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INTRODUCCION

a agenda latinoamericana de seguridad atraviesa por un impor-

tante momento de transiciébn, como resultado de los cambios

en el caricter y naturaleza de las amenazas, asi como de los ins-
trumentos necesarios para confrontarlas. Por una parte, han concluido
los conflictos armados internos entre los gobiernos nacionales y grupos
guerrilleros, con la notable excepciéon de Colombia. De igual forma, y
con la excepcién del incidente militar en la frontera entre Colombia y
Ecuador el primero de marzo de 2008, cuando tropas colombianas ata-
caron a miembros de las FARC en territorio ecuatoriano como parte de
una maniobra para dar de baja a un alto dirigente del grupo guerrillero,
la gran mayoria de los paises latinoamericanos no perciben amenazas
provenientes de paises vecinos o de otros estados. No obstante, en los
ultimos veinte afios, han aparecido nuevos fendmenos que han obligado
a pensar en la reforma de las instituciones de seguridad y defensa. Estas
nuevas amenazas tienen como caracteristica la asimetria, la no conven-
cionalidad, y su manifestacién y origen tanto nacional como transnacio-
nal. En casos extremos han puesto en jaque a gobiernos ante la aparente
incapacidad de los cuerpos policiales de enfrentar estas nuevas amenazas
a la seguridad publica e incluso a la gobernabilidad de los paises.

En un esfuerzo conjunto, el proyecto “Creando Comunidades en la
Américas” del Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center
y el Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS) de la Nacional
Defense University, convocaron en septiembre de 2007, en el marco del
X Aniversario del CHDS, a un distinguido grupo de expertos para que,
ante una audiencia mixta que incluia funcionarios, representantes de ins-
tituciones militares y académicos, analizaran el impacto de las amenazas
irregulares en la agenda de seguridad latinoamericana, y en particular en
el proceso de las reformas de las instituciones de seguridad y defensa de la
region. La gravedad de las amenazas ha llevado a los gobiernos y a diver-
sos sectores de la sociedad civil a proponer el uso de las fuerzas armadas
en tareas de seguridad publica, lucha contra el crimen organizado y el
narcotrafico. Esta cuestién ha levantado un serio debate entre estudiosos
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y expertos, a raiz de las reformas pendientes en las fuerzas armadas la-
tinoamericanas, y las implicaciones que este rol de los militares pudiera
tener para la democracia y la conduccidn politica de las fuerzas armadas.

Se incluyen al final, los trabajos presentados por los comentaristas de
cada uno de los Paneles. Guillermo Pacheco Gaitan, al Panel No. 1, que
incluyé Guatemala, El Salvador y Reptblica Dominicana; Craig Deare
sobre el Panel No. 2, sobre México, Ecuador y Pert; y Luis Bitencourt,
del Panel No. 3, que incluia a Chile, Argentina y Brasil.

Ambas instituciones, el proyecto “Creando Comunidades en la
Américas” del Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson Center
y el Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa (CHDS), agradecen a
cada uno de los que hicieron posible este esfuerzo el cual permite pre-
sentar esta publicacién. A los panelistas que llegaron de cada uno de los
paises cuyas ponencias componen esta publicacién; a los moderadores de
los paneles Cynthia Arnson, Directora del Programa Latinoamericano
del Woodrow Wilson Center y profesores del CHDS, Boris Saavedra y
Jaime Garcia; a los comentaristas de cada unos de los paneles, Profesores
Guillermo Pacheco, Craig Deare y Luis Bitencourt del CHDS.

En el CHDS queremos agradecer al Dr. Richard D. Downie,
Director, al Mayor Gen. (r) John Thompson, Decano de Estudiantes y
Administracién y a todos aquellos que hicieron posible la realizacién de
esta actividad. En el Programa Latinoamericano del Woodrow Wilson
Center, queremos agradecer el generoso apoyo de la Fundacién Ford
al Proyecto “Creando Comunidades en las Americas”; el apoyo de la
Dra. Cynthia J. Arnson, Directora del Programa Latinoamericano y
Adam Stubits; asi como del Dr. Joseph S. Tulchin, Senior Scholar y pri-
mer gestor de los contactos e ideas que dieron lugar a esta conferencia.
Lianne Hepler realizé una magnifica labor con el formato y disefio de
esta publicacion.

José Raul Perales
Programa Latinoamericano
Woodrow Wilson International
Center for Scholars
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LAS AMENAZAS IRREGULARES
EN LA AGENDA DE SEGURIDAD DE
CENTROAMERICA

GABRIEL AGUILERA PERALTA

1. LAS ‘“AMENAZAS IRREGULARES’> Y LAS ‘“NUEVAS AMENAZAS”’

En América Latina, el concepto de “amenazas irregulares” suele refe-
rirse a la discusién mas amplia sobre las “nuevas amenazas”, concepto
este ultimo que se origina en dos fuentes. En primer lugar, pertenece
al debate sobre la seguridad que tuvo lugar en las altimas décadas del
siglo pasado, cuando los enfoques tradicionales sobre el tema que habian
prevalecido durante la Guerra Fria—que eran esencialmente estadocén-
tricos y apuntaban a las amenazas militares, como la llamada Doctrina de
la Seguridad Nacional—fueron relativizados por el surgimiento de otras
concepciones.

Entre esas nuevas concepciones, la mas relevante fue la seguridad de-
mocratica, planteada originalmente por algunos think-tanks de la socie-
dad civil en América del Sur. Mas tarde se desarrollaron otras postula-
ciones, como la seguridad global, la seguridad duradera y la seguridad
humana, sostenida por la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU).!
Aunque difieren en varios aspectos, estas concepciones alternativas tie-
nen en comun el hecho de ampliar la enumeracién de las amenazas a
la seguridad, incluyendo desde lo militar, que implica un riesgo para el
Estado, hasta un conjunto de otras amenazas de variada naturaleza. Ello
da, por consiguiente, una agenda ampliada.

La logica que explica la diferencia entre las concepciones tradicionales
y las alternativas estriba en la consideracion del sujeto a proteger. Para las
concepciones tradicionales, el sujeto central es el Estado; para las alterna-
tivas, en cambio, el sujeto es la persona humana, su bienestar y las con-
diciones para una vida digna. Por ello, estos enfoques alternativos consi-
deran una gama de amenazas que no se relacionan, o lo hacen de manera
indirecta, con lo militar, como los desastres naturales, las pandemias, el
deterioro del medio ambiente, etc. Ademas, toman en cuenta temas que
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si bien pertenecen a otras agendas, como los problemas de desarrollo—la
pobreza, la desnutricién, la desigualdad en el ingreso, etc.—, proyectan
efectos en la agenda de seguridad.

A fin de diferenciar los temas de agenda surgidos de las nuevas con-
cepciones de los tradicionales, se ha dado en denominarlos “nuevas ame-
nazas”. En realidad, muchos de esos temas ya figuraban en las listas de
seguridad, pero no tenian la relevancia conceptual que se les da en los
enfoques alternativos.

Las definiciones alternativas fueron surgiendo principalmente de acto-
res de la sociedad civil y organismos internacionales. A nivel de los espa-
cios gubernamentales, fueron reconocidas oficialmente en el Tratado de
Seguridad Democritica de Centroamérica del Sistema de la Integracién
Centroamericana (SICA), en 1995, y en la Declaracion sobre Seguridad
en las Américas de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), en
2003. Ambos instrumentos contienen agendas que incluyen tanto temas
tradicionales como los llamados “nuevos”.

La segunda fuente de las nuevas amenazas es el surgimiento de proble-
mas realmente novedosos, que o bien no se registraban anteriormente o
bien estaban presentes, pero se han potenciado notablemente en los alti-
mos aflos. El ejemplo mis conocido es el del terrorismo: si bien formaba
parte de las agendas de la ONU y la OEA anos antes del 11 de septiem-
bre de 2001, después de los ataques del Al Qaeda a Estados Unidos pasod
a ocupar en ellas el primer lugar.

Ahora bien, el concepto de amenazas irregulares suele referir a las que pro-
vienen de actores no estatales o de Estados en situacién no normal. También

se emplea en relacién con el uso de estrategias y ticticas no convencionales:

El término irregular se usa en un sentido amplio y abarcador, para referirse
a todo tipo de métodos no convencionales de violencia empleados para con-
trarrestar la capacidad tradicional de un oponente. Las amenazas irregula-
res incluyen actos militares, politicos, psicoldgicos y econdmicos, conducidos
tanto por actores indigenas como no estatales, con el propésito de eliminar
o debilitar la autoridad local de un gobierno o influir en un poder externo,
utilizando principalmente métodos asimétricos. Incluidas en esta categoria se
encuentran las actividades insurgentes, guerrillas, terroristas y grupos irregu-
lares similares, asi como organizaciones que operan en 'y desde los numerosos
Estados debilitados y fallidos que existen hoy dia.”

Las amenazas irregulares en la agenda de seguridad de Centroamérica

El concepto de amenazas irregulares abarca algunas de las nuevas
amenazas, pero no todas ellas, ya que presupone como oponentes a
actores estatales o no estatales que expresan una voluntad humana. Por
esa razdn, quedan fuera de la categoria aquellas nuevas amenazas pro-
venientes de fuerzas de la naturaleza. Esta definicién se inserta en la
discusién planteada por Jean-Francois Coustilliére, quien sugiere que
las amenazas propiamente dichas son aquellas que dependen de la vo-
luntad humana.® Una concepcién de este tipo deja fuera de la agenda
de las amenazas irregulares temas como la posible pandemia de gripe
aviar y los desastres naturales, que en cambio forman parte de la agenda
de las nuevas amenazas.

