunos litigios limitrofes y condujo paci-
ficamente su disputa con la Argentina. Esa tranquilidad diplomatica le
permitio al Brasil, en la opinion de Amado Cervo, bajo el mando del can-
ciller Rio Branco, forjar el concepto de América del Sur como una unidad
estratégica protegida de la injerencia de las grandes potencias europeas
bajo un manto de seguridad liderado por el Brasil con el beneplacito tacito
y protector de los Estados Unidos, lo que coloco al Brasil en una ambiva-
lente situacion de autonomia y subordinacion que definira buena parte de
la historia reciente (Cervo, 2008, pp. 126-7). La ingenieria diplomatica de
Rio Branco estaba asentada en su hipotesis de que, «la doctrina Monroe y
el respeto mezclado con el temor, que por sus nuevos procesos los Estados
Unidos inspiran en las grandes potencias de Europa, han servido para im-
pedir, desde hace muchos anos, que ellas piensen en violencias y conquistas
en nuestro continente»®.

® Rio Branco, Apud. CERVO y BUENO 2002, p. 178.
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Pero las cosas nunca son tan simples y gratuitas. En las relaciones interna-
cionales se aplica la maxima de Carl Schmitt®: «el protego ergo obligo es el
cogito ergo sum del Estado». Fue asi que la doctrina Monroe, formulada
en 1823 como una doctrina de proteccion y no injerencia, en la albora-
da del siglo xx fue interpretada por Theodore Roosevelt como proteccion
continental contra la conquista europea. Asumiendo esa responsabilidad
consentida por los paises del continente, en el mensaje al Congreso nortea-
mericano el 6 de diciembre de 1904, Roosevelt concilia monrroismo con
intervencionismo, definiendo un subsistema internacional en el que Brasil
(y los paises americanos) se debaten desde entonces.

B Los desafios del siglo xx para el Brasil

La participacion de Brasil en la Primera Guerra Mundial, unico pais la-
tinoamericano en hacerlo, sellara militarmente el acuerdo tacito de repre-
sentante subregional de la hegemonia continental. Pero también le garan-
tiz6 un asiento en la Conferencia de Paz, asi como una participacion activa
como miembro electo en la organizacion de la Liga o Sociedad de Nacio-
nes y posteriormente en su Consejo Ejecutivo (abandonaria la Liga, junto
con Espaiia, excluidos ambos del Consejo, en 1928). Esta actuacion con-
firi6 al Brasil un prestigio internacional por su actuacion diplomatica®.

La crisis econdémica de los afios 30 lleva al Brasil a reforzar el pragmatismo
en su politica externa orientada por el desarrollo nacional. Hay un consen-
so en la historiografia sobre un cierto «juego doble» entre Alemania y los
Estados Unidos en el periodo anterior a la Segunda Guerra Mundial para
conseguir implantar una siderurgica, considerada condicion de posibili-
dad del desarrollo industrial (Cervo, 2008, p. 128). Para Cervo y Bueno, «la
‘opcion’ brasilefia a favor de los Estados Unidos, es decir, el abandono de
la ‘equidistancia pragmatica’ no se dio en la década de 1940, sino en el final
de la de 1930», no por falta de pragmatismo, mas porque el III Reich no
presentaba las condiciones objetivas que el Brasil precisaba para impulsar
su desarrollo (Cervo e Bueno, 2002, pp. 234-5).

Subregionalmente, el ascenso de Getulio Vargas a la presidencia del Brasil
mejoraron las relaciones con la Argentina, sobre todo las militares. Prueba
de esta mejoria fue la firma del Tratado Antibélico de No Agresion e Con-
ciliacion el 10 de octubre de 1933, también lo fue el trabajo diplomatico
conjunto en la mediacion de la guerra del Chaco entre Paraguay y Bolivia,
que culmin6 en Buenos Aires el 12 de mayo del1935 con la firma de los
cancilleres de los paises beligerantes del «Protocolo sobre la Convocacion

@ SCHMITT, Carl. El concepto de lo politico. Buenos Aires: Folios Ediciones, 1984, p. 84.

® Como prueba de este creciente prestigio por su buen comportamiento durante la guerra
y la firma de la paz, sus representaciones diplomaticas fueron elevadas a nivel de embajadas
por los Gobiernos de Inglaterra, Italia y Francia.
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de la Conferencia de la Paz, relativa al Conflicto del Chaco», por medio del
cual se daba por terminado el conflicto armado.

Ante la inminencia de la Segunda Guerra Mundial, la diplomacia bra-
silefia evalud que seria dificil mantenerse al margen de la misma en caso
de que se generalizase. De todos modos, cuando se inicia, en 1939, el Go-
bierno declaro la neutralidad, que poco a poco fue deslizandose hacia una
posicion pro Inglaterra y Francia. En 1941 se firma un acuerdo con los Es-
tados Unidos comprometiendo la exclusividad de ese pais como destino de
los minerales estratégicos brasilenos. Posteriormente, Brasil comienza la
modernizacion de los aeropuertos nordestinos, estratégicos para la logis-
tica norteamericana en la guerra. Finalmente, como en la Primera Guerra
Mundial, el Brasil participara activamente en la Segunda Guerra enviando
tropas y facilitando a las tropas norteamericanas el nordeste del pais como
escala para el escenario bélico.

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, la estrategia brasilefia centrara su
reflexion sobre la seguridad en el dilema de construir o no los medios de
una potencia para su defensa y disuasion.

«Las limitaciones de la seguridad colectiva en el contexto de la Guerra
Fria, la percepcion del congelamiento nocivo del poder mundial en manos
de pocas potencias y la ilusion de un orden internacional norteada por la
utopia kantiana hardn a la diplomacia brasilera pendular entre aquellas
alternativas durante la segunda mitad del siglo xx» (Cervo, 2008, p. 128).

Durante la Guerra Fria se impuso la pax americana sobre América Latina,
un orden de libre circulacién de mercaderias norteamericanas y un com-
pulsivo combate al comunismo internacional y a las inestabilidades politi-
cas nacionales que pudieran colocar en riesgo aquel orden. El alineamien-
to incondicional, por un lado, y la busqueda de la autonomia, por otro,
balizaran los sucesivos posicionamientos de la politica externa brasilena
durante este periodo, destacando para el golpe de Estado militar, el 31 de
marzo de1964, estimulado y apoyado por los Estados Unidos y la erratica
dictadura militar que, en un arrobamiento nacionalista, reafirmara su au-
tonomia pragmatica buscando auxilio tecnoldgico nuclear en Alemania y
reconociendo la revolucion socialista en Angola.

Con la transicion a la democracia se consolida el proceso de desmonte de
la desconfianza con la Argentina y se inicia la construccion de medidas
de confianza mutua. Se avanza en la construccion de foros multilatera-
les subregionales y regionales, pero, en todos los casos, es la informalidad
que reina soberana mientras que se posterga la institucionalizacion de esos
avances con la consecuente frustracion de los vecinos. En las ultimas dé-
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cadas el Brasil asume un perfil diplomatico mas proactivo con el ejercicio
de la «diplomacia presidencial» buscando ampliar y diversificar mercados,
desde el punto de vista econémico, y ocupando espacio en los diferentes
foros multilaterales para ganar influencia en las decisiones internacionales.

Conclusion: Desde el inicio de la existencia de una politica externa in-
dependiente, esta se pautd por algunos principios: su caracter pacifico y
pacificador, la permanente busqueda de la decision soberana, la no inter-
vencion en los asuntos internos de los Estados, la defensa de la multilate-
ralidad como foro privilegiado de negociacion internacional y de la multi-
polaridad de las relaciones de fuerza globales. La caracteristica intrinseca
que balizara esos principios hasta la actualidad es la existencia de las dos
burocracias especificas del ejercicio de la politica externa, a saber, los di-
plomaticos y los militares que, en el Brasil —tal vez por su origen heredado,
como expusimos mas arriba—, tratan de mantener corporativamente sus
esferas autonomas del Gobierno y de otras instancias funcionales. De la
armonizacién y complementariedad de ambas burocracias depende fun-
damentalmente el analisis, la formulacion y buen desempeno de la politica
externa. Sin embargo, la diplomacia y la estrategia sufrieron en el Brasil
lo que llamé «el destino de las paralelas»©. Este destino consiste en que,
dependiendo de la ideologia del sector burocratico que se encuentre en el
comando de cada una de esas corporaciones, pueda haber o no coinciden-
cia entre los objetivos que intentan imprimir la orientacidén de la politica
externa. De la voluntad politica del Ejecutivo, especialmente del impetu
de su carisma sobre aquellas estructuras burocraticas, dependera el orde-
namiento, la coherencia y la consistencia de objetivos de la politica exter-
na. En caso de antagonismo valorativo entre las esferas burocraticas y la
representacion politica, normalmente debera prevalecer la indicacion del
Ejecutivo, aunque luchando duramente con la inercia corporativa de las
burocracias inconformadas. Tal vez esta situacion de resistencia burocra-
tica sea la que ha prevalecido en las iniciativas presidenciales de la politica
externa desde Fernando Henrique Cardoso (es decir, desde que comenzo
a destacarse la «diplomacia presidencial») y la clave explicativa del por
qué la fuerza de las iniciativas internacionales brasilefias, tanto en el area
diplomatica cuanto de la defensa, muchas veces haya sido seguida por la
laxitud operativa en el momento de la formalizacion institucional, lo que
ha exasperado a sus vecinos. Otra alternativa de coordinacion entre ambas
burocracias es la subordinacion de una a la otra. Es lo que acontecio, se-
gin Amado Cervo, desde la década de los noventa, cuando «el Itamaraty

©® SAINT-PIERRE, H.L. «Politica de Defesa e Relagdes Internacionais no Brasil: o destino
das paralelas» Preparado para discutir en 2006. Meeting of the Latin American Studies Asso-
ciation. San Juan, Puerto Rico: marzo 15-18. 2006. Con este articulo tratamos de mostrar,
a través de un estudio empirico de la historia brasilefa reciente, la relacion de autonomia
que mantienen las esferas diplomaticas y de la defensa en el Brasil. Ver sobre este tema
SOARES ALSINA Jr., Jodo P. Politica Externa e Politica de Defesa no Brasil: sinteseimper-
feita. Brasilia: Camara dos Deputados. Coordenagéo de Publicagées, 2006.
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asumio la responsabilidad de definir la politica de seguridad, sustrayendo
de las Fuerzas Armadas una incumbencia que habian ejercido en el pasa-
do» (Cervo, 2008, p. 145). Con este movimiento, la estrategia de las relacio-
nes exteriores subordino la politica de seguridad al proceso de integracion
regional tanto como refuerzo material como reforzando el poder nacional
para operar con mayor autonomia en un ambiente de interdependencia
compleja. Tal vez haya sido por ese comando diplomatico y para buscar
estabilidad subregional, funcional al desarrollo nacional, conforme la opi-
nion de Sorj y Fausto”, cuando en los ultimos tiempos el Brasil comenzo
a buscar institucionalizar las relaciones subregionales.