2. LAS AMENAZAS IRREGULARES EN CENTROAMERICA
Definiendo en consecuencia las amenazas irregulares por la naturaleza
del actor involucrado y los métodos de accidén que emplea, los especialis-

tas suelen identificar las siguientes:

Cuadro 1. Temas en la agenda de amenazas irregulares

Terrorismo

Armas de destruccidon masiva (ADM)

Delincuencia organizada

Estados fallidos y “bribones”

Insurgencias

En el caso de la agenda centroamericana, la enumeracién de los temas
prioritarios de seguridad incorpora algunas de las amenazas irregulares,
junto con otras provenientes de las percepciones tradicionales y de las
nuevas amenazas, como se observa en el cuadro 2.

Por su parte, en otro espacio de cooperacién, el de Centroamérica-
Estados Unidos, la prioridad se coloca en las amenazas provenientes de
maras o pandillas, el trafico ilicito de armas pequenas y ligeras y otros
delitos del crimen organizado.’
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Cuadro 2. Temas actuales de seguridad en la subregién segun
la Comision de Seguridad de Centroamérica*

Combate al problema de las drogas. Desvio de precursores quimicos

Crimen organizado

*  Organizaciones transnacionales

*  Trafico ilicito de armas de fuego

»  Trafico ilicito de personas

*  Trata de personas

*  Proteccidn a las victimas del trafico ilicito y la trata de personas
* Lavado de dinero

Maras o pandillas

Seguridad fronteriza

Terrorismo

Seguridad de las personas y sus bienes

Asistencia juridica y extradiciones

El examen comparado de estos cuadros nos indica que solamente dos
temas de las amenazas irregulares son recogidos en las agendas regio-
nales: el crimen organizado y el terrorismo. Se puede argumentar que
el tema de los Estados fallidos también estd presente, pero no se incluye
en las enumeraciones oficiales dado que, como es comprensible, ningiin
gobierno admite encontrarse en ese riesgo. En los hechos, dos paises de la
subregion, Guatemala y Honduras, son incluidos en el indice de Estados
en riesgo de devenir fallidos.®

El tema del terrorismo figura en forma preponderante, pero hace refe-
rente a una amenaza_hasta ahora inexistente en la subregién. Aunque han
surgido rumores de vinculos del terrorismo con el crimen organizado o
con las maras, no se han comprobado en ningun caso. Sin embargo, obli-
gaciones internacionales, en especial las derivadas de disposiciones de la
ONU y la OEA, obligan a los paises miembros a tomar medidas legales
y a organizar instituciones para prevenir la posibilidad de que entidades
terroristas operen en Centroamérica. A ello se suma la cercania que la

mayoria de los gobiernos tiene con Estados Unidos.

Las amenazas irregulares en la Bgéloudgppde seguridad de Centroamérica

Unaamenazairregular que esta efectivamente presente en Centroamérica
y afecta la gobernabilidad democritica es el crimen organizado. Esta sefia-
lado en las agendas como elemento genérico y en sus expresiones particu-
lares: el narcotrafico, el lavado de activos, el desvio de precursores quimi-
cos, el comercio ilegal de armas, el trafico de personas y de migrantes. La
caracterizacién cubre la tipificacién que hace la Convencién de Palermo
sobre esas manifestaciones del crimen organizado trasnacional.’”

3. LAS AMENAZAS IRREGULARES EN GUATEMALA

Los temas centrales en la agenda de seguridad ciudadana de Guatemala
son la actividad de las maras y el crimen organizado transnacional. El
primero, aunque no pertenece estrictamente al grupo de las amenazas
irregulares, puede ser uno de los elementos generadores de un Estado
fallido por el gran ntimero de personas que involucra® y la violencia de su
actividad, asi como por el hecho de que las maras han tomado posesiéon
de territorios y controlado a su poblacidn, en especial en ireas urbanas,
desplazando la presencia del Estado. Existen otras expresiones de la cri-
minalidad coman que pesan grandemente en la percepcidén de la opinion
publica, como el robo de nifios para adopciones ilegales o el trifico de
6rganos. Igualmente importantes son el trafico de migrantes—dado que
el pais es corredor de paso para migrantes irregulares y es, asimismo,
emisor de miles de ellos—ry el feminicidio.” Algunos de estos delitos tie-
nen relacién con el crimen organizado.

Este altimo, en particular el narcotrafico, es la principal de las ame-
nazas irregulares. Involucra sobre todo el trafico de drogas hacia Estados
Unidos, movimiento administrado por varios carteles locales,'® vincula-
dos a los grandes carteles mexicanos. También existe alguna produccién
(amapola y cannabis), lavado de activos y consumo. Esta rama criminal y
otras acompafiantes, como el robo de automoviles, generan extrema vio-
lencia y han constituido igualmente espacios territoriales de influencia y
de dominio, lo que ha contribuido al debilitamiento estatal.

En el caso de Guatemala es central el problema de la penetracién
del crimen organizado en las estructuras del Estado. Se denuncia esa
influencia en los gobiernos municipales, con la cooptacidon de alcaldes

o incluso la nominacién de candidatos de los carteles, algo que sucede
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también en el caso de diputados en algunos distritos electorales. Ello es
parte de lo que parece ser un esfuerzo sistematico del crimen organi-
zado de hacerse espacio en los partidos politicos, inclusive por la via de
su financiamiento.!

La infiltracién alcanza igualmente al mismo sistema de seguridad, con
presencia criminal en la Policia Nacional Civil, la guardia de presidios
y otros entes de justicia.'”? Aunque ese fenémeno es coman también en
otros paises, en Guatemala las mafias que penetran el Estado se originan
no solamente en el crimen transnacional, producto de la globalizacién de
lo ilicito, sino también en entidades que durante la guerra interna des-
empefiaron acciones contrainsurgentes clandestinas. Con la transiciéon a
la democracia, estos grupos se “privatizaron” y pasaron a constituir redes
criminales con nexos dentro del Estado.

Sucesivos gobiernos han demostrado ser impotentes para erradicar la
penetracion de esos grupos, llamados “cuerpos ilegales de seguridad y
aparatos clandestinos”, lo que apuntaria a otro sintoma de encamina-
miento hacia el Estado fallido.

Debido a las dimensiones de esta amenaza, el Estado ha convenido
una cooperacidn especializada de la ONU para establecer la Comisiéon
Internacional contra la Impunidad (Cicig), presidida por un Comisionado
nombrado por el Secretario General de la ONU, a fin de que coadyuve
en el combate contra los “cuerpos ilegales y aparatos clandestinos”, im-
pulsando concretamente la investigacién criminal que permita identifi-

car esos entes ilicitos.™

4. CONCLUSIONES

Tres paises centroamericanos se encuentran entre los que presentan los
indices mas altos de criminalidad en Latinoamérica. Ello se debe al doble
impacto de una forma extrema de pandillerismo juvenil, las maras, y del
crimen organizado.'> Aunque ambas ramas delictivas pertenecen por una
parte a la delincuencia coman y por otra al crimen organizado, existen
espacios de comunicacién entre ambas.

Las agendas de seguridad priorizan estos dos temas, junto con otros
relacionados con las nuevas amenazas, en particular los desastres natura-

les, dado el alto impacto que éstos tienen sobre la economia y la calidad

10
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de vida. Baste recordar por ejemplo el paso del huracin Mitch en 1998,
que provocd 9.214 muertes en la subregién.'®

Las dos amenazas mencionadas afectan la gobernabilidad democra-
tica en toda la subregién, y en los paises del Tridngulo Norte dafian
gravemente la consolidacion de los procesos de democratizacién y de
pacificacién originados en la transicién a la democracia y los procesos
de paz.

Por su parte, las pandillas juveniles devenidas maras afectan en gran
medida la vida cotidiana de la poblacién de ingresos medios y bajos, y en
algunas zonas urbanas se han constituido en factores de poder que han
desplazado la autoridad del Estado y debilitado el capital social."”

El crimen organizado transnacional, principalmente en su manifesta-
cién de narcoactividad pero igualmente en sus demds ramas (comercio
ilegal de armas pequefias y ligeras, trifico de personas y de migrantes,
robo de automodviles, industrias del secuestro y de asaltos bancarios),
afecta la seguridad de todas las capas de la poblacién y debido a su pe-
netracién en las estructuras del Estado, crea condiciones conducentes al
Estado fallido.

Tal situacion fomenta una cultura de la violencia y tendencias auto-
ritarias tanto entre la poblacién como en los gobiernos. El crecimiento
de la inseguridad y la demanda ciudadana de proteccién pueden a su vez
propiciar reversiones hacia el autoritarismo en el Estado, lo que incluye el
uso preponderante de politicas represivas, la revision de legislacion para
endurecer las penas y, en casos extremos, el recurso a la “limpieza social”
0 a ejecuciones extrajudiciales.®

Forma parte de este complejo el recurso a implicar a las Fuerzas
Armadas en la seguridad interna, situaciéon que es especialmente mar-
cada en los paises del Tridngulo Norte. Es preciso analizar, sin embargo,
la tendencia a que se desdibujen las diferencias entre seguridad externa e
interna, debido a la aparicién de amenazas que tienen rasgos duales, las
llamadas “amenazas intermésticas”, que han impulsado una revisiéon de la
estricta separacién entre las funciones militares y policiales."