De todos modos, aquella busqueda de la garantia de autonomia decisoria del
Brasil en su espacio de interés, siendo que este espacio esta signado por la
indiscutida presencia hegemonica de los Estados Unidos, configurara el prin-
cipal desafio a los formuladores de la proyeccion estratégica de Brasil con-
temporaneo: la busqueda de autonomia decisoria sin confrontar con el poder
hegemonico regional. Estos desafios colocados en la formulacion estratégi-
ca de la politica externa brasilefia, en la perspectiva de Pinheiro Guimaraes,

«se caracterizaran como desafios de conflicto/cooperacion en la medida en
que el Brasil, en la busca de sus intereses estratégicos, pudiese chocar con
los paises que tienen intereses o visiones conflictivos y en que sea capaz de
articular la cooperacion con aquellos paises que comparten la vision y los
intereses brasilenos» (Pinheiro Guimaraes, 2001, p. 144).

B ELBRASILY EL FIN DE LA GUERRA FRIA

Es consenso entre los latinoamericanistas que la superacion de los ejes
definidores de la Guerra Fria, como factor internacional, y los procesos
transicionales de dictaduras de base militar hacia la democracia, nacio-
nalmente, fueron los principales factores que dieron lugar a la distension
en las relaciones de los paises sudamericanos. Esa distencion permitié una
aproximacion, principalmente entre Brasil y Argentina, como fruto de una
iniciativa fundamentalmente politica, nacida inclusive antes del desmonte
de la era bipolar®. Fue esa aproximacion la que permitio, en el ambito de
la defensa y seguridad subregional, que esos paises no solo olvidasen anti-

7 SORJ, Bernanrdo e FAUSTO, Sergio. «O papel do Brasil na América do sul: estratégias e
percepgdes mutuas», en Politica Externa, vol. 20 n.° 2, set/out/nov 2011.

® E| destrabe de la tension entre Argentina y Brasil es registrado historiograficamente con
la firma del Acuerdo Brasil-Paraguay-Argentina sobre cooperacion Técnico-operativa ltaipu-
Corpus, firmado el 19/0ct/1979. (BRASIL. Resenha de Politica Exterior do Brasil, numero
283. DF: Ministério das Relagées Exteriores, 1979, p. 139). Sobre este episodio ver un de-
tenido estudio sobre las relaciones Argentina-Brasil en la tesis doctoral de WINAND, Erica.
Diplomacia e Defesa nagestao Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Histéria e Con-
Juntura na anélise das relagées com a Argentina. (Defendida el 27/09/2010).
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guas desavenencias y desconfianzas, sino que también comenzasen a inten-
tar compatibilizar posiciones en relacion al futuro de proyectos militares.
Fue ese intento el que permitié que se ampliase el entendimiento entre sus
cuerpos militares, mediante ejercicios y maniobras comunes, asi como con
el intercambio de alumnos en cursos de altos estudios, en las escuelas de
comando y en el ambito de la inteligencia, entre otros aspectos.

Es posible ver esta mudanza de perspectivas tanto hemisféricamente, por
los conceptos, resoluciones y recomendaciones emitidos por las organiza-
ciones internacionales, cuanto regionalmente, por los acuerdos y tratados
bilaterales. Sin embargo, la institucionalizacion consagrada en este perio-
do no refleja ni la profundidad ni el alcance logrado en la informalidad
del contacto directo entre las Fuerzas Armadas de los paises de la region.
La eficacia de los mecanismos de confianza mutua aplicados en la region,
asi como la consolidacion de la confianza alcanzada entre los paises sud-
americanos, no fueron fielmente contemplados en el ambito formal con la
institucionalidad esperada. América del Sur tendria que esperar hasta la
constitucion de la UNASUR v, en su interior, el Consejo de Defensa Sura-
mericano para tener finalmente, aunque de forma aun incipiente, la prime-
ra institucionalizacion de acuerdos regionales. Podemos ver esos procesos
en el ambito hemisférico y en el subregional.

B En el ambito hemisférico

A partir del fin de la Guerra Fria, y del diseno de una geometria de fuerzas
bipolar, los organismos internacionales, particularmente las comisiones
ocupadas de la seguridad internacional, comenzaron a discutir los con-
ceptos tradicionales de seguridad buscando una aproximacién conceptual
a la fisonomia de las nuevas amenazas que erizaban la epidermis politica
del mundo. En el hemisferio, este proceso puede ser notado por la preocu-
pacion, en el seno de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), por
la deliberacion para formular una nueva agenda de seguridad, la creacion
de una comision especial para tratar este tema y la discusion sobre la Junta
Interamericana de Defensa (JID) y el Colegio Interamericano de Defensa
(CID). La preocupacion de la OEA por la seguridad hemisférica —tal vez
por considerar insuficiente el Tratado Interamericano de Asistencia Re-
ciproca (TIAR), disenado para las exigencias propias de la Guerra Fria
y debilitado en la guerra de las Malvinas— qued6 de manifiesto cuando
su Asamblea General, realizada en Santiago de Chile en 1991, emitio la
Declaracion de Santiago, creando un grupo de trabajo que inicié consultas
sobre la cuestion de la seguridad hemisférica. La Asamblea General
de 1992 sustituyo ese grupo por la Comision Especial de Seguridad Hemis-
férica, que se tornaria permanente en 1995, con el nombre de Comision de
Seguridad Hemisférica.
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En la Asamblea General de 1991, en Santiago de Chile, los estados miem-
bros adoptaron el compromiso de iniciar un proceso de consultas sobre
seguridad hemisférica, a la luz de las nuevas circunstancias regionales y
mundiales, desde una perspectiva actualizada e integral de la seguridad y
el desarme. En un documento de 1993©), el embajador Hernan M. Patifio
Mayer, presidente de la Comision Especial de Seguridad Hemisférica, cri-
tico la vision «militarizada» y «estatica» que caracterizaba, hasta ese mo-
mento, los conceptos de seguridad y propone definirla como la «situacioén
que en cualquier ambito posibilita el ejercicio de las propias capacidades,
a pesar de la existencia de acciones o situaciones antagoénicas». Mas ade-
lante, en el mismo documento, caracteriza la defensa por su caracter di-
namico, como «un conjunto de medidas y acciones destinadas a enfrentar
distintos tipos de situaciones de riesgos potenciales o efectivos o a reducir
la vulnerabilidad ante las mismas». Patifio Mayer rechaza la limitacion del
concepto de seguridad al factor militar1® y acepta su ampliacioén a cues-
tiones como la extrema pobreza, el crecimiento desenfrenado de la pobla-
cion, la desigual distribucion de la riqueza, las barreras al libre comercio,
la proliferacion de armas de destruccion en masa, etc. Sin embargo, limita
el empleo del componente militar a aquellas areas que, por su naturaleza,
puedan exigir el uso de la fuerza o el aprovechamiento de sus capacida-
des técnicas y logisticas. Para €l, el concepto «seguridad cooperativa» (que
propone para sustituir el de «seguridad colectiva») significa que la seguri-
dad de cada miembro es garantizada por todos —«todos por uno»—. Esta
nocion implica: a) valores e intereses compartidos; b) la decision comiin de
protegerlos, y ¢) la voluntad politica de enfrentar colectivamente las situa-
ciones antagonicas y las agresiones que puedan afectarlos. Diferentemente
de la seguridad colectiva que prevé la respuesta a la agresion y su derrota,
la seguridad cooperativa, para Patiio Mayer, aspira a la indefinida preven-
cion de la misma. El secretario general de la OEA, César Gaviria, sostuvo
que una doctrina para las Américas deberia sustentarse en el principio de
la seguridad cooperativa, «cuyo objetivo principal es la creacion de con-
diciones de seguridad cuya estabilidad dependa de la confianza mutua,
de la regulacion de la capacidad militar y de la predictibilidad de las accio-
nes de todos los participantes»),

El altimo y tal vez mas concluyente, esclarecedor y breve documento apro-
bado durante el trigésimo segundo periodo ordinario de la OEA por los
ministros de Relaciones Exteriores y jefes de delegacion es la Declaracion
de Bridgetown. En ella, los ministros recuperan los principios contenidos

© «Aportes a un nuevo concepto de Seguridad Hemisférica — Seguridad Cooperativa»,
documento preparado por el presidente de la Comisién Especial sobre Seguridad Hemisfé-
rica de la Organizacion de los Estados Americanos, embajador Hernan M. PATINO MAYER,
mayo de 1993

(19 Todos los documentos emitidos por la OEA coincidiran en este punto.

(1) Embaixador César GAVIRIA. «Conferencia regional sobre medidas de fomento de la con-
fianza y de la seguridad», 1995.
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en la conferencia de Patio Mayer analizada mas arriba. Ellos recono-
cen la multidimensionalidad de las amenazas, preocupaciones y desafios,
incluyendo aspectos politicos, economicos, de salud y ambientales; que
muchos de ellos son de caracter transnacional requiriendo una coopera-
cion adecuada; que esa multidimensionalidad exige respuestas de aspectos
multiples por parte de distintas organizaciones nacionales, y, finalmente,
reconoce que la percepcion de las amenazas responde a diferencias y carac-
teristicas regionales!?. Los ministros acaban concordando en que

«los estados miembros deben intentar fortalecer y, cuando corresponda,
desenvolver mecanismos apropiados y pertinentes para profundizar la
cooperacion y coordinacion a fin de abordar de manera mds focalizada
las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios multidemensionali-
dades a la seguridad hemisférica»".

En 2003, con la Declaracion sobre Seguridad en las Américas!', es asu-
mida continentalmente tanto la diversidad de los desafios, preocupacio-
nes y amenazas cuanto la «multidimensionalidad» de su alcance. Con esto
altimo, entiendo que se quiere indicar que los desafios, preocupaciones
y amenazas alcanzan diferentes ambitos y aspectos estatales. Sin embar-
go, muchas de esas preocupaciones y desafios, como los ambientales, los
politicos, econdémicos, la pobreza extrema'>, no parecen amenazar la so-
berania ni el monopolio legitimo de la violencia que la garantice. En rea-
lidad, muchos de ellos, mas que amenazas a la soberania nacional o a la
democracia, son claros indicios de soberanias incompletas y consecuencias
indeseadas de democracias deficientes. No obstante, para los signatarios
del documento, ellas «han determinado que la seguridad tenga un caracter
multidimensional».