Sin embargo, en Centroamérica los militares son llamados a com-
batir no solamente el crimen organizado, sino inclusive la delincuencia
comun, una funcién para la cual no estan entrenados ni equipados y en la
que, por consiguiente, son poco eficientes. Esta politica se puede enten-
der como producto de la decisién del Estado de recurrir a todos los me-

1
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dios a su disposicién ante la imposibilidad de establecer seguridad. Pero
en los hechos las medidas de mayor represion y participacién militar en
el combate a la criminalidad no resultan en una disminucién sustantiva,
sino solamente coyuntural, de los indices delincuenciales.

Para Centroamérica, la prioridad en materia de seguridad deberia fi-
jarse en completar los procesos de reforma del sector seguridad iniciados
y en desarrollar politicas que permitan enfrentar la criminalidad coman
y el crimen organizado transnacional. Al mismo tiempo, es necesario
que se fortalezca el imaginario de la seguridad democritica, tal como lo
establecen el Protocolo de Tegucigalpa y el Tratado Marco de Seguridad
Democratica en Centroamérica.

Ello obliga, entre otras consideraciones, a que se asuman posiciona-
mientos propios de la criminologia critica, tales como la importancia
mayor de las politicas y las acciones preventivas sobre las reactivas en
relacién con la seguridad, asi como la centralidad, en cuanto a la delin-
cuencia comun, de la adecuada insercién de las poblaciones en la pre-
vencién mediante la seguridad comunitaria. Y dentro de ese marco con-
ceptual, es importante incluir en el tratamiento del problema los temas
provenientes de la agenda de nuevas amenazas, tales como las carencias
econémico-sociales y la pobreza, que son parte de las causas profundas
del incremento de la criminalidad.

En el caso de Guatemala, la reforma del sector seguridad iniciada
segiin los compromisos de los Acuerdos de Paz ofrece el mapa de la ruta

a seguir para el fortalecimiento de la seguridad democratica.

Nortas

1. Para las diversas acepciones de “seguridad” ver Bernardo Arévalo de Leén
(ed.), Hacia una politica de seguridad para la democracia. Documentos finales (WSP/
Flacso/Igedep/Magna Terra Editores, 2002), pp. 131-169.

2. La definicién se encuentra en Marine Corps Combat Development
Command, Tentative Manual for Countering Irregular Threats: An Updated Approach to
Counterinsurgency Operations, Quantico, Virginia, 7 de junio de 2006.

3. Citado en Giuliano Ferrari, “Nuevas amenazas segin la estrategia euro-
pea de seguridad”, IV Seminario Internacional sobre Seguridad y Defensa en el
Mediterraneo. Diez Afos del Proceso de Barcelona: resultados y nuevos objetivos,
Cidob, Barcelona, s/f.
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4. Fuente: XXXI Reunién de la Comisién de Seguridad de Centroameérica.
Dialogo Centroamérica-México sobre Seguridad Democritica, San Salvador, 16 de
mayo de 2007.

5. Fuente: XXXIII Reunién de la Comisiéon de Seguridad de Centroamérica.
Diilogo entre Centroamérica y los Estados Unidos de América sobre Seguridad
Democritica, Guatemala, 18 de julio de 2007.

6. En el indice de Foreign Affairs y Fund for Peace, Guatemala estd ubicada en
el rango 31 y Honduras en el 41. La escala va de menor a mayor. Ver el portal de
Foreign Affairs en Espaiiol, Fp-es.org/ago_see_2005/store_10_16.asp-65k

7. Para esa caracterizacidn, ver la Convencidén de las Naciones Unidas contra la
Delincuencia Organizada Transnacional, A/55/383, 10 de noviembre de 2000.

8. Las estimaciones de integrantes de las pandillas juveniles en el pais oscilan
entre 14.000 y 165.000. Las grandes discrepancias pueden obedecer al uso de dife-
rentes criterios para determinar la pertenencia a una mara.

9. Entendido como crimen de odio contra las mujeres.

10. Los principales carteles en Guatemala son el del Norte, ligado al capo Otto
Herrera, que opera en los departamentos de Petén, Alta Verapaz e Izabal; el del
Golfo, en la zona de la costa con Honduras; el Luciano, en la parte sur del pais,
Retalhuleu y Suchitepequez; Los Juanes, en la parte oriental, Chiquimula y
Zacapa, y Sayaxché, en el municipio del mismo nombre en el Petén. Se relacionan
con los carteles de Sinaloa, Tijuana, Juirez y del Golfo, de México.

11. Sobre este tema, ver “Campana contra el voto al narco. Foro Guatemala
llama a no votar por criminales y candidatos bajo sospecha”, El Periédico,
Guatemala, 17 de agosto de 2007.

12. Uno de los casos mas connotados de estas infiltraciones fue el asesinato en
Guatemala de parlamentarios salvadorefios, victimas de policias nacionales al servi-
cio del narcotrafico, en febrero de 2007.

13. Ver un analisis sobre este problema en Fundacién Mirna Mack, “Los dere-
chos humanos ante los cuerpos ilegales y los aparatos clandestinos de seguridad”,
ponencia presentada en la V Conferencia Nacional sobre Derechos Humanos,
Universidad Rafael Landivar, Guatemala, 29 de agosto de 2007.

14. Acuerdo entre la Organizacién de Naciones Unidas y el Gobierno de
Guatemala relativo al establecimiento de una Comisién Internacional contra la
Impunidad en Guatemala (Cicig).

15. Sobre esta situacién, ver Gabriel Aguilera: “Impacto de la inseguridad en
la gobernabilidad democratica. Los casos de Guatemala, El Salvador y Honduras”,
ponencia presentada en la mesa redonda “El impacto de la (in)seguridad en la go-
bernabilidad democratica en México, América Central y Repuablica Dominicana”,
Departamento de Sustentabilidad Democratica, Subsecretaria de Asuntos Politicos,
OEA, Washington, 20 de agosto de 2007.

16. Datos en Segeplan y ONU, “Notas preliminares sobre los efectos de Stan en
Guatemala”, Guatemala, 7 de noviembre de 2005, p. 13.

17. Hay muchos estudios sobre las pandillas juveniles. Uno de los mas recientes
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es Win Savenije, Maria Antonieta Beltran y José Miguel Cruz, Exclusion social:
Jjovenes y pandillas en Centroamérica (Temas de Actualidad 3, Woodrow Wilson
International Center/Fundaungo/ Impresos Quijano, San Salvador, 2007) y
Fundacién Arias para la Paz y el Progreso Humano, La cara de la violencia urbana en
América Central (San José de Costa Rica: Editorama, 2006).

18. Ver el Informe del Relator Especial sobre Ejecuciones Extrajudiciales,
Sumarias o Arbitrarias, PhilipAlston, acerca de su misién en Guatemala, 21 a 25 de
agosto de 2006, Consejo de Derechos Humanos, ONU, A/HRC/4/20/DD.2, 19
de febrero de 2007.

19. El concepto se discute en Perry Pada, “The Intermestic Affairs: A
Theoretical Approach”, The Academia Chronicles, McGill Alumni Association,
http://perrypada.blogspot.com/2006/04/intermestic-affairs-theoretical.html, 5 de
abril de 2006.
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LAS REFORMAS AL SECTOR SEGURIDAD
EN AMERICA LATINA Y EL IMPACTO

DE LAS AMENAZAS IRREGULARES: EL
CASO DE EL SALVADOR

OscAR BoNILLA

1. ANTECEDENTES GENERALES Y CONCEPTOS BASICOS

En el contexto del conflicto armado que sufrié El Salvador en la década
de 1980, el concepto de seguridad piiblica estuvo permanentemente fundido
y confundido con el de defensa nacional, ya que ambas funciones estaban
bajo la responsabilidad directa de la Fuerza Armada de El Salvador. En ese
sentido, la seguridad ptblica del pais se conducia fundamentalmente desde
la 6ptica de la Doctrina de la Seguridad Nacional, por lo que el disefio
y la ejecucién de la politica criminal estaban a cargo, en la practica, del
Ministerio de Defensa. Ello, inevitablemente, retrasd el desarrollo de la
seguridad publica en el pais, tanto desde el punto de vista doctrinal como
desde el metodologico, y lo desplazd para tiempos de posguerra.

Hacia 1996, el Consejo Nacional de Seguridad Publica (CNSP), en el
documento Elementos bésicos para una estrategia de seguridad piiblica,' apun-
taba que, una vez terminada la guerra, el pais se vio inmerso, como parte
de la democratizacidn, en un proceso caracterizado por la desintegraciéon
de antiguas instituciones y el surgimiento de otras nuevas tales como
la Policia Nacional Civil (PNC), la Academia Nacional de Seguridad
Pablica (ANSP) y la Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos (PDDH), entre otras.