Las Conferencias de Ministros de Defensa de las Américas (CMDA) pro-
metian la creacion de un foro especifico para discutir las cuestiones re-
lativas a la defensa del hemisferio democraticamente. Desde la primera
reunion de Williamsburg quedo claro que era la instrumentalizacion del

(12 Trabajamos en esta direccion, discutiendo la particularidad perceptiva de las amenazas,
en el articulo «<Una reconceptualizacion de las ‘Nuevas amenazas’: de la subjetividad de la
percepcion a la Seguridad Cooperativa», en LOPEZ, Ernesto y SAIN, Marcelo (comp.). «Nue-
vas Amenazas». Dimensiones y perspectivas. Dilemas y desafios para la Argentina y el
Brasil. Quilmes: Universidad Nacional de Quilmes Editorial, 2004.

(13 AG/DEC.27(XXXII-O/02). Declaracién de Bridgetown: Enfoque multidemensional de
la Seguridad Hemisférica (aprobada en la cuarta seccion plenaria celebrada el 4 de junio
de 2002).

(1 Declaracién sobre seguridad en las Américas (aprobado en la tercera sesion plenaria,
celebrada el 28 de octubre de 2003) OEA/Ser.K/XXXVIIl, CES/dec. 1/03 rev. 1, 28 oc-
tubre 2003.

(19 A menos que, como ironiza Ernesto Lépez, « ‘pobres extremos’ puedan devenir ‘po-
bres extremistas’ y amenazar la paz social y/o politica de una regioén o pais», en LOPEZ,
E. y SAIN, M. (coompiladores). «Nuevas Amenazas».... Op. cit. p. 57.
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interés norteamericano en restablecer el control estratégico del hemisferio
después de finalizada la Guerra Fria. En la discusion de las amenazas con-
tinentales se intentd imponer una agenda unica para el hemisferio definida
por un conjunto de temas del interés especifico de la potencia hegemonica.
A cada version de las CMDA se incluian nuevas amenazas tornado el limi-
te del concepto de «defensa» cada vez mas vago y nebuloso. En realidad,
cualquier dificultad ante la cual podria encontrarse la administracion de
los paises del hemisferio podia ser considerada una «amenaza» y, en cuan-
to tal, objeto de deliberacion del area de la defensa. Por otro lado, fueron
quedando claro, en la medida en que las CMDA se sucedieron, las posicio-
nes de los paises ante las divergencias de entendimiento conceptual. En las
definiciones que motivaron esos posicionamientos fue consolidandose la
interpretacion compartida de los paises de América del Sur que, considero,
en su diferencia con las interpretaciones de los demas paises del hemisfe-
rio, constituyo una de las fuentes que alimento la iniciativa subregional de
UNASUR y del CDS, configurando la buscada «identidad estratégica» de
América del Sur.

M En el ambito regional

La integracion regional se inicid en los comienzos de la década pasada a
partir de un proceso de distension marcado por la desarticulacioén de las
percepciones de amenazas militares mutuas entre los paises de la region,
particularmente entre la Argentina y el Brasil. Contribuy6 a este proceso
la aceptacion de instancias de resolucion pacifica y negociada de los con-
flictos y tensiones existentes, especificamente de la concurrencia estraté-
gica entre aquellos dos paises. Este camino permitié desactivar antiguos
contenciosos y cuestiones conflictivas de larga data. Se tratdé de un pro-
longado y elaborado proceso de desmonte de tradicionales cuestiones que
provocaban situaciones y percepciones de confrontacion. Desde entonces,
la region no presentd mas disputas o conflictos que exigiesen resolucion
militar o en los cuales el factor castrense configurase una instancia de re-
solucion viable. Por el contrario, se profundizo la integracion econdémica y
comercial e, inclusive, ambos paises definieron un Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR) y su area de influencia como un espacio estratégico clave
de sus politicas exteriores y de defensa.

El proceso de aproximacion, nacido por las iniciativas para la formacion
del MERCOSUR, auxilié a derrumbar barreras de enemistad que man-
tenian en frentes opuestas estos paises. Las medidas de aproximacion tu-
vieron un ritmo diferente para cada area. Asi, en los afios 90, se producen
avances significativos en las politicas educativas —reformas legales para
validacion de titulos y diplomas—, culturales y comerciales, estas ultimas
con algunos reveses momentaneos, pero todas sujetas al humor de los go-
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biernos. En la esfera de la defensa y seguridad los pasos fueron mas lentos
y parsimoniosos que en cualquier otra y no podia ser de otra manera, pues
una vez iniciado el proceso las posibilidades de retroceso, diferentemente
de lo que pasa en las otras areas, son menores. Tal vez por eso los cambios
de gobierno y la desaceleracion comercial del MERCOSUR no afectaron
de la misma forma el area militar, que contintia en el camino de la coope-
racion. Volveremos a tratar de la relacion de Brasil con la subregion mas
adelante.

B PROYECCION INTERNACIONAL DE BRASIL: EN LA
CONTRAMANO DE LAS EXPLICACIONES DE LAS
RELACIONES INTERNACIONALES

Son perceptibles algunos indicadores claros que parecen anunciar la emer-
gencia de un mundo para el cual la formalizacion de las relaciones inter-
nacionales a la que estabamos acostumbrados ya no satisface. Entre esos
indicadores, y como los mas visibles, podemos citar: el fin de la Guerra
Fria y de la bipolaridad; el aumento de la interdependencia intrarregional
e interregional; el creciente papel de los paises emergentes que, con redi-
mensionado peso econdomico y politico, exigen alteraciones institucionales
que reflejen el nuevo orden internacional; la crisis econdémica de 2008 que
amenaza la consistencia de la zona del euro; los fracasos estratégicos de
la superpotencia en todos los teatros en que participd, en los que trans-
formo vanas victorias militares en rotundos fracasos politicos y, también,
su propia crisis econoémica, que la obliga a cierta reclusion en los limites
nacionales, y, por ultimo, el fracaso de las intervenciones unilaterales que
colocaron en jaque el papel de las organizaciones internacionales. Pero
sobre todo, el descrédito que se abatio sobre el arbitrario unilateralismo
reclamado por los Estados Unidos, que fue dando lugar a la busqueda de
nuevas formulas de procesos decisorios que ofreciesen mayor legitimidad y
estabilidad a las relaciones internacionales. Esa busqueda de legitimidad
y estabilidad acab¢ transfiriendo un mayor peso politico a los foros multi-
laterales que, de forma natural y en defensa de intereses comunes, fueron
nucleando grupos de paises para operar en los diferentes campos del am-
bito internacional y en los que las potencias emergentes podian aspirar a
un mayor ejercicio politico sobre las decisiones de trascendencia global.

Ese ambiente, configurado por la multipolaridad de las correlaciones de
fuerzas y la multilateralidad de foros con capacidad de decision sobre las
politicas en los diferentes campos de los intereses globales, es el terreno
mas adecuado a las particularidades y capacidades de la politica externa
brasilefia. Sin embargo, durante mucho tiempo, cierta paralisis de la politi-
ca externa brasilena parecia indicar, para algunos analistas, que, por jugar
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en diferentes tableros y niveles de las relaciones internacionales, cerrar una
jugada en un tablero podia colocar en riesgo las negociaciones en otro.
Es decir, la percepcion, por parte de los formuladores brasilefios, de que,
por ejemplo, una jugada en el tablero del MERCOSUR podria colocar en
riesgo el juego en el regional, o que un acuerdo en un tablero multilateral
podria perjudicar el juego en el tablero del MERCOSUR 'y asi en todos los
tableros, llevaria a un atolladero deliberativo del proceso de decision y la
paralisis decisoria de la politica externa. Sin embargo, en un determinado
momento, las jugadas comienzan a destrabarse y los tableros parecen coor-
dinarse en todos los niveles, de manera que el éxito en un juego colabora
en las jugadas de todos los tableros. Pude discutirse si la diplomacia pre-
sidencial, particularmente conducida carismaticamente por el presidente
Lula, fue la llave que abrid este proceso, o si debe atribuirse a la capacidad
de conduccién diplomatica brasilefia, o si fueron las circunstancias de la
coyuntura sistémica, o, todavia, si fue la combinacion de todos esos facto-
res. En lo que todos los analistas coinciden es en que todos los tableros se
activaron y las jugadas comenzaron a ser cerradas positivamente.

Si bien el Brasil siempre busco una proyeccion como actor global de las
relaciones internacionales, solo recientemente pensd en su entorno inme-
diato no Unicamente como dificultades y amenazas, sino por su funciona-
lidad para su proyecto de alcanzar su objetivo global. En efecto, algunos
analistas defienden la tesis de que para que el Brasil consiguiese una reco-
nocida influencia global, primero deberia mostrar, como condicion de po-
sibilidad, el ejercicio de un liderazgo en su esfera de intereses inmediatos de
manera incontestada. ;Cémo podria —opinan ellos— un pais ser reconocido
como lider global si antes no consigue mostrar su liderazgo regionalmente
entre sus vecinos? Sin embargo, contrariando las teorias de las relaciones
internacionales corrientes, a partir de los ultimos dos anos del segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, pero de manera claramente in-
cisiva durante los dos mandatos de Gobierno de Luiz Inacio Lula da Silva,
el Brasil fue proyectando, de manera decidida y nitida, su perfil de actor
global con influencia real en varios foros multilaterales internacionales, sin
todavia ejercer decidido y reconocido liderazgo regional.

Otra tesis bastante consagrada entre los internacionalistas, especialmente
entre aquellos moldeados por la matriz realista de las teorias de las rela-
ciones internacionales, es la que afirma que el relacionamiento entre los
sujetos de las relaciones internacionales (en nuestra época los Estados)®

(18 Varios autores defienden que, no obstante sean varios los actores de las relaciones in-
ternacionales (Iglesia, sindicatos, partidos politicos, organizaciones internacionales —Ol-,
organizaciones no gubernamentales —-ONG—, opinion publica, etc.), el unico «sujeto» de las
relaciones internacionales, el Unico sujeto pleno de derecho, capaz de declarar la guerra o
firmar la paz, es la unidad politica, en nuestra época el Estado. Ver, entre otros, SEITENFUS,
R. Relagées Internacionais. Sdo Paulo: Manole, 2004; MINGST, K. Essentials of Internation-
als Relations. Norton & Company, Inc., 2004.
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esta pautada por una jerarquia determinada por el acimulo de fuerzas,
que constituye la potencia de cada uno y la capacidad que estos posean
para proyectarla en su espacio de interés. Los elementos que componen esa
potencia, tanto en su naturaleza cuanto en su cantidad, que seran llevados
en cuenta como variables a la hora de calcular el peso de la proyeccion de
cada Estado, varia en las consideraciones de un autor a otro. La extension
territorial, las riquezas naturales, la poblacion y la composicion étnica de
la misma, el abastecimiento energético, su desarrollo en ciencia y tecno-
logia, su indice de bienestar social, su infraestructura son algunas de las
variables, consideradas con mayor o menos peso por cada uno de esos
especialistas en el momento de calcular el poder de un estado. No obstante
ello, todos son unanimes al considerar el acumulo de fuerza militar y la
capacidad para ser desplegada letalmente (o amenazadoramente) en los
distintos escenarios internacionales como la variable mas significativa para
revelar la capacidad de liderar de un estado. Esta variable, que los interna-
cionalistas conocen técnicamente como /iard power, constituiria el respaldo
material de los intereses, las intensiones y ambiciones de las potencias en
el ambito internacional (Morgenthau, 2001, especialmente el cap. 8). Esta
variable representaria la capacidad de influenciar directamente en la politi-
ca internacional. Diferentemente de la politica externa que todos los paises
realizan en su relacionamiento con sus pares, en la politica internacional
solo tienen influencia aquellos cuyo hard power se los permite.