Como resultado directo de la firma de los Acuerdos de Paz, con la di-
solucidén de los antiguos cuerpos de seguridad (Policia Nacional, Policia
de Hacienda y Guardia Nacional), dependientes de la Fuerza Armada
y altamente militarizados, y con la simultinea creaciéon de la PNC, de
inmediato surgié la necesidad de contar con personal especializado en
materia de seguridad ptblica, con formacién especifica sobre ella, con
miras a convertirla en responsabilidad formal del poder civil y retirarla
de su tradicional dependencia del poder militar.
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En ese nuevo contexto, de conformidad con las modificaciones y las
enmiendas hechas a la Constitucién de la Republica, las funciones de
defensa nacional y de seguridad publica quedaron adscritas a ministerios
diferentes, y la segunda, desde entonces, ha sido una responsabilidad di-
recta de la nueva Policia, encargada de garantizar el orden, la seguridad y
la tranquilidad pablica. De igual modo, se estableci6é que seria la ANSP
la institucién encargada de formar a los agentes policiales, tanto doctri-
nal como metodolégicamente, mientras que la PNC quedd encargada
de toda la parte operativa, concerniente a la garantia de la seguridad y
el orden publico, con apego a la ley y en estricto respeto a los derechos
humanos.

Ahora bien, pese a estar diferenciadas administrativamente ambas
funciones, los conceptos de seguridad piiblica y defensa nacional, en cambio,
no han sido suficientemente definidos en lo formal, por lo que no nece-
sariamente se los puede encontrar tipificados con claridad en documen-
tos oficiales sobre el tema de seguridad. En virtud de ello, para efectos de
trabajo, en esta presentacién vamos a referirnos a la definicién que Liza
Zuaiiga desarrolla en el articulo “;Militares o policias?”:

A primera vista la pregunta es simple: para defender la nacién ante amena-
zas externas existen las Fuerzas Armadas, mientras que para la seguridad
publica estan las fuerzas de policia. Ambas tienen para si el monopolio de
la fuerza; pero la primera debe estar dispuesta a atacar, matar o morir en si-
tuaciones excepcionales de amenaza a la nacién. La segunda, en tanto, debe
hacer uso contenido de la fuerza, a menor escala y su accionar es cotidiano.’

En la practica, esta idea rige, en efecto, el funcionamiento de la Fuerza
Armada y de la PNC en El Salvador, sobre la base de lo cual, por ejem-
plo, los miembros de una y otra institucién tienen funciones, formacioén
y entrenamiento distintos. Sin embargo, no han sido pocos los casos en
el pais, asi como en América Latina en su conjunto, en los que se ha visto
a militares cumpliendo tareas asociadas a la seguridad ptblica. Ello ha
ocurrido, en buena parte, como medida especial de respuesta a las llama-
das “amenazas emergentes” o “irregulares” a la seguridad pablica, por lo
que, para efectos de anilisis, es preciso detenerse en este concepto y sus
posibles implicaciones.
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2. LAS AMENAZAS EMERGENTES A LA SEGURIDAD PUBLICA Y
SU ABORDAJE

Aunque existe una diversidad de datos y percepciones dispares sobre la
magnitud del problema delincuencial en El Salvador, la mayoria de los
sectores coinciden en que parte importante de este fenémeno lo consti-
tuye la delincuencia juvenil, en sus distintas y complejas manifestaciones,
dentro de las que destaca el problemas de las maras o pandillas, a punto
tal que se las ha catalogado como una amenaza emergente o irregular a la
seguridad publica, en gran medida por su vinculacidn al crimen organi-
zado internacional.

Mais atin, como ya seflalaba el CNSP en 1996 en el documento ci-
tado,® las maras o pandillas sofisticaron paulatinamente su organizacién
y accionar: asi, dejaron de ser jovenes rebeldes que se reunian para di-
vertirse en grupo y cometer faltas menores y se fueron ligando a im-
portantes bandas del crimen organizado, dedicindose gradualmente a
la comisién de delitos complejos; de esa forma, se expandieron por la
mayor parte del territorio centroamericano y fortalecieron su presencia
en México e inclusive Estados Unidos, con miras a controlar las rutas de
paso de trifico de drogas y de armas, delitos que, en la actualidad, son los
que mayoritariamente nutren las finanzas de estos grupos.

Dicho sea de paso, sin dnimo de diluir responsabilidades o encontrar
consuelos absurdos en los males que aquejan a otros paises, es clave com-
prender que el auge de esta modalidad delictiva es un fenémeno regio-
nal, y que su erradicacién demanda acciones integrales, concertadas con
otros paises de la regidn, sobre cuyas actuaciones no siempre se puede
tener certeza.

Ciertamente, las diversas formas de delincuencia juvenil, que en El
Salvador han evolucionado de delitos contra el patrimonio a delitos con-
tra las personas, y de disputas territoriales de identidad a controles geo-
graficos estratégicos para el trifico de drogas, imponen una reflexion
profunda y un redisefio de las respuestas al fenémeno de la violencia y
delincuencia juvenil, que se caracterice por la introduccién de estrategias
de prevencion social de la criminalidad, control situacional y policial del
delito, investigacidn agil y justa penalizacidn judicial de éste, y rehabili-
tacidon y reinsercidn social del delincuente. No obstante, como medida de
emergencia, hasta ahora se ha tenido que recurrir, en periodos especiales,
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a que la Fuerza Armada desempene labores de seguridad publica junto
con la PNC para abordar esta problematica.

Este hecho, en efecto, se ha materializado en el lanzamiento de una
serie de planes policiales concretos. Para el caso, el 23 de julio de 2003,
el entonces presidente Francisco Flores anuncid la implementacién del
llamado “Plan Mano Dura”, que basicamente consistia en un despliegue
de equipos de patrullaje con la participacion conjunta de la PNC y la
Fuerza Armada, con miras a reducir la delincuencia juvenil a través de la
desarticulacién de las maras o pandillas.

Como mecanismo legal temporal para combatir a estas agrupacio-
nes, se aprobd en octubre de 2003 la Ley Antimaras por un periodo de
seis meses. Una vez que ésta caducd, el 1 de abril de 2004, la Sala de lo
Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de El Salvador concluyé
que todos los articulos de la Ley Antimaras infringian la Constitucién de
la Republica, puesto que violaban principios fundamentales de igualdad
ante la ley. Posteriormente, el presidente Elias Antonio Saca impulsé el
llamado “Plan Stper Mano Dura”, como continuidad del plan del presi-
dente Flores a partir de agosto de 2004, y dio seguimiento a los operati-
vos combinados de la PNC y el Ejército, tanto en las zonas rurales como
urbanas, con ciertas variantes, centrandose en la captura de los cabecillas
o jefes de las maras o pandillas.

En febrero de 2006, el entonces Viceministro de Gobernacidn, ahora
de Seguridad Publica y Justicia, dio a conocer el Plan Antidelincuencial,
que esencialmente consiste en reubicar a unos 12.000 policias en los mu-
nicipios de mas alto indice de delito, con el apoyo de unos 2.000 miem-
bros de la Fuerza Armada y unos 400 estudiantes de la ANSP. Los llama-
dos Grupos de Tarea Conjunta (GTC) y Grupos de Tarea Antipandillas
(GTA), que juntos formaron el Plan Guardianes, fueron la expresion ad-
ministrativa que dio concrecidn a estos planes.

No obstante, para que estos planes hayan sido posibles, una serie de
decretos ejecutivos han tenido que ser promulgados por los Presidentes
de turno para disponer, de manera excepcional, que la Fuerza Armada
realice actividades para mantener la seguridad puablica de El Salvador. El
Acuerdo Ejecutivo N° 226, de fecha 22 de julio de 2003, facultaba por
un periodo de seis meses a la Fuerza Armada para que realizara tareas de
seguridad publica; el Acuerdo Ejecutivo N° 14, de fecha 21 de enero de
2004, prorrogd por seis meses mas el Acuerdo N° 226; y finalmente, el
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Acuerdo Ejecutivo N° 110, de fecha 23 de noviembre de 2005, se aprobd
para prorrogar por un periodo adicional de un afio que la PNC fuera
reforzada con personal de la Fuerza Armada.

Dicho esto, Liza Zaiiiga, en el articulo citado, recuerda lo siguiente:

(...) en la XXVI Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno del Sistema
de Integracion Centroamericano (SICA) realizada en junio de 2005 en
Honduras, se decidié la unificacion de efectivos policiacos y militares con
Estados Unidos (...) y, de ese modo, combatir las denominadas amenazas
emergentes; como son las pandillas juveniles, el terrorismo, el narcotrdfico y
el crimen organizado.*

Con todo, como sefala esta autora, el problema radica en la inade-
cuada definicién que se hace de las amenazas emergentes y del momento
en que éstas pasan a poner en peligro la seguridad de la nacidn, lo que
expresa un manejo indistinto de conceptos y funciones propias, justa-
mente, de la seguridad pitblica y de la defensa nacional.

Cierto es que la Constitucién de la Reptblica autoriza al Presidente
a disponer de la Fuerza Armada en ocasiones especiales. Para el caso, el
Articulo 168 reza lo siguiente:

Son atribuciones 'y obligaciones del Presidente de la Repuiblica:
12°. Disponer de la Fuerza Armada para la defensa de la soberania del
Estado, de la integridad de su territorio. Excepcionalmente, si se han agotado
los medios ordinarios para el mantenimiento de la paz interna, la tranqui-
lidad 'y la seguridad pitblica, el Presidente de la Repiiblica podra disponer
de la Fuerza Armada para ese fin. La actuacién de la Fuerza Armada se
limitara al tiempo y a la medida de lo estrictamente necesario para el resta-
blecimiento del orden y cesara tan pronto se haya alcanzado ese cometido. El
Presidente de la Repiiblica mantendrd informada sobre tales actuaciones a
la Asamblea Legislativa, la cual podra, en cualquier momento, disponer del
cese de tales medidas excepcionales. En todo caso, dentro de los quince dias
siguientes a la terminacion de éstas, el Presidente de la Repiiblica presentard
a la Asamblea Legislativa un informe circunstanciado sobre la actuacion de
la Fuerza Armada.”

Por su parte, el Articulo 212 inciso 1 indica:

19



Oscar Bonilla

La Fuerza Armada tiene por mision la defensa de la soberania del Estado y
de la integridad del territorio. El Presidente de la Reptiblica podra disponer
excepcionalmente de la Fuerza Armada para el mantenimiento de la paz
interna, de acuerdo con lo dispuesto por esta Constitucién.

Sin embargo, pese a contar con este respaldo juridico, el abuso de este
recurso constitucional puede conducir a difuminar la distincién entre la
indole propia de la seguridad puablica y la de la defensa nacional, lo que
podria desembocar en una posible militarizacién de la seguridad interna.
Con ello, se correria el riesgo, entre otros, de obviar la necesidad de for-
talecer los cuerpos policiales, a la vez que se conduciria a que la Fuerza
Armada y la politica militar se vieran influidas y orientadas por factores
sociopoliticos.

En el documento “Elementos basicos para una politica criminal in-
tegral”,® el CNSP sostiene que, desde el punto de vista policial, exis-
ten dos funciones basicas a desempefiar. Una es la funcidn de seguridad
piblica y la otra es la funcién de investigacién criminal. En la primera,
la Policia tiene la responsabilidad de garantizar el orden publico, por
medio de la atencién de denuncias, patrullajes continuos, instalacién
de retenes, postas de control, registro de personas y de vehiculos, re-
dadas masivas, etc. Este tipo de acciones, por lo general, son ejecutadas
por policias uniformados, representan medidas visibles, y son aquellas en
las que, tipicamente, se involucra la mayor cantidad de agentes policia-
les. Con ellas se previene y se combate de mejor forma el delito simple
o la delincuencia comiin, entendida ésta como el conjunto de hechos de-
lictivos que no requieren de estructuradas y complejas organizaciones
criminales para ser cometidos.

Por otro lado, la funcién de investigacion criminal, basada en las tareas de
inteligencia policial, se alimenta, en buena medida, de la informacién que
surge de las labores de seguridad piiblica; sin embargo, cuenta asimismo con
métodos especializados para obtener y procesar informacién, como por
ejemplo escuchas telefonicas, infiltraciones, etc. Esta funcion es llevada
a cabo, tipicamente, por policias no uniformados o encubiertos, quienes, por
lo general, orientan la ejecucién de operaciones bien planificadas y de
precision, tradicionalmente a cargo de divisiones policiales de elite. Con
este tipo de operativos, se apunta a combatir el crimen complejo o crimen
organizado, entendiendo éste como el grupo de actos delictivos que, para
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ser cometidos, precisan de estructuras criminales que los hacen posibles
gracias a la disposicién de recursos materiales, humanos y logisticos.

Con el propoésito de responder a estas funciones basicas, la PNC nace
originalmente con siete divisiones: a) Divisién de Seguridad Publica,
b) Divisién de Investigacién Criminal, ¢) Divisiéon de Fronteras, d)
Divisién de Finanzas, ¢) Division de Armas y Explosivos, f) Division de
Proteccién de Personalidades y g) Division del Medio Ambiente.

Dicho sea de paso, es de hacer notar que aunque la PNC surgio,
inicialmente, con funciones de policia urbana y de policia rural, no
fue sino hasta en afos recientes que se cred la Division de Comando
Conjunto y Policia Rural. Actualmente, se han adicionado 23 divi-
siones mas, por lo que ahora suman un total de 30, entre las que se
encuentran la Divisién Contra el Crimen Organizado y la Divisién
de Investigaciéon de Homicidios. Sin embargo, y pese al nimero de
divisiones que la componen, la PNC dispone de un poco mas de
15.379 efectivos, de los 16.874 policias asignados, personal que se ha
visto reforzado con mas de 2.000 soldados del Ejército, por lo que
excepcionalmente la cifra de elementos dedicados a labores de seguri-
dad publica se acerca a los 18.000.

Pese la participacion extraordinaria de la Fuerza Armada, estas funcio-
nes, por su naturaleza, son inalienables de las fuerzas policiales, especial-
mente entrenadas para ellas, por lo que no pueden ser asumidas por fuerzas
militares, mas proximas a una formacién de guerra. Ello ha conducido
a que, desde el punto de vista administrativo, la Policia haya tenido que
adoptar medidas encaminadas a fortalecer su institucionalidad, sobre todo
con base en el desarrollo personal y profesional de su recurso humano, en
su calidad de entidad clave dentro de un Estado democratico.

3. LA SEGURIDAD PUBLICA: TAREA DE LOS CUERPOS
POLICIALES

Emplear fuerzas militares para hacer frente a desafios que presenta la
seguridad se contrapone a los principios democraticos, porque pone en
entredicho la capacidad gubernamental de ejercer liderazgo en este tema.
Como ya ha senalado el CNSP, el involucramiento de la Fuerza Armada

en tareas de seguridad puablica debilita la institucién policial, piedra an-
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gular de la investigacion del delito; asimismo, impacta en el sistema de
justicia penal (Unidad Técnica Ejecutiva del Sector Justicia, Comisién
Coordinadora del Sector Justicia, Corte Suprema de Justicia y Fiscalia
General de la Republica), y se debilita asi el control civil cuando la clase
politica no propone respuestas y acepta la intervencién militar.

Esto es especialmente cierto para la consolidacidon democratica en pai-
ses con historias de gobiernos militares que tuvieron graves consecuen-
cias para la sociedad, y también puede ser un obstiaculo para la mayor in-
versidn y la mejora del sistema policial. Estas estrategias, ademas, pueden
resultar solamente mientras los militares no vuelvan a pretender ser una
solucion ante las crisis politicas.

En este sentido, recientemente, con el fin de reforzar y capacitar a
las fuerzas policiales, el Secretario de Justicia de Estados Unidos y el
Presidente de El Salvador anunciaron una serie de iniciativas a reali-
zarse de forma conjunta entre ambos paises, a fin de combatir las redes
de maras o pandillas en tanto fenémeno transnacional. Se trata de una
iniciativa integral, disefiada en cuatro partes: a) desarrollar programas
destinados a capturar a los fugitivos, b) reforzar la coordinacién interna-
cional, ¢) compartir informacién, y d) capacitar y prevenir.’

Sobre la base de esto, la PNC de El Salvador, con la asistencia del
Burd Federal de Investigaciones (FBI, por sus siglas en inglés), tiene pla-
nificada la creacién, en septiembre de este afio, de una nueva unidad
policial llamada Unidad Antipandillas Transnacional. Esta busca facilitar
la captura y el enjuiciamiento de los miembros de pandillas, como parte
del Centro Transnacional Antipandillas.

Asimismo, el Grupo Operativo Nacional Contra la Pandilla MS-13
(MS-13 NGTF) ha puesto en marcha un esfuerzo conocido como
“Iniciativa Centroamericana de Explotacion de Huellas Dactilares”
(CAFE, por sus siglas en inglés). Esta iniciativa contempla la provisién
de equipos y capacitacién a la PNC para su implementacién. Con este
sistema, se busca obtener las huellas dactilares de los integrantes de las
pandillas MS-13 y Calle 18 que se encuentren en El Salvador, México,
Guatemala, Belice, Honduras y Estados Unidos, a fin de identificar, ras-
trear y capturar a pandilleros. Y finalmente, dentro de los programas de
capacitacidn antipandillas, la Academia Internacional de las Fuerzas del
Orden Publico (ILEA, por sus siglas en inglés) en El Salvador ha com-

pletado su cuarto programa para capacitar fiscales, jueces y policias de
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toda la regién centroamericana, para la eficaz aplicacion de la ley en el
combate a las maras o pandillas en el istmo.

Con todo ello, se pretende robustecer el trabajo del cuerpo policial,
e incluso del sistema de justicia, en sus funciones de seguridad publica.
Esto, con el convencimiento de que es siempre preferible privilegiar
el fortalecimiento de las fuerzas policiales antes que optar por emplear
al Ejército en tareas de seguridad interna. Para este efecto, es clave no
confundir los conceptos ni las funciones de seguridad publica y defensa
nacional, puesto que ambas persiguen objetivos y exigen métodos bien
diferentes. En consecuencia, es siempre desaconsejable abusar del recurso
a la Fuerza Armada para desarrollar labores de seguridad puablica, ya que
esto, eventualmente, puede traer consigo importantes riesgos politicos y
sociales para el desarrollo democritico de los Estados.
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n primer eje transmitido por los autores es transversal: un cam-

bio de enfoque de la doctrina de seguridad nacional bajo el es-

quema de la Guerra Fria donde lo militar abarcaba lo policial.
Conceptualmente diferenciaba muy débilmente la seguridad ptblica de
la defensa nacional y era un concepto estado-céntrico donde privilegia-
ban las amenazas provenientes de una perspectiva totalmente militar.

Este cambio de concepto ocasiond un concepto ampliado de la agenda.
En términos legales para los paises analizados, se empieza por el Tratado
Marco de Seguridad Democratica de Centro América y la Declaracién
para la Seguridad de la Américas.

Esta ampliacién de la agenda pasé a considerar una serie de amena-
zas que no tienen relaciéon (o la tienen indirectamente) con lo militar,
tales como desastres naturales, pandemias, etc. Ademas, considera a otras
agendas como los problemas del desarrollo, que producen efectos en la
agenda de seguridad y que a su vez tienden a dotar de matices de seguri-
dad las preocupaciones populares, asi como otros desafios.