Sin embargo, desde los tltimos anos del Gobierno de Fernando H. Car-
doso de manera incipiente e, inequivocamente, con el ascenso de Lula da
Silva al ejecutivo nacional, particularmente en su segundo mandato, el
Brasil fue proyectando una imagen cada vez mas propositiva y actuante
en el escenario internacional. De una politica externa basicamente defen-
siva, particularmente durante la dictadura militar'?, Brasil fue asumiendo
una actitud cada vez mas proactiva en los foros multilaterales y grupos de
influencia internacional hasta convertirse en un global payer reconocido
por sus pares como tal. Esta mudanza en su imagen, que supo proyectar
al mundo por medio de su politica externa y que lo llevd a una posicion
destacada en el escenario internacional, no fue construida ni garantizada
por la «construccién de la potencian® (como pretendia el régimen militar)

(" Fundamentalmente por el desarrollo de los programas nucleares paralelos, ejecutados
por cada una de las fuerzas, que pretendia dotar al Brasil de autonomia en el dominio del
ciclo nuclear. Este proyecto nuclear no conto con el apoyo norteamericano que se nego a
trasferir tecnologia, por lo que, rompiendo con la historica subordinacion a la superpotencia,
los militares brasilefios buscaron subsidios en Alemania para la construccion de sus primeras
centrales nucleares. La politica externa de este periodo del Gobierno del gral. Médici (1969-74)
fue llamada por Paulo Vizentini de «des-alineamiento sin confrontacion». Sobre este tema
consultar VIZENTINI 1998, pp. 131-195; CERVO E BUENO 2002, pp. 406-415. CERVO
2008, pp. 131-35.

(18 Sobre el tema, ver de CAVAGNARI, Geraldo L. «Introdugéo ao estudo de uma poténcia
media». Campinas: Premissas, 1994 y MIYAMOTO, Shiguenoli. Geopolitica e Poder no Bra-
sil. Campinas: Papirus, 1992.
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ni por la consolidacion de su hard power. En efecto, la capacidad militar
nacional no coincide ni siquiera con el tamafno de Brasil para su entorno
regional; después de todo, no es secreto que buena parte del parque béli-
co brasilefio esta obsoleto y que las compras que permitirian en alguna
medida su recomposicion fueron postergadas, con lo cual, parte de su ca-
pacidad naval y aeronautica estan inoperantes y la que opera lo hace con
limitaciones!"). Por lo tanto, es en otras variables esgrimidas por la politica
externa donde se proceso el cambio de imagen y el incremento de la capa-
cidad brasilefia de influir en la politica internacional.

Para explicar la trasformacion del Brasil en un actor global algunos se
apoyan en la proverbial calidad de la diplomacia del Itamaraty, otros re-
conocen en la cultura pacifica y negociadora de su pueblo un vector im-
portante, muchos ven en el carisma de Lula la verdadera palanca de la
transformacion, otros mencionan las politicas sociales, medioambientales
y energéticas como siendo la punta de lanza de la nueva politica externa
mas agresiva; hay quien defiende que el desarrollo, objetivo histérico junto
con la autonomia de la politica externa brasileifia, hoy es instrumentaliza-
do como medio de aquella frente a la crisis econdémica internacional que se
abate con especial safa contra Europa. Tal vez una combinacién de todas
estas variables y aspectos ayude a construir una explicacion satisfactoria
de la proyeccion del Brasil en el escenario internacional como global player.
De todas formas, esos elementos no son variables especificas de lo que se
conoce como hard power, sino lo que se dio en llamar soft power, un vector
cada vez mas considerado en la jerarquizacion de los Estados dentro de las
relaciones internacionales.

De todos modos, la constante que balizd esa proyeccion continuo siendo la
precaucion de que la busqueda por influenciar las decisiones globales pu-
diese colocar en riesgo la afirmacion de la autonomia decisoria y la sobera-
nia de Brasil, la defensa de la no intervencion en los asuntos internos de los
Estados y de la resolucion pacifica de los conflictos, de la multilateralidad
de las negociaciones y de la multipolaridad de las relaciones de fuerzas
en el ambito de la seguridad internacional. Estos principios, defendidos
en el ambiente internacional, constituyen el escenario en el cual aquellas
virtudes de soft power, caracteristicas de la politica externa brasilena ad-
quieren mayor relevancia en su desempefio estratégico. Como declaré Tom
Shannon, el embajador norteamericano en Brasilia, «el pais (Brasil) es uno
de los pocos en apostar de forma eficaz su futuro en la sabia aplicacion del
soft power —la diplomacia, la palanca econoémica e intereses comunes—»©2%.

(19 Ver articulo del periodico Folha de S. Paulo «Metade dos equipamentos das Forgas Ar-
madas esta indisponivel». En http://www1.folha.uol.com.br/poder/887906-metade-dos-equi-
pamentos-das-forcas-armadas-esta-indisponivel.shtml

(20 Citado por David ROTHKOPF en «Brazil's New Swagger», en Foreign Policy, febrero
28 2012. Ver en http://www.foreignpolicy.com/articles/2012/02/28/brazil_s_new_swagger
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B LA INFLUENCIA BRASILENA EN LOS PROCESOS DE
INTEGRACION AMERICANOS

Dentro de las propuestas de «comunidades de seguridad»®?, los Estados
pueden operar conjuntamente a partir de la coincidencia de intereses y va-
lores buscando las semejanzas o complementariedades de sus capacidades
defensivas para elaborar sistemas de seguridad cooperativa y cooperar en
la defensa (Flemes, 2006). Si, por un lado, no es posible considerar amena-
zas comunes para todo el hemisferio (por la naturaleza perceptiva y, por lo
tanto, psicologica de las amenazas)@?, por otro lado, existe la percepcion
compartida de las amenazas que se ciernen sobre regiones limitadas, con
caracteristicas semejantes y capacidades defensivas mas o menos equipa-
rables.

Entre la percepcion de intereses y condiciones comunes hasta llegar a la
elaboracion de un proyecto comun que lleve a algtn tipo de comunidad de
seguridad, el continente debid pasar por un largo proceso aiin inconcluso
y menesteroso de consolidacion. En primer lugar, el continente presencio
una etapa de democratizacion interna en los Estados: la mayor parte de
los paises del continente pasaron por prolongadas dictaduras de base mi-
litar que confrontaron a las sociedades con sus Fuerzas Armadas. Hoy, la
aplicacion de la Carta Democratica de la OEA es una exigencia sine qua
non en todos los procesos integrativos del continente (exigencia que no
acontece en la ONU). Por otro lado, fueron resolviéndose los viejos con-
tenciosos, disminuyéndose las tensiones, reduciéndose las desconfianzas
mutuas y construyéndose parsimoniosamente la confianza, aumentando
las colaboraciones bilaterales para llegar a las multilaterales cada vez mas
profundas y extensas®®.

No hay formulas globales que conduzcan magicamente de historicas des-
confianzas y viejos contenciosos a la conformacion y consolidacion de co-
munidades de paz y seguridad, sin embargo, Europa lo consiguié. A pesar
de la creciente interdependencia reciproca, de la tendencia internacional
de articulacién de los paises en bloques de intereses y de las recomenda-
ciones de la ONU y de la OEA sobre la conveniencia de la cooperacion en
defensa, parece que no hay otra forma de procesar esta tendencia integra-
tiva, inclusive en el ambito de la seguridad internacional y de la defensa,
a no ser partiendo de los espacios geopoliticos en los que cada pais esta

21 No obstante algunas actualizaciones, reconocemos que el concepto de «comunidades
de seguridad» fue fundamentado por los estudios de Karl DEUTSCH en su Analisis das
relagées internacionais. Brasilia: UnB, 1982.

22) Discutimos esto detenidamente en «Una reconceptualizacion de las ‘Nuevas amenazas':
de la subjetividad de la percepcion a la Seguridad Cooperativa», en LOPEZ y SAIN 2004.
23 Ver sobre este aspecto ROJAS ARAVENA, Francisco. «Seguridad en las Américas, los
desafios Post Conferencia: Operacionalizar los consensos y articular los conceptos», en Se-
guridad en las Américas, Fundacion Friedrich-Ebert-Stiftung, Briefing Paper, mayo 2004, p. 2.
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insertado. En primero lugar, la proximidad geogréafica, la historia muchas
veces escrita en conjunto, un idioma en comun, la pertenencia a una regioén
con fronteras compartidas y, por lo tanto, problemas en comun es uno de
los aspectos mas importante para establecer acuerdos que involucren la
presencia o el uso de la fuerza. Por otro lado, esos acuerdos implican la
aceptacion de un marco normativo y regulativo que establezca reglas, obli-
gaciones y procedimientos aceptados de manera unanime y consensual por
todos los paises que se dispongan a participar del acuerdo, lo que normal-
mente puede ser logrado con mas facilidad por pequefios grupos de pocos
paises pertenecientes a la misma region, con caracteristicas geograficas,
culturales, lingtliisticas e historicas comunes.

En este sentido, y reconociendo la distribucion geografica de nuestro con-
tinente, podriamos hablar de un area del norte, que incluiria a los Estados
Unidos de Norte América, Canada y México, una region centroamericana
y caribefia y una region sudamericana compuesta de tres areas (el MER-
COSUR, mas Bolivia y Chile; el area amazonica —con todos los paises que
comparten la regién—y el area andina —Bolivia, Peru, Ecuador, Colombia
y Venezuela-). En las tres regiones se desarrollan, con diferentes resulta-
dos, esfuerzos para la creacion de comunidades de seguridad que, con di-
ferentes estados de desarrollo, obedecen mas o menos a las necesidades y
particularidades de cada region. Las llamadas «nuevas amenazas» afectan
a cada region de manera especifica y por diferentes vectores. Por ejemplo,
la comunidad del norte se resiente especialmente por el trafico de drogas,
la migracion y mas recientemente por el terrorismo. A pesar de que estas
amenazas no estan ausentes en las demas regiones del continente, como
particularidad regional la region de Centroamérica y el Caribe padece to-
davia la existencia de algunos santuarios de autonomia militar, del nar-
cotrafico, del impacto migratorio y, sobre todo, de desastres naturales®®.