Se entiende como ‘“amenazas irregulares” a aquellas que provie-
nen de actores no estatales o de estados en situacién no normal, que
igualmente se aplica para referirse al empleo de estrategias y ticticas no
convencionales.

Igualmente se refieren a que las amenazas irregulares pueden coincidir
con algunas de las nuevas amenazas, pero no con todas, ya que presupone
a actores estatales o no estatales que expresen una voluntad humana. Por
ello las nuevas amenazas que consideran las fuerzas de la naturaleza no
entran en esta categoria.

Resulta interesante observar estas consideraciones a partir de la afir-
macién de Gabriel Aguilera, respecto a que en América Latina el con-
cepto de amenazas irregulares suele referirse a la discusion mas amplia

de las nuevas amenazas. Sobre esta base las definiciones de amenazas
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irregulares en Centro América y Republica Dominicana se parecieron
muchisimo en las exposiciones: narcotrafico y derivados, crimen organi-
zado, maras o pandillas, seguridad fronteriza y terrorismo, por mencio-
nar las mas importantes.

El enfrentamiento de las amenazas irregulares ha ocasionado el uso
de las fuerzas armadas para el apoyo directo de las fuerzas policiales en
los tres paises analizados en este panel. Con mayor proyeccién y par-
ticipacién resulta lo analizado por Lilian Bobea, por la accién que las
Fuerzas Armadas han tomado en la lucha contra el narcotrifico en la
Reptiblica Dominicana. En el caso de Guatemala, la infiltracién de la
Policia Nacional Civil por el crimen organizado ha obligado a la utili-
zacidén del Ejército para apoyar a las fuerzas de seguridad publica, con el
necesario incremento de efectivos para satisfacer la demanda en su nueva
misién. En el caso salvadoreno, Bonilla ratificd que para el Gobierno, la
seguridad publica es tarea de las fuerzas policiales, aunque el apoyo de la
Fuerza Armada se da en limitados casos, porque esto se contrapone a los
principios democraticos y pone en entredicho la capacidad gubernamen-
tal cuyo énfasis es el fortalecimiento institucional policial.

Una diferencia que se evidencid en las presentaciones fue que para
Republica Dominicana, el peso del pasado respecto al uso de las fuerzas
armadas para situaciones de seguridad interna o puablica no tiene lastre
como en Guatemala y El Salvador, donde las fuerzas armadas fueron
parte de la vida politica y de la lucha anti-subversiva en diversas ocasio-
nes en el pasado reciente de ambos paises. Esta experiencia determina
el rechazo de algunos grupos en estos dos paises a la participacidn de las
fuerzas armadas en tareas de seguridad puablica, aunque en momentos es
la misma poblacién quien lo reclama por estar los indices de violencia
desbordados, sin que los cuerpos policiales puedan enfrentarlos. Los in-
dices de violencia han determinado que, para la mayor parte de la pobla-
ci6n de los tres paises contrastados, no importa quién esté combatiendo
el crimen, sino los resultados que estos esfuerzos arrojen, o sea, que los
habitantes puedan vivir tranquilos.

Una caracteristica que no debe pasar desapercibida es que en estos tres
paises los analistas perciben los indices de militarizacién como preocu-
pantes, aunque esta apreciacién contrasta con el clamor popular. Ademis,
si hacemos una comparacién del estado actual de la conduccidn civil de
la defensa, curiosamente en los tres ésta ain pasa a estar en manos de
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militares. En el caso de Guatemala, por un mandato constitucional la
clase politica no quiere abrir el tema a discusiéon por los momentos poli-
ticos, aun cuando un cambio en el mismo queda restringido a un corto
plazo. En El Salvador, no hay ninguna ley que impida que la defensa sea
conducida politicamente, pero la clase politica ha preferido seguir en la
linea militar. En Republica Dominicana, al igual que El Salvador, no
existe impedimento para el control civil de las fuerzas armadas, aun-
que los tiempos parecieran desiguales, porque los compromisos de clase
politica en este ultimo pais estin mas lejanos de promover cambios, ni
siquiera en la linea de cambiar el nombre a la Secretaria de Estado para
las Fuerzas Armadas por una especifica en el tema de defensa.

Esta conduccién militar de la defensa, unida a los indices de desbor-
damiento de la violencia sobre las fuerzas ptblicas de seguridad y la con-
fianza y credibilidad hacia las fuerzas armadas, han determinado que
en los tres paises la reforma de las fuerzas armadas esté vinculada a su
participacién contra las amenazas irregulares, ain cuando no sean éstas
de caricter militar. El hecho que la poblacién perciba como menos co-
rruptible a las fuerzas armadas las dota de mayor confianza para enfrentar

las amenazas pablicas mis angustiantes.
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1. LOS MILITARES EN LA SEGURIDAD PUBLICA: EL CASO DE
REPUBLICA DOMINICANA

Para aplacar la delincuencia lo que el gobierno tiene que hacer es tirar los
guardias a la calle porque los tigueres [delincuentes| saben que los militares
no juegan, les huyen como el diablo a la cruz.

—Grupo Focal Barrio Guachupita

Los policias andan de la mano con los delincuentes, lo que hay que hacer es
rotarlos o sacarlos a todos y meter a los guardias.

—Grupo Focal Barrio Capotillo

Del sustrato de las presunciones citadas en los epigrafes, recogidas en
varios de los mas de 25 grupos focales que he conducido durante los tlti-
mos dos afios en los barrios mas empobrecidos de Santo Domingo, se de-
rivan dos implicaciones. En primer lugar, la ciudadania entiende que el
empleo de los militares en el control del orden ptblico representa la res-
puesta maximalista (y con no poca frecuencia, letal) a la cual los gobier-
nos accederian para enfrentar situaciones criticas de seguridad, dindose
por sentada la supuesta legitimidad de una conferida licencia para matar.
En segundo lugar, es evidente la percepciéon mas o menos arraigada en
el imaginario popular de que los militares constituyen un recurso menos
corruptible y mas eficiente que las instituciones policiales para encarar la
desbordante criminalidad y la creciente violencia.
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Estas premisas no s6lo han probado ser equivocas y refutables en dife-
rentes escenarios latinoamericanos y caribefios; también conllevan, como
queda discursivamente de manifiesto, serias implicaciones para la gober-
nabilidad democritica en paises que, como Reptiblica Dominicana, atra-
viesan una zigzagueante transicion post-autoritaria, una institucionaliza-
c16n precaria y una modernizacidn asimétrica.

Mi argumento aqui es que el involucramiento formal o informal de
los militares en la seguridad publica ha sido funcional a la competitiva
supervivencia de las elites politicas y burocraticas, y su recurrencia ha
sido esencialmente justificada incluso por sectores de la sociedad civil
desde la perspectiva institucional, obliterando las consecuencias negati-
vas de este patrén en la cultura politica institucional y societal.

A mi juicio, el uso de militares en funciones policiales ha sido con-
traproducente por varias razones: a) penaliza al sector mas vulnerable de
la poblacidn, de por si expuesto a procesos de limpieza social y abuso de
la fuerza; b) socava las iniciativas desplegadas de reforma del sistema de
seguridad interno, especialmente en lo concerniente a la reforma policial
y judicial en el ambito de la seguridad publica; c) en términos genera-
les, coloca la accidén de las fuerzas de seguridad fuera del control de los
ciudadanos; d) més relevante aan, el involucramiento del actor militar
como presunta solucién al problema de la inseguridad ciudadana bana-
liza y simplifica una realidad que es mas compleja que lo que la férmula
“control de la delincuencia” supone. En otras palabras, esencializa las
intrincadas interacciones entre actores violentos, civiles y burocraticos
como catalizadores de la inseguridad y pone el énfasis esencialmente en
el componente represivo y coercitivo que es inherente al dominio de las
fuerzas militares. Como veremos mas adelante, por la propia experiencia
recogida a través de mis investigaciones realizadas en las zonas urbanas
de Repuablica Dominicana, la intensidad y la magnitud de la violencia y
la criminalidad se expanden o contraen en funcién de la incorporacién
de una diversidad de agentes y agencias que intervienen en una multipli-
cidad de formas, niveles y ambitos, incluido el estatal.

La extension y la complejizacién de la criminalidad y la violencia han
sido fendmenos recurrentes a lo largo de la aGltima década en Republica
Dominicana. Como lo indican las estadisticas elaboradas por la Policia
Nacional y la Procuraduria General, el pais pas6é de registrar una tasa de
muertes violentas de 13,9 por cada 100.000 habitantes en el afio 2000 a
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Grafico 1. Tasas de homicidio en paises Seleccionados del
Caribe, 1999-2005
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Fuente: Crime Violence and Development: Trends, Costs and Policy Options in
the Caribbean. United Nations and World Bank. March 2007

una de 26,7 muertes por cada 100,000 habitantes en 2005." Los factores
causales directos de este incremento se asocian al microtrafico de drogas
(especialmente en las zonas urbanas), a la posibilidad de acceder a armas
de fuego, a la violencia intrafamiliar y a la confrontacién entre grupos
delincuenciales y pandillas juveniles. Esta tendencia se vio agravada por
el recurrente patrén de respuesta violenta y abuso de la fuerza generado
por los aparatos de control.