América del Sur presenta un escenario bastante heterogéneo entre los Es-
tados que la componen, sea por sus caracteristicas geopoliticas o por sus
condiciones socio-econdmicas. No obstante, la pertenencia a un area de
seguridad compartida implica el mutuo reconocimiento de las proyeccio-
nes estratégicas de los vecinos, lo que significa la transparencia en la ela-
boracion y formulacion de las politicas de defensa de cada uno de esos
paises. A su vez, esas politicas nacionales de defensa pueden ser orientadas
por la posibilidad de operar cooperativamente dentro de su comunidad de
defensa. Consideramos que en esta perspectiva se puede analizar mas de-
tenidamente la construccion de una comunidad de defensa para América
del Sur y el peso especifico de la iniciativa y buenos oficios brasilefos en el
disefio de esa arquitectura.

@4 Ver de BALDIZON NAVASCUES, I. y SOLIS RIVERA L. G. «<América Central y el multila-
teralismo», en ROJAS ARAVENA, F. (editor). Multilateralismo. Perspectivas latinoamericanas.
Santiago de Chile: ed. Nueva Sociedad, 2000.
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B CONTEXTOS Y DECISIONES EN LOS ANILLOS DE INTERES
DEL BRASIL

Existe cierta concordancia entre los estudiosos de la politica externa bra-
silena sobre la percepcion de las esferas de proyeccion del interés del Bra-
sil en ambitos diferentes que son vistos, por algunos analistas, como la
«teoria de los anillos concéntricos». Conforme a ella, Brasil proyectaria su
influencia y realizaria sus intereses en esferas concéntricas sucesivas, desde
la mas préoxima ¢ inmediata, su entorno subregional, hasta los foros de
alcance global. La primera esfera, correspondiente al anillo mas proximo
de insercion, seria su vecindario inmediato, el MERCOSUR politico y el
Cono Sur estratégico. El proximo anillo abrazaria la subregion y sus foros
especificos, la UNASUR y el Consejo de Defensa Suramericano como am-
bito de las discusiones de Seguridad subregional. La proyeccion de su inte-
rés en el tercer anillo es su insercion regional, coincidente geograficamente
con el continente americano y sus foros especificos, como la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), en ese ambiente la Junta Interamericana
de Defensa (JID), las Conferencias de Ministros de Defensa de las Améri-
cas (CMDA), las Cumbres de Presidentes y la recién creada Comunidad de
Estados Latino Americanos y Caribefios (CELAC). Finalmente los intere-
ses globales brasilenos se ven reflejados en su participacion activa en varios
grupos de Estados que se constituyen en importantes foros de decision e
influencia global (como los BRICS, ¢l G-20, el GATT, IBSA, OMC, FMI),
en la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y sus varias comisiones
y consejos, particularmente su historica pretension de conseguir un lugar
para integrar el Consejo de Seguridad de la ONU (CSNU) como miembro
permanente y que coincide con el ultimo anillo de esfera de proyeccion,
que seria global.

M El anillo méas estrecho

A pesar de la confluencia de intereses ocurrida entre sus miembros en los
ultimos tiempos, no existe, en el sentido estricto del término, un proyec-
to de seguridad unico para la region. Es mas, podriamos decir que en el
MERCOSUR todavia no existe univocidad conceptual en los términos
aplicados a la seguridad, aun no se trabaja con definiciones consensuales e
inequivocas en este ambito ni se comparten metodologias y muchas veces
los resultados no son publicados. Como confiesa el ministro de la Defensa
del Brasil, «ninguna formulacién paso a ser considerada como una defini-
cion acabada y exacta, exenta de cualquier critica, de lo que venga a ser
‘defensa’ y ‘seguridad’»®.

25 Conferencia del ministro de Estado de la Defensa, José ViegasFilho, en el Curso de Ges-
tion de Recursos de la Defensa, organizado por la Escuela Superior de Guerra (ESG) y por
la Secretaria de la Organizacion Institucional del Ministerio de la Defensa, que ocurrié en
Brasilia, el 21 de octubre de 2003. Disponible en http>//www.defesa.gov.br
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A pesar de que el objetivo principal fue el establecimiento de un mercado
comun, existe un MERCOSUR politico. Este surgio «con el propdsito de
ampliar y sistematizar la cooperacion politica entre los paises miembros,
examinar cuestiones internacionales de especial interés y considerar asun-
tos de interés politico comun»®®. Con ese objetivo fueron firmadas las
primeras declaraciones presidenciales que establecieron el Mecanismo de
Consulta y Concertacion Politica del MERCOSUR (MCCP)@). El MER-
COSUR politico también comprende las areas de coordinacion de politi-
cas externas, de cooperacion en materia de seguridad internacional y en
materia de seguridad interna, entre otros®®.

Para identificar coincidencias y divergencias en los proyectos de coordi-
nacion de politicas de seguridad analizamos los comunicados conjuntos,
declaraciones presidenciales, actas de reuniones conjuntas y resoluciones
parlamentares. En ellos constatamos la convergencia respecto de las «nue-
vas amenazas». O sea, la seguridad, como es percibida por los paises del
MERCOSUR, depende fundamentalmente del control del narcotrafico,
del terrorismo, de la proliferacion de armamentos, de la equidad social,
del medio ambiente sostenido, de los derechos humanos y de la garantia
de la democracia. Esa ultima aparece enfatizada en diversos documentos
gubernamentales. Los paises miembros reiteran los principios contenidos
en el Protocolo de Ushuaia sobre compromiso democratico, el valor de
las instituciones democraticas y la forma republicana de gobierno como
condiciones fundamentales para el desarrollo del proceso de integracion y
marco de seguridad y estabilidad®.

Las otras cuestiones referentes a las nuevas amenazas surgen en la mayoria
de los documentos analizados, inclusive en resoluciones que aprueban la
cooperacion entre los Estados en el control de actividades ilicitas, como
trafico de drogas, lavado de dinero y el terrorismo. También se prevé la
cooperacion y coordinacidn reciproca en el control de ilicitos ambienta-

28) Ministerio de Relaciones Exteriores del Brasil, en http://www.itamaraty.gov.br/temas/
america-do-sul-e-integracao-regional/unasul Consultado 22/02/2012.

@27 Ver la Declaracién Presidencial sobre Dialogo Politico entre los Estados Partes. San
Luis, Argentina: junio de 1997, y también la Declaracién Presidencial sobre Consulta y Con-
certacién Politica de los Estados Parte del MERCOSUR. Asuncion: junio de 1997.

280 O MERCOSUR politico. Disponible en http>//www.mercosul.gov.br/textos.

29 Comunicado Conjunto de los Presidentes de los Paises del MERCOSUR, Bolivia y
Chile. XVIII Reunion Cumbre Presidencial del MERCOSUR. Buenos Aires: 30 de junio de
2000. Disponible en http//:www.emarg.gov.br La clausula sobre democracia también fue
referida en el Comunicado de Brasilia, elaborado en ocasiéon de la Reunion de Presidentes
de la América del Sur. También alude a la democracia el Comunicado Conjunto de los Presi-
dentes de los Estados Partes del MERCOSUR realizado en recurrencia con la XVIIl Reunion
del Consejo del MERCOSUR, que dice que los paises reafirman su adhesion a los principios
e instituciones democraticas como uno de los pilares en que se sustenta el Tratado de Asun-
cion. Hay aun otra declaracion politica del bloque que declara a la region como «Zona de Paz
y Cooperacién, libre de armas de destruccion en masa».
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les y del trafico de material nuclear e intercambio de informaciones sobre
seguridad®”, No obstante, la mayoria no son resoluciones exclusivas del
MERCOSUR, sino que ya fueron aprobadas por organismos multilatera-
les, como la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Agencia de
Energia Atémica (AIEA). Esto nos lleva a concluir que uno de los prime-
ros pasos hacia la cooperacion bilateral o multilateral consiste en ajustar
los criterios nacionales a los preceptos de organizaciones internacionales
que los paises cooperantes ya hayan ratificado.

En el Comunicado Conjunto de los Presidentes de MERCOSUR, Bolivia y
Chile, escrito durante la reunioén extraordinaria del 18 de febrero de 2002 en
Los Olivos, los Estados decidieron crear el «Grupo de Trabajo Permanen-
te del MERCOSUR, Bolivia y Chile contra el terrorismoy», aprovechando
para «Reafirmar su compromiso con la cooperacidn internacional en la
lucha contra el terrorismo, comprometiéndose a proseguir con el apoyo en
el ambito de la OEA, a los trabajos del Comité Interamericano contra el
terrorismo (CICTE)»GD. Otro documento prevé la cooperacion entre las
fuerzas policiales, de seguridad y organismos competentes de los paises de
la region, para controlar actividades delictuosas, especialmente las ligadas
al narcotrafico, al terrorismo, al trafico de armas, municiones y explosivos
y al lavado de dinero®?. De acuerdo con este documento, «la lucha contra
todas las formas de delincuencia organizada impone una accioén conjunta,
coordenada y acordada en el MERCOSUR, en la Republica de Bolivia y
en la Republica de Chile».

La relacion convergente entre Brasil y Argentina tal vez sea la mayor ex-
presion de la unificacion de una vision en torno de la seguridad regional.
El encuentro brasileno-argentino que acontecio en 2003 en la ciudad de
Calafate confirma el interés mutuo por una alianza estratégica®?. En una

@9 Ver: MERCOSUR/CMC/DEC. N.° 10/00. Complementacion del Plan General de Coo-
peracion y Coordinacion Reciproca para la Seguridad Regional en materia de llicitos Ambien-
tales; MERCOSUR/CMC/DEC. N.° 12/00. Complementacién del Plan General de Coope-
racion y Coordinacion Reciproca para la Seguridad Regional en materia de Tréfico llicito de
Material Nuclear y/o Radioactivo entre los Estados Partes del MERCOSUR. MERCOSUR/
CMC/DEC. N.° 18/00. Complementacion de la Definicion y Configuracion del Sistema de
Intercambio de Informacion de Seguridad entre los Estados Partes del MERCOSUR. Dispo-
nible en www.mercosur.org.uy

@1 Disponible en www.mercosur.org.uy

®2 Entendimiento relativo a la cooperacién y asistencia reciproca para la seguridad regiona-
les el MERCOSUR, en la Republica de Bolivia y en la Reptblica de Chile. 4 de diciembre
de 2003. Comisiéon Parlamentaria Conjunta del MERCOSUR. Representacion Brasilefa.
Resultado de la Reunion, pauta n.” 10/2003. Disponible en //http>:www.camara.gov.br/mer-
cosur

3 Durante el Encuentro del Mecanismo Permanente de Consulta y Coordinacion sobre Te-
mas de Defensa e Seguridad, ver Comunicado Conjunto de Prensa de los Presidentes de
la Republica Federativa del Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva y de la Republica Argentina,
Néstor Kirchner. Brasilia: 11 de junio de 2003. Disponible en www.emabarg.br
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declaracion conjunta de los presidentes®? fue reforzada la idea de consoli-
dar la asociacion estratégica entre ambos paises en un ambito de amistad,
confianza y previsibilidad. En aquella ocasion firmaron el «Memorando de
Entendimiento de un mecanismo de intercambio de informacién sobre la
circulacion de trafico ilicito de armas de fuego, municiones y materiales ex-
plosivos». Ademas, los presidentes acordaron establecer un procedimiento
especial de cooperacion y trabajo conjunto en el ambito del Consejo de
Seguridad de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU).

Aln antes de esa declaracion, un documento instituia que Brasil y Argen-
tina deberian presentar mutuamente informes sobre los avances en coope-
racion nuclear, sobre el desarrollo de proyectos aeroespaciales conjuntos
y las consultas para la aprobacion del material aeronautico. En el mismo
documento también qued6 manifiesto el interés mutuo en el desarrollo de
vehiculos lanzadores de satélites y en contribuir con las capacidades espe-
cificas necesarias para el uso de la Base de Alcantara (Maranhao, Brasil) y
de realizar una mision via satélite conjunta con el objetivo de observacion
de los territorios de Brasil, Argentina y paises de la regiéon®>. Conforme
el Consenso de Buenos Aires, firmado en la misma ocasion, los paises se
comprometian a tratar de acabar con el desempleo y la pobreza, en rea-
firmar el papel de la ONU y del Consejo de Seguridad en las relaciones
internacionales como instrumento universal para el mantenimiento de la
pazy la seguridad internacional. También resaltaron la importancia de la
Carta de la ONU y la necesidad de combatir las amenazas a la pazy a la
seguridad internacional y de contener las actividades terroristas.

No obstante la falta de unidad estratégica entre Brasil y Argentina, estos
paises han mostrado clara disposicion en esa direccion en los diversos
mecanismos firmados y en las declaraciones de ambos presidentes y de
sus ministros de Defensa. Hasta este momento, apenas se constata la
consolidacion de la confianza mutua que puede, en un futuro préximo,
conducir a una efectiva cooperacion en las areas de defensa y seguridad.
Sin embargo, debemos reconocer que fue en el ambito politico y de la
defensa donde, aunque timidos y con baja institucionalidad, se dieron
los pasos mas firmes en el camino de integracion. Por eso concordamos
con que «mientras que en el MERCOSUR persiste un conjunto de tra-
bas en la agenda de negociaciones comerciales del bloque, la diplomacia
brasilena mostro proactivismo en la (...) UNASUR, y la posterior crea-
cion del Consejo de Defensa Sudamericano» (Hirst; Soares de Lima;
Pinheiro, 2010).

@4 Declaracién Conjunta de los Presidentes de la Republica Federativa del Brasil e de la
Republica Argentina, firmada en Buenos Aires el dia 16 de octubre de 2003.

@) Firmado por los presidentes de las Camaras de Diputados de ambos paises el 15 de
agosto de 20083, siete dias antes del accidente que envolvié la explosién del vehiculo lanza-
dor de satélites (VLS) en la base de Alcantara.
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Ante el pesimismo de algunos sectores en cuanto a las perspectivas del
MERCOSUR, el actual ministro de Relaciones Exteriores brasilefio, el
diplomatico Antonio Aguiar Patriota, fue enfatico al afirmar los éxitos
alcanzados por el proceso integrativo. Ante las opiniones pesimistas que
defienden que el MERCOSUR esta en crisis Patriota es contundente:

«No estoy de acuerdo en absoluto. MERCOSUR es una gran historia de
éxito, y hoy se beneficia de una convergencia politica muy importante. Los
cuatro dirigentes emanan del mismo tipo de trayectoria politica, de lucha
por los derechos de los menos favorecidos, de los sectores mds pobres de
las sociedades. Pepe (El presidente del Uruguay, José Alberto Miijica Cor-
dano) Mijica es un simbolo de la lucha contra la dictadura en Uruguay.
Lo mismo Dilma Rousseff, y el presidente (Fernando) Lugo a su manera,
v la presidenta (Cristina Ferndndez) Kirchner también. En términos co-
merciales, la multiplicacion es impresionante. En veinte aiios pasamos de
cuatro a mds de cuarenta mil millones de dolares en el comercio entre los
cuatro miembros»©9),

M El segundo anillo: América del Sur y la estrategia brasilefia

La politica externa brasilena inicia el siglo xx1 con la identificacion de
América del Sur como la subregion estratégica de su insercion interna-
cional. Esta orientacion no se explica solamente por la preferencia pre-
sidencial, claramente expresada tanto durante su campafia como en sus
primeros discursos como primer mandatario del presidente Lula. Creemos
que la eleccion de este recorte de area de insercion preferencial facilitaba
la realizacion de los principios y objetivos historicos del Brasil, sumado a
la posibilidad concreta de consolidar la preeminencia como lider regional
de manera consensuada por sus vecinos. Nuestra hipdtesis es que, por un
lado, el anillo mas estrecho del MERCOSUR, emperrado por cuestiones
comerciales arrastradas desde su nacimiento, dificultaba la posibilidad de
institucionalizar otras instancias en el area de la defensa y la seguridad
internacional sin condicionar la autonomia brasilefia para acordar con
otros paises latinoamericanos®?. Por otro, la demora en las respuestas, o

(38 Ver «Sudameérica es nuestro escenario privilegiado de cooperacion», entrevista del can-
ciller Antonio de Aguiar Patriota ofrecida a Apuntes Internacionales el 06/02/2012. En
www.apuntesinternacionales.cl/blog/2799-sudamerica-es-nuestro-escenario-privilegiado-
de-cooperacion%E2%80%9D-entrevista-con-el-canciller-antonio-de-aguiar-patriota/

©7) Mi hipétesis es que el principal elemento que dificultd la institucionalizacion de la mayoria
de las iniciativas presidenciales en el area de la defensa y la seguridad internacional fue el
principio de autonomia decisoria y el de la soberania irrestricta, tanto del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores cuanto del Ministerio de Defensa. Creo que esa contradiccion explica en
parte el porqué de muchos importantes avances informales en el area de la construccion de
la confianza mutua no se vieron coronados por la institucionalizacion de los mismos que los
vecinos esperaban. Creo que esa contradiccion entre la irrestricta cooperacion informal y la
impermeabilidad institucional es lo que ha frustrado a los vecinos y aumentado la increduli-
dad en cuanto a la capacidad de Brasil como lider regional.
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la frustracion ante ellas, por parte de la Organizacion de Estados Ameri-
canos (OEA) en relacion a algunas de las crisis que se abatieron sobre el
continente (como el intento de golpe militar en Venezuela, la crisis separa-
tista de Pando en Bolivia, el conflicto entre Ecuador y Colombia, el golpe
de Estado en Honduras) llevo a cierto desencanto con la capacidad de esta
organizacion. Como dijo el embajador Pinto Gama:

«Las dificultades enfrentadas por la OEA en la promocion del dialogo y
el entendimiento entre los paises de las Américas no llegan a sorprender.
Las divergencias entre sus estados miembros sobre la readmision de Cuba
en el sistema interamericano, el déficit de derechos humanos en algunos
paises de la region y las crisis politicas mas recientes (especialmente las
de Bolivia y de Honduras en 2009) parecen confirmar los andlisis de que
la OEA no logro deshacerse de conceptos pertenecientes a la logica de
la Guerra Fria. A pesar del papel positivo desempeiiado en la transicion
de regimenes militares a democracias representativas en América Latina
en los aiios 70 y 80, la Organizacion viene perdiendo relevancia frente a
nuevas geometrias de poder en las Américas»>®.

Finalmente, el proyecto norteamericano de imponer una agenda de seguri-
dad univoca al continente, instrumentalizando para ello a las CMDA, fue
dejando claro con el pasar del tiempo, por un lado, las profundas divergen-
cias de las percepciones de amenazas por parte de los paises americanos,
que incidian en la conceptualizacién del propio concepto de «defensa»®?,
pero, por otro lado, los debates fueron consolidando algunas posiciones en
comun asumidas por grupos de paises y que anunciaban la posibilidad de
buscar una «identidad estratégica» subregional®”. Ante la heterogeneidad
estratégica de la region americana, las subregiones fueron constituyéndose
en foros adecuados y eficientes recaudadores de recursos para la busqueda
de posiciones consensuadas y soluciones estratégicas plausibles. El ajuste
politico del foco para identificar el ambito mas adecuado a las necesida-

8 GAMA, Marcos Vinicus Pinta. O Conselho de Defesa Sul-Americano e sua instrumenta-
lidade. Palestra proferida na FIESP, cidade de S&o Paulo, em 05/05/2010.

) Mientras algunos paises enfatizaban la diferencia entre «defensa» y «seguridad» otros
incluian en la agenda todas las preocupaciones del Estado en el ambito de un concepto
muy ampliado de «seguridad». Temas como migraciones, huracanes, maremotos, HIV, maras,
crimen organizado, hasta el campeonato mundial de criquet fueron considerado tema de
discusion de una reunién de ministros de Defensa. Sin embargo, para algunos paises esos
temas escapaban a la competencia de sus ministros de Defensa, recayendo en otros minis-
terios (Justicia, Salud Publica, Seguridad, Medio Ambiente, Interior, etc.) no representados
en esas reuniones.

49 No obstante contase con la iniciativa brasilefa, creemos que fue la consciencia de esa
identidad estratégica «encontrada» que esta en la base de la construccion del CDS. Si los
sudamericanos mostraron desacuerdos cada vez que intentaron discutir economia o comer-
cio, fue rapidamente que encontraron las coincidencias (aunque puntuales fundamentales)
de posiciones frente a los temas de defensa que facilité la reflexion sobre una «identidad
subregional».
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des de la proyeccion de la politica externa brasilefia fue expresado por el
Ministerio de Relaciones Exteriores en su balance de la politica externa de
2003 a 2010:

«Por un lado, se considero que la integracion no podia quedar restricta al
MERCOSUR, tanto por su alcance geogrdfico limitado a la bacia del Plata
como por su cardcter principalmente comercial. Por otro lado, la integra-
cion latinoamericana y cariberia, a pesar de ser importante, fue percibida
por el gran niimero de paises involucrados como siendo mds compleja y,
por lo tanto, con objetivos necesariamente mds modestos. Se prefirio prio-
rizar la region sudamericana, entendida como el entorno geogrdfico inme-
diato al territorio brasilefio, en que la coordinacion politica y los proyec-
tos concretos de integracion eran mds viables.» (En:http://www.itamaraty.
gov.br/temas/balanco-de-politica-externa-2003-2010/1.1.3-america-do-
sul-integracao-sul-americana/view Consultado el 15/02/2012).