El repunte de la violencia y la criminalidad no es un fenémeno ex-
clusivo de Republica Dominicana. Desarrollos similares se observan a lo
largo de la regién del Caribe, que en menos de una década pasé de regis-
trar las tasas mas bajas de homicidios de América Latina a sufrir las mas
altas (30 homicidios por cada 100.000 habitantes).? Las tasas de violencia
domeéstica y asalto también son mas elevadas en el Caribe que en cual-
quier otra regidn, a pesar del subregistro de datos y de la carencia de in-
formacién sistematica sobre victimizacién.® De acuerdo con la encuestas
Demos del ano 2004 y LAPOP de 2006, la cantidad de ciudadanos do-
minicanos que dijeron sentirse inseguros en sus hogares o fuera de ellos
aument6 de 42% en 1994 a 79% para el afio 2006. De manera similar
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Grafico 2. Tasas de homicidio por region
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aument6 el nimero de personas que declararon haber sido victimas de
acciones delincuenciales: de un 9% en el afio 2004 a 16% en 2006.* Este
aumento fue indiscriminado para todos los estratos sociales y para todas
las regiones del pais.

Lo mas relevante para el caso que nos ocupa, sin embargo, es el hecho de
que 43% de los victimizados en 2004 y 56% en 2006 no reportaron el hecho
perpetrado contra ellos a ninguna instancia policial o judicial, lo que indica
un alto nivel de desconfianza en la capacidad o integridad de estas institucio-
nes en el enfrentamiento de la delincuencia. Para la misma encuesta LAPOP,
70% opind que la Policia estaba vinculada a la delincuencia mientras que
s0lo 30% considerd que cumplia con su funcién de proteccion.

En Republica Dominicana, como en muchos de los paises de la region,
esta realidad tuvo un doble efecto: por un lado, desencadend un impetu
en pro de las reformas policiales y de los sistemas de justicia; por otro lado,
reactivo el papel de los militares en el control del orden publico.
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Respecto a lo primero, dada su relevancia politica, resulta cada vez
mis evidente que la funcién policial constituye un elemento esencial al
Estado moderno. Por lo tanto, es de suponer que quien controla y opera-
cionaliza eficientemente el aparato policial y el régimen de seguridad in-
terna (entendiéndose por éste las leyes, las instituciones y los mecanismos
por los cuales el Estado ejerce la coercién dentro de sus fronteras), sea
que se trate de elites partidarias, burocracias civiles y militares o actores
ilicitos, podra contar con retribuciones de legitimidad y poder para go-
bernar en su favor. En paises como Reptblica Dominicana éste es un fe-
némeno relativamente novedoso, constatable en las encuestas de opiniéon
politica, donde la inclinacién por uno u otro candidato aparece en parte
condicionada por los temores y las expectativas ciudadanas respecto a la
seguridad pablica y el mantenimiento del orden.

En respuesta a esta tendencia, el presidente Leonel Fernandez puso
en ejecucién en el afio 2005 la estrategia politica de seguridad publica
conocida como Plan de Seguridad Democritica (PSD), cuyo objetivo
primordial consiste en restablecer la articulacién Estado-sociedad a tra-
vés del abastecimiento de bienes sociales relacionados con la seguridad
ciudadana. Los objetivos institucionales fundamentales se enfocan en la
reforma policial, judicial y carcelaria, adoptando para el caso de la pri-
mera una nueva estructura institucional orientada a garantizar la ope-
rabilidad de las funciones policiales a través de seis areas: a) Preventiva,
b) Académica, c¢) Investigacion Criminal, d) Asuntos Internos, e)
Inteligencia y f) Administrativa.’

Conceptualmente, esta estrategia nacional de seguridad ciudadana
pretende apuntalar la desmilitarizacidn de las fuerzas de control del orden
publico y contrarrestar la autonomia policial, estableciendo:

a) la primacia de la Secretaria de Interior y Policia como 6rgano pla-
nificador y rector de la politica de seguridad ciudadana y de sus
aparatos operacionales;

b) la conformacién de una doctrina policial diferenciada de la doc-
trina militar;

c) el cambio de la visién estadocéntrica de la seguridad, en favor de

garantizar la seguridad y los derechos ciudadanos;
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d) una mayor racionalidad administrativa, fortaleciendo el vinculo
entre la Policia Nacional y la Procuraduria General;

e) la descentralizacién del mando y el fomento de la Policia de proxi-

midad, creando las Direcciones Regionales;

f) la horizontalidad de la planificacién y la evaluacidn, con la creacién
del Consejo Superior Policial;

g) la eliminacién del sistema de justicia policial, que otorgaba a los
miembros de la institucidn prerrogativas especiales que tendian a
fomentar la impunidad en detrimento de las garantias constitucio-

nales a los ciudadanos.®

La implementacién de esta nueva estrategia no tiene precedentes en
la historia dominicana. A dos afios de ejecucidn, se registran logros visi-
bles y también resultados mixtos. La tasa de muertes violentas por cada
100.000 habitantes se redujo de 26,7 a 17 en el primer afno del PSD. La
conduccidn de la politica pablica de seguridad fue asumida por primera
vez en la historia dominicana por una instancia civil, la Secretaria de
Interior y Policia, responsable también de promover la consecuente co-
ordinacién interinstitucional, hasta ese momento inexistente. Por otra
parte, pese a su incontestada validez, el programa ha tenido que enfren-
tar serios desafios en el ambito politico, en la esfera legal y en términos
funcionales. Su arranque complementd una importante iniciativa desple-
gada en el Ambito judicial con la reforma del Cbdigo Procesal Penal, por
medio de la cual basicamente se cambid el sistema inquisitorio vigente
hasta entonces por uno acusatorio. Las presiones politicas y sociales con-
tra una iniciativa considerada por algunos como excesivamente garan-
tista se enfocaron en el eslabén mas débil de la cadena: la inexistente
Policia Judicial y la incapacidad de sus organismos de recolectar pruebas.
Algunos sectores de la vida publica se desgarraron las vestiduras por la
supuesta condescendencia del sistema hacia la delincuencia, y esto rein-
trodujo en el debate las reiteradas justificaciones en favor de las politicas
de mano dura y los infaustos ajusticiamientos extrajudiciales. Estas ten-
siones han probado ser una prueba de fuego, especialmente en el cambio
de pricticas y culturas institucionales aberrantes y abusivas.
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Como se dijo mis arriba, la otra consecuencia de la expansién de la
criminalidad y la violencia en el pais fue que generd un tipo de respuesta
que, por sus efectos, bien podria describirse como el rostro bifrontal de la
figura mitologica de Jano. La reforma institucional propulsé la vuelta de
los militares al escenario pablico, o hizo su presencia ain mas relevante,
en no pocos casos formalizando la militarizacién de la funcién policial.”

A la luz de lo dicho, habria que dimensionar el involucramiento recu-
rrente de las Fuerzas Armadas dominicanas bajo el mandato de constituirse
en garantes de la seguridad ciudadana en términos de sus repercusiones en
el esquema democratico dominicano y a partir de la triangularidad civico-
militar-policial, visualizando al sector militar en una doble perspectiva:
como sujetos institucionales y como actores politicos.

Respecto a lo primero, como sucediera con la mayoria de los ejér-
citos caribefios configurados como fuerzas constabularias, el Ejército
dominicano asumid conceptual y pragmaticamente desde el momento
de su constitucion el objetivo de garantizar la integridad territorial en
respuesta a los temores por parte de las elites politicas y gobernantes de
eventuales fraccionamientos provenientes de las luchas intestinas. Mas
tarde se conformd como fuerza de choque y contrainsurgencia frente a
los movimientos sociales, las huelgas y los grupos de oposicion que, se
asumia, atentaban contra el Estado. Todo ello enfatizé desde muy tem-
prano su rol como mecanismo de control interno de la nacién.

De esta suerte, al amparo del Articulo 93 de la Constitucidn, que
estatuye la prerrogativa militar en el mantenimiento del orden publico,
y con el propdsito explicito de “aumentar las capacidades y la legitimidad
de la Fuerza Piiblica Nacional”,} las autoridades castrenses de Republica
Dominicana han conceptualizado doctrinariamente la accién conjunta
militar-policial para la estabilizacién y prevencién de la seguridad ciuda-

dana en los siguientes términos:

Se procura el desarrollo de acciones sincronizadas con la Policia Nacional y
otras agencias gubernamentales y no gubernamentales, llevadas a cabo por las
Fuerzas Armadas a través del Comando Conjunto conformado para tales fines,
las Regiones Militares, las Sub-Regiones Militares y las Fuerzas de Tareas
Conjuntas compuestas por el Ejército Nacional, la Marina de Guerra, la
Fuerza Aérea Dominicana y la Policia Nacional, para prevenir, disuadir, perse-

guir y neutralizar el crimen y la violencia social en todo el territorio nacional.”
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Pese al enunciado de que las fuerzas operativas asignadas a la misién
de prevenir el delito ejerceran “la capacidad del uso de la fuerza en una forma
no amenazadora o violatoria de los derechos humanos (...) aplicando la coaccién
bajo los preceptos establecidos por el Cédigo Procesal Penal”, el desarrollo y des-
pliegue de las denominadas Operaciones Militares No Bélicas (OMNB)
ha sido puesto en marcha sin que existan atin las capacidades y los me-
canismos adecuados de monitoreo interinstitucional y contrapeso civil
ampliado para evaluar su desempefo e impactos. Es necesario poner en
claro como se articularin esas instancias estatales en este escenario, asi
como también definir protocolos concertados, siendo este aspecto uno
de los mas dificiles de concretar en la estrategia preventiva del PSD, que
es por antonomasia el acercamiento mas integral a la cuestion de la se-
guridad ciudadana. El marco de referencia para el uso de la fuerza y en
lo relativo a las “reglas de enfrentamiento”, como aparece descrito en los
principios operacionales, siguen siendo las operaciones militares bélicas.
De hecho, como se detalla en el caso de la funcién ejercida en el control

del orden publico,

[c]omo un primer rol, constituira la fuerza de disuasion y seguridad de la
patrulla (policial), por lo que protegera la actuacion que lleve a cabo el miem-
bro de la PN en principio, aunque debera estar preparado para actuar en
funciones policiales si el caso lo requiere, asegurando el perimetro de actua-
cion, observando y evaluando los perfiles sospechosos de las personas que
interactiien en los lugares donde se encuentren en servicio, asistiendo al fun-
cionario policial en las conducencias y registros de personas, cosas y lugares,
manteniéndose en alerta permanente y con el debido porte militar, debiendo
al conversar con personas de clase civil, portar su arma.