La diplomacia manifiesta la decision brasilefia por medio de la cual fue-
ron siendo colocados los pesos estratégicos de su proyeccion en América
del Sur, impulsando la institucionalizacion de UNASUR y dentro de este,
como instrumento especifico de la defensa que pretende conformar una
comunidad de seguridad regional, el Consejo de Defensa Suramericano.

En la segunda mitad de 2007 Brasil, por iniciativa de su presidente, Luiz
Inacio Lula da Silva, comenzo a impulsar la creacion de lo que finalmente se
conoceria como Consejo de Defensa Suramericano (CDS). La inexistencia
de detalles levanto sospechas, entre analistas y especialistas, sobre la forma
en que se articulaba politicamente ese proyecto. En marzo de 2008, superado
el punto mas algido de la crisis entre Colombia y Ecuador, la idea del CDS
asumio natural notoriedad. Los discursos del ministro de Defensa brasilefo,
en aquel momento Nelson Jobim, en los Estados Unidos indicaban la ne-
cesidad de crear un organismo sudamericano para actuar en las cuestiones
internacionales «con una posicion relevante y no pura y simplemente mani-
pulados por otras circunstancias y otros intereses»“). El proyecto del CDS
fue presentado a las delegaciones de los paises sudamericanos durante la re-
unioén que llevo a la firma del Tratado Constitutivo de la Unidon de Naciones
Sudamericanas, el 23 de mayo de 2008. Dicho tratado® sefiala como uno de
los objetivos de la UNASUR el intercambio de informacion y de experien-
cias en materia de defensa. Sin embargo, los representantes sudamericanos,
principalmente por la oposicion del presidente colombiano, no lograron un
acuerdo para colocar en votacion la creacion del CDS. Se acordd la consti-
tuciéon de un grupo de estudio sobre el Consejo de Defensa, con dos repre-
sentantes de cada pais (uno del area de defensa y otro de relaciones exterio-
res) que contaba con un plazo de 90 dias para expedir una propuesta final de

1) «Ministro quer criar conselho sul-americano». Folha de S. Paulo, 21/03/2008.
(42 En su articulo 3 «Objetivos Especificos», inciso S.
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Consejo. Frente a lo que parecia un facil consenso subregional, Colombia
rechazaba la creacion del Consejo —aunque, afirmaria Uribe, «hemos acep-
tado la formacion de un grupo de trabajo»®)— por las divergencias con sus
vecinos en torno de la clasificacion de grupos armados como «terroristasy.

Ante la firmeza de Uribe, el presidente brasilefio, Lula da Silva, afirmoé que
«Precisamos contar con nuestro sector de defensa pensado conjuntamente.
Eso solamente sera posible si creamos el instrumento, que es el Consejo».
La presidenta chilena Michelle Bachellet defendi6 la creacion del CDS con
el argumento de que el 6rgano tendra condiciones de normatizar acciones,
como la intervencion militar en Haiti, «Vamos a combinar las capacidades.
Hay elementos que cada pais considera como oportuno. Queremos cerrar
el grupo de trabajo con tarea concretan® y agregd que el proyecto hubiese
«fracasado» si no hubiese sido propuesto. Finalmente, en la Ctipula Extraor-
dinaria de la UNASUL, realizada en la Costa do Sauipe, Bahia, el 16 de
diciembre de 2008, los presidentes y presidentas de América del Sur deciden
el establecimiento del Consejo de Defensa Suramericano de la UNASUR.

El progreso del CDS sigui6 los necesariamente parsimoniosos pasos inicia-
les en la busqueda de posiciones comunes en el area de defensa. Su recorte
geopolitico no fue caprichoso, obedecio al reconocimiento de las parti-
cularidades, identidades y diferencias latinoamericanas. Las percepciones
compartidas justifican un mecanismo especifico que permita reforzar, an-
ticipar e intensificar los instrumentos hemisféricos que histéricamente se
mostraron inadecuados, morosos, omisos o simplemente inutiles. Contra
los pronosticos mas pesimistas con relacion al futuro del CDS, su inaugu-
racion excedio las expectativas. Basta mencionar que dos de los motivos
que convocaron su reunion fueron casos limitrofes de alcance regional y
politico de la organizacién: El primero —un conflicto «interno» relacio-
nado con las fronteras y soberania nacional- fue la situacidon explosiva
de Pando, que se resolvié de manera satisfactoria ante la posibilidad de
arrastrar a la region a un conflicto no deseado. El segundo, una situacién
casi «extrarregional», fue la decision del ejecutivo colombiano de permitir
la instalacion de tropas norteamericanas en sus bases militares, por la cual
fue convocada la reunidén de mandatarios en Bariloche® que restableci6 la
tranquilidad en la subregion.

3 «Colombia pide que Ameérica del Sur considere terroristas a las FARC». En http://www.
rpp.com.pe/detalle_125856.html

@49 «Lula nega fracasso em Conselho de Defesa, mas presidentes adiamdiscusséo». Folha
de S. Paulo, 23/05/2008.

45 Sobre esta reunién, el ministro Antonio Patriota confesé que «Hubo un momento de UNA-
SUR en el que surgieron tensiones entre los paises de centroizquierda y los de centrodere-
cha, o los mas cercanos a EE. UU. En esa reunién, en Argentina, en 2010, lo que se escuchd
fue una manifestacion, un deseo de integracion por encima de todo. Y en ese encuentro,
tanto el presidente Chavez como Sebastian Pifiera defendieron la misma linea de pensamien-
to». «Sudamérica es nuestro escenario privilegiado de cooperacion». Entrevista al canciller
Antonio de Aguiar Patriota. Publicacion citada.
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En un ambiente poco proclive a la institucionalizacién, como es América
del Sur y en buena medida por la practica de la diplomacia brasilefia, el
CDS representa el comienzo formal de un importante instrumento para
la cooperacion en Defensa subregional. Sin embargo, a pesar de la inercia
que las instituciones imponen a la direccion de los procesos, el ritmo y la
velocidad de estos depende de quien se encuentre en el vértice decisorio
de la piramide institucional. En el caso del CDS, después de un periodo
de mucha actividad bajo la presidencia pro tempore del ministro de De-
fensa del Ecuador, Javier Ponce, la institucién se mantuvo en las activi-
dades burocraticas normales, impulsada por las comisiones instauradas
en el periodo anterior. Desde septiembre de 2010 la presidencia del CDS
quedo a cargo de Peru, que cambid de ministro de Defensa en 2011, y, con-
secuentemente, también la presidencia pro tempore del CDS. Es destacable
en este periodo la inauguracion del Centro de Estudios Estratégicos de
Defensa (CEED), el 26 de mayo de 2011, en Buenos Aires, Argentina®® y
la realizacion del «IV Taller sobre Metodologia de Medicion del Gasto de
la Defensa» el 28 y 29 de julio de 2011, en La Paz#?, ambos eventos ya pre-
vistos en el «Plano de Accidén 2010-2011». Recientemente, el 19 de diciem-
bre de 2011, la presidencia pro tempore pasé a los cuidados del general de
brigada (R) Catalino Luis Roy Ortiz, ministro de Defesa de la Republica
del Paraguay, ratificando el fortalecimiento de Suramérica como zona de
paz «asi como la cooperacion regional y multilateral, visando siempre en
la necesidad de seguir avanzando en el dialogo y la confianza para la con-
crecion de la cooperacion y definicién de una vision conjunta en materia
de defensa regional»®®,

Poco empleados en situaciones para las que fueron creados, los instru-
mentos de seguridad hemisféricos se mostraron ineficientes, morosos y a
veces politicamente anulados para los desafios colocados en el escena-
rio pos Guerra Fria. El TIAR naufrago en el archipiélago del Atlantico
Sur, cuando la hiperpotencia prefirio mantenerse al lado de su aliado de
la OTAN a respetar su compromiso hemisférico. El bombardeo colom-
biano al campamento de las FARC en territorio ecuatoriano también
maculd la OEA como mecanismo regional de resolucion de conflictos.
El entonces presidente G. W. Bush justifico como «defensa preventiva»
el inaceptable atropello al principio basilar de la soberania de los Esta-
dos y con su voto aislado impidi6 la condena que el resto del continente
aprobara.

48 Ver http://www.unasurcds.org/index.php?option=com_content&view=article&id=384%3A
ministro-de-defensa-del-peru-inaugura-centro-de-estudios-estrategicos-de-unasur-en-buenos-
aires&catid=65%3Anoticias-generales&ltemid=257&lang=pt (consultado el 22/02/2012)

@7 En http://www.unasurcds.org/index.php?option=com_content&view=article&id=403%3Ase-
realizo-cuarto-taller-sobre-metodologia-de-medicion-del-gasto-de-defensag&catid=65%3Anoti-
cias-generales&ltemid=257&lang=pt Consultado el 22/02/2012.

“8) En http://www.unasurcds.org/index.php?lang=es

259



260

Hector Luis Saint-Pierre
La emergencia del Brasil como actor global y la seguridad

Asi surgio, naturalmente, un proyecto de subregionalizacion politica con
la UNASUR vy de una comunidad de seguridad subregional con el CDS.
A las diferencias continentales se contrapusieron las concordancias subre-
gionales, ante la demora hemisférica la celeridad suramericana, frente a
la abismal asimetria de fuerzas con el norte la relativa simetria del sur y
asi fue tornandose visible la identidad estratégica subregional. Aunque es
prematuro imaginar el futuro de este organismo, su capacidad para insti-
tucionalizar instancias de integracion y cooperaciéon muestran que esta en
el camino de la consolidacion, independientemente de las oscilaciones de
las politicas nacionales. E1 CDS ocupa un espacio politico-estratégico de
la subregion como foro adecuado para discutir los problemas de seguri-
dad sudamericanos y disefiar los caminos de su solucion por los auspicios
exclusivamente sudamericanos. Diferentemente de lo que pensaba el exmi-
nistro de Defensa de Lula, José Viegas Filho, creemos que los acuerdos y
consensos sobre las cuestiones politicas, entre ellas y «principalmente» las
relativas a la defensa, no constituyen el techo de la integracion®, sino los
cimientos y vigas que le daran perennidad.

La importancia conferida a estas instancias no se alterd con la llegada al
poder del Gobierno Dilma. Al contrario, el actual ministro de la Defensa
del Gobierno Dilma y excanciller del Gobierno Lula, Celso Amorim,
identifico la coyuntura como un proceso de desconcentracion del poder
mundial en una transicion hacia una nueva geometria que polarizaria las
relaciones de fuerzas internacionales. En ese proceso, Amorim prevé la
creacion de «un cinturdn de buena voluntad entre Brasil y sus vecinos de
América del Sur», cinturén este que, de acuerdo con el ministro, el Brasil
debe extender, en un esfuerzo conjunto con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, hasta Africa, en el espiritu propuesto por la Zona de Paz y
Cooperacion del Atlantico Sur. En su discurso de toma de posesion el
ministro fue enfatico al firmar que «Atentos al ecumenismo que caracte-
riza la insercidn del Brasil contemporaneo, debemos valorizar el Consejo
de Defensa Suramericano e intensificar la cooperacion entre los paises de
la region»©?, Por lo tanto, la preferencia estratégica por el recorte geo-
grafico de América del Sur como arquitectura cooperativa de defensa no
solo se mantiene con el nuevo ministro de la Defensa, sino que Amorim

49 No obstante contar con una moneda comun, los europeos aun no consiguieron llegar
a ese techo y, ante cada conflicto externo, aparecen las divergencias que el comercio y la
economia ya no consiguen ocultar. Sin embargo, si partieron de intereses economicos y no
de acuerdos politicos no fue por una eleccion teodrica, sino por una posibilidad practica ante
la especifica coyuntura de su propia historia. Quizas no demore el dia en que Europa pueda
tener su politica externa y de defensa comunes. En cuanto acontecimiento histérico, todo
proceso es irreproducible. Pretender importar el éxito europeo para América del Sur puede
resultar en una comedia. Estudiar aquel proceso es una obligacion académica, tornarlo como
paradigma es desconocer los rigores de la historia con el tiempo y el espacio.

9 En  https://www.defesa.gov.br/index.php/noticias-do-md/2454519-0808201 1-defesa-
integra-do-discurso-do-ministro-celso-amorim-ao-tomar-posse-como-ministro-da-defesa.htmi
Consultado el 26/02/2012.
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lo percibe también con una dimension de defensa externa de la subregion
al disenarlo como una «comunidad de seguridad» cooperativa para den-
tro y disuasoria para el exterior extrarregional®":

«Lo que deseamos —y buscamos con empeiio— es la constitucion de una
comunidad de seguridad sudamericana, susceptible de eliminar definiti-
vamente el conflicto armado entre los paises de la region. Esa estrate-
gia cooperativa pretende fomentar relaciones politicas intensas entre los
paises de América del Sur, que sirvan, ellas mismas, como elemento de
disuasion extrarregional»®?).

La propuesta «dura» para la infraestructura de la comunidad de seguri-
dad subregional es la formacion de cadenas de produccion para la defensa
compartidas por los paises de América del Sur. La realizacion de esta pro-
puesta configuraria un paso extremadamente importante para fortalecer
la comunidad de seguridad cooperativa por varios motivos, entre ellos: a)
brindaria los medios de la defesa para los paises de la region incentivando
la produccion, el empleo y el desarrollo; b) la interdependencia de todos
y cada uno de los eslabones para que la cadena funcione, torna esta pro-
puesta una eficaz medida de consolidacion de la confianza mutua; c) la
sustitucion de los medios para la defensa importados de paises extrarregio-
nales por aquellos producidos cooperativamente en la region, aumentaria
la autonomia decisoria de la UNASUR.

El Gobierno brasilefio, a través del Ministerio de Defensa, ha tratado de
estimular a los empresarios brasilefios a ver en esta area una oportunidad
de negocios. No obstante la poderosa Federacion de Industrias del Estado
de Sao Paulo (FIESP) haya creado recientemente una Secretaria de Defen-
sa, aun permanece timida su inversion en el area. Los incentivos crediticios
ofrecidos por el Ministerio de Economia y la reciente (29/02/2012) Ley
sancionada por el Senado Nacional que estipula el «Régimen Tributario
Especial para la industria de la Defensa»®? todavia no incidieron para
aumentar significativamente la participacion de la iniciativa privada en la
produccion para la defensa. Por su parte, el Ministerio de Relaciones Ex-
teriores va tejiendo una red subregional, a través de convenios y acuerdos
bilaterales, para estimular la produccion de insumos para la defensa.

61 Defendimos este modelo como el adecuado para el CDS en la conferencia «As Forgas
Armadas Sul-Americanas no mundo pos-Guerra Fria: o caso do Brasil» proferida en el 4.°
Seminario: A Defesa e o Instrumento Militar «<A Atuagao das Forgas Armadas no século XXI:
seguranga e desenvolvimento, el 30/06/2011, en Recife, Pernambuco. Ver la grabacion de
la misma en http://www.rsync.com.br/livrobranco/pe.php

%2 Discurso del ministro Celso Amorin en ocasion de la visita a Argentina en la Escuela de
Defensa Nacional. Buenos Aires: 06/09/2011. Ver el discurso completo en https://www.
defesa.gov.br/index.php/noticias-do-md/2454578-0609201 1-defesa-celso-amorim-defen-
de-ampliacao-da-cooperacao-entre-paises-sul-americanos-na-area-de-defesa.html Consulta-
do el 26/02/2012

%3) Ley del 29 de febrero de 2012.
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Todas estas iniciativas muestran que, aunque el camino no sea facil ni cor-
to, ya esta siendo transitado y, aparentemente, lo que dependa de la volun-
tad de los gobiernos de la region, la senda de la cooperacion regional sera
completada con satisfaccion para todos los paises de América del Sur.

M El anillo continental

La emergencia del Brasil como potencia regional vino aparejada de mayo-
res demandas para sus capacidades diplomaticas y la habilidad politica en
el relacionamiento con paises de la region. El buen ejercicio de esas capa-
cidades y habilidades, al mismo tiempo que lo proyectaron en la escena re-
gional, le obligan a asumir las responsabilidades inherentes a esa posicion.
Es verdad que, «la presencia brasilera en América Latina ha sido asociada
al papel mediador en contextos de crisis locales, entre las cuales se desta-
can los casos de Venezuela (2003), Bolivia (2003 y 2006), Ecuador (2004),
Honduras (2009) y Haiti (2003)» (Hirst; Soares de Lima; Pinheiro, 2010),
pero justamente es ese desempeiio el que ha generado crecientes expecta-
tivas sobre la participacion del Brasil en la mediacion de conflictos en la
region. Por otro lado, es una muestra inequivoca del activismo diplomatico
que el Brasil viene asumiendo en su proyeccion internacional.

No obstante la pérdida de importancia de las instituciones hemisféricas —o
precisamente por ello—, el Brasil incentivo la creacién de nuevas institucio-
nes continentales, como la Comision de los Estados Latino Americanos y
Caribenos (CELAC). Esta fue instituida por una decision de los jefes de
Estado, considerada histérica por el Itamaraty®®, durante la Cupula de la
Unidad de la América Latina y del Caribe® en febrero de 2010, en la Ri-
vera Maya (México). En esta reunion los mandatarios consensuaron en es-
tablecer un mecanismo de concertacion politica e integracion que reuniria
los 33 paises de América del Sur, Central y Caribe. El [tamaraty considera
que, para el Brasil,

«la CELAC debera contribuir para la ampliacion tanto del dialogo politi-
co como de los proyectos de cooperacion en América Latina y el Caribe.
El nuevo mecanismo también facilitara la conformacion de una identidad
propia regional y de posiciones latinoamericanas y caribefias comunes
sobre integracion y desarrollo». (En: http://www.itamaraty.gov.br/temas/
america-do-sul-e-integracao-regional/celac Consultado el 28/02/2012).

Varios especialistas coinciden en que el Brasil esta llamado a asumir un
papel de «lider natural» en esta organizacion. Papel protagonista que, en el

4 En http://www.itamaraty.gov.br/temas/america-do-sul-e-integracao-regional/celac Con-
sultado el 28/02/2012.

89 Esta ctpula comprendio la Il Cupula de la América Latina y el Caribe sobre Integracion y
Desarrollo (CALC) y la XXI Cupula del Grupo de Rio.
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hemisferio, antes el Brasil compartia con México, pero que, sin embargo,
por la creciente participacion internacional de aquel y el tropiezo en una
incierta «guerra contra las drogas» de este, se abrio un lapso entre el pres-
tigio de ambos. Para Mark Weisbrot, el liderazgo brasilefio en América
Latina se justifica porque «el Brasil es una potencia regional, ha sido (pro-
tagonista) de un ejercicio prodemocracia y en defensa de la independencia
regional en América Latina. Debe ayudar a desempefiar este papel (de li-
der) dentro de la CELAC»®9. En el discurso de apertura de la CELAC, el
2 de diciembre de 2011, en su primera reunioén en Venezuela, la presidenta
Dilma fue enfatica sobre la importancia de esta organizacion, no solamen-
te para América Latina y el Caribe, mas también para el Brasil. En ese
importante discurso, en el que reconoce que, erroneamente, el Brasil solo
mird para si mismo y para Europa durante siglos se nota también el deseo
brasileno por asumir el liderazgo que su protagonismo parece ofrecerle:

«Para nosotros, esta (la prosperidad del Brasil en conjunto con los paises
de la region) es una cuestion estratégica de la misma importancia que
le damos a la necesidad de desarrollar y de retirar millones (de ciuda-
danos) de la pobreza y de la miseria. Porque estamos percibiendo que
asociar nuestro desarrollo al desarrollo de América Latina, ademds de un
imperativo ético, es también la condicion de la sustentabilidad del propio
desarrollo. El Brasil es, de hecho, un pais grande, pero solo serd un gran
pais si fuese capaz de construir con sus vecinos, sus socios de América
Latina y del Caribe, una integracion que trasforme nuestra region en las
potencialidades que hoy ella tiene, que garantice que esas potencialidades
se realicen tanto en lo que se refiere a los aspectos economicos como a los
aspectos sociales»7).

La importancia de la CELAC para Brasil es que se constituye en una ins-
titucidén con un alcance geografico que practicamente coincide con el de
la OEA, pero que desde el punto de vista politico excluye a los Estados
Unidos de las decisiones de alcance hemisférico. Sobre esta exclusion, el
presidente Ecuatoriano, Rafael Correa, unos dias antes del encuentro jus-
tifico que «no es posible que los conflictos latinoamericanos tengan que
ser tratados en Washington» y agregd que esperaba «que mas temprano
que tarde (la CELAC) pueda sustituir a la OEA, que histéricamente ha

%6 En materia de la BBC «Presidentes latino-americanos criamnovo bloco regional e
deixam EUA de fora». Consultado el 19/02/2012 En http://www.bbc.co.uk/portuguese/noti-
cias/2011/12/111201_celac_desafios_cj.shtml

67 Discurso de la presidenta Dilma Rousseff en la abertura de la reunion de CELAC: Caracas,
Venezuela: 12/2011. En http://www2.planalto.gov.br/imprensa/discursos/intervencao-da-
presidenta-da-republica-dilma-rousseff-durante-a-primeira-sessao-plenaria-da-iii-cupula-de-
chefes-de-estado-e-de-governo-da-america-latina-e