Un aspecto de entrada problemitico tiene que ver con lo que, para
los fines propuestos, se entiende por orden publico, el cual alude a un
concepto no debatido y menos atin consensuado, por demés abstracto'® y
contrapuesto a la nocién de seguridad ciudadana asumida por el PSD.!!
Asimismo, pese a la reiterada admision de que las Fuerzas Armadas ope-
rarian bajo la coordinacién de la Policia y la Secretaria de Interior, en la
practica, como lo indica su propia reglamentacion, “durante el desarrollo de
dichas operaciones, las Fuerzas Armadas permanecen bajo la cadena de mando
militar”.'?> También se requiere incorporar en el sistema de seguridad los
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canales vinculantes entre la Secretaria de Interior y las Fuerzas Armadas,
dado que histéricamente la relacién de caricter mas bien vertical ha sido
establecida entre las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional, caracteristica
que de hecho ha dificultado, o incluso cooptado, la necesaria subordi-
nacidén del aparato policial a la Secretaria de Interior. Igual sucede con
el Ministerio Publico, con el cual no existe pricticamente vinculacién
institucional o para los fines de lugar, mecanismos de comunicaciéon o
coordinacién temporal.

Esta revisidn doctrinaria por parte de los cuerpos castrenses incor-
pora otros campos de accidon para las OMNB, entre ellos: a) garantizar
la seguridad de la infraestructura gubernamental; b) la conservacion del
medio ambiente; ¢) la asistencia en desastres naturales; d) la responsabili-
dad en operaciones antidrogas; e) el otorgamiento de ayuda humanitaria;
f) el involucramiento en acciones civicas; g) la participacion en opera-
ciones de paz y h) el involucramiento en la lucha contra el terrorismo'”.
Estas areas inicialmente concebidas como contingentes van pasando a

formar parte estructural de las nuevas misiones militares.

2. LAS FUERZAS DEL ESTADO BAJO UN ESTADO DE FUERZA

La percepcién erratica de que los militares constituyen una opcidén en
la prevenciéon del delito y en el enfrentamiento de la criminalidad y la
violencia nos lleva al punto de analizar su perfil y su trayectoria como
actores politicos, de cara a la constitucién del Estado y a la transicidén de-
mocratica dominicana. Desde la fundacién de la reptblica, procesos de
inestabilidad politica, dictaduras y caudillismos acompafiaron los inten-
tos de modernizacién sin democracia bajo un formato neopatrimonia-
lista."* El desencuentro entre modernizacién, democracia y gobernabili-
dad desde los afios de la conformacién del Estado dominicano es descrito
por Jonathan Hartlyn en estos términos:

La falta de democracia en la Republica Dominicana (...) es mads la conse-
cuencia de un prolongado, violento y frecuentemente no exitoso esfuerzo de
consolidar una soberania formal, construir un estado viable, lograr una inte-

gracién nacional e imponer una autoridad central entre sus habitantes”?
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Estos desarrollos también marcaron la evoluciéon de las Fuerzas
Armadas y determinaron su presencia en la vida politica y social do-
minicana, en primer lugar, a partir de los procesos internos de alter-
nancia autoritaria que tuvieron lugar hasta mediados de los 60, hacia
la lenta consolidacién democratica, desde finales de los anos 70 hasta
el presente. En segundo lugar, a partir de los cambios y factores ex-
ternos, cuya proyeccioén hacia el interior se asumidé como un asunto
de seguridad: especialmente, el influjo de la Revolucién Cubana en
los movimientos nacionales de oposicidon politica que contrapuntearon
las preocupaciones e intervenciones de Estados Unidos en la regién; la
siempre presente “cuestién haitiana”, vista como un desafio a la segu-
ridad nacional, y mas recientemente, el creciente reto de las amenazas
transnacionales. A su vez, estas amenazas percibidas definieron las fun-
ciones militares de contrainsurgencia urbana, de control fronterizo y
de fuerzas contranarcéticas.

De esta suerte, los procesos de reconfiguracion militar han sido em-
pujados mas por momentos de rupturas politicas y crisis sociales que por
imperativos institucionales, lo cual es corroborado por la prolongada
ausencia de una explicita politica de defensa, la inexistencia de una bu-
rocracia civil dentro de la institucién y la aletargada actualizacion de
la doctrina militar. Al respecto, como lo destacara el ex Secretario de
Estado de las Fuerzas Armadas Almirante Sigfrido A. Pared Pérez, “[c]
onformar nuestra doctrina es algo que esta pendiente en la agenda de reforma y
modernizacién de las Fuerzas Armadas”.'®

Pese a esos escollos, los finales de los 90 inyectaron un impetu en favor
de las reformas al sector, en gran medida por la necesidad de las fuerzas de
seguridad dominicanas de articularse con sus homologos internacionales
y lograr asi por primera vez insertarse internacionalmente. No caben
dudas de que la adecuacidén aludida ha facilitado el ingreso en un escena-
rio de defensa frente a las consideradas amenazas no convencionales: las
Fuerzas Armadas han pasado a constituirse en un eje clave en la no siem-
pre bien definida estrategia regional contra la criminalidad organizada, y
con ello, en el plano doméstico, en el combate al narcotrafico.

Reconociendo los considerables avances producidos en el ambito cas-
trense, en el marco de la democracia dominicana, es imposible obliterar
sin embargo el gran vacio que representa la ausencia de una politica ex-
plicita y consensuada de defensa y seguridad que se exprese en su doc-
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trina correspondiente y que, a su vez, esté respaldada por una ley consen-
suada de seguridad y defensa.

Recientemente, en el marco de un debate nacional sobre la reforma
constitucional, se ha abordado la cuestion de este vacio y la necesidad
de acometerlo. Un paso importante en esta direccion ha sido la reciente
disposicion de la Presidencia de la Republica al emitir el decreto 189-
07, que establece la Directiva de Seguridad y Defensa, con el fin de “[g/
arantizar la defensa y la seguridad de los ciudadanos de la Repiiblica Dominicana
y promover la paz, la seguridad y la estabilidad internacional”.\” En su Articulo
3 establece los pardmetros para el desarrollo de la politica de seguridad y
defensa del pais, sobre la base de

[la] aprobacién de una Ley de Seguridad y Defensa Nacional. Esta ley
redefinira las misiones y objetivos de las Fuerzas Armadas y organismos de
seguridad piiblica, asi como la inclusién de nuevas figuras como el Consejero
de Seguridad Nacional. Asimismo establecera las bases para la movilizacién
nacional y delimitara las zonas de seguridad dentro de nuestro territorio que
son fundamentales para la preservacion de la integridad territorial, desta-
cando el caracter preventivo de nuestra doctrina.

Sin embargo, cabe destacar para los fines del tema que nos ocupa
la necesaria elasticidad que debe reinar en la capacidad de los diversos
agentes publicos de coordinar respuestas ante los desafios, manteniendo
la requerida division de tareas entre los ambitos del orden publico y de la
seguridad nacional.

Ser consecuente con este principio posibilita ademas el proceso trans-
formador de los restantes agentes interactuantes en el ambito de la segu-
ridad. Como ejemplo, vale citar las mas recientes reformas que se han
producido en el sector policial y judicial.

3.LA DESMILITARIZACION DE LA VIDA POLITICA SIN
REPLIEGUE MILITAR

En el escenario nacional, el agotamiento del modelo neopatrimonialista
autoritario que por décadas impuso una concepciéon de orden y estabi-

lidad nacional a través del recurso militar y policial fue sucedido por el
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transito hacia la democratizacidén y modernizacién del Estado domini-
cano. Esto reposiciond a las fuerzas de seguridad, que ya encaraban por
un lado un vacio de funcionalidad (militar) e inhabilidad operacional
(policial) de cara a nuevos fenémenos distintos de la insurgencia poli-
tica y de los movimientos populares que solian enfrentar en el pasado.
El progresivo deterioro de las condiciones sociales de amplios sectores
poblacionales y el auge de la criminalidad y la violencia, especialmente
en las zonas urbanas del pais, sobrepasaron tanto a los gobiernos como
a unas fuerzas policiales con serias limitaciones para manejarse en los
nuevos escenarios. Lejos de accionar cambios radicales en el sistema de
seguridad interna, las elites politicas y gubernamentales han sido recu-
rrentes en el uso del recurso militar, involucrandolo en actividades de
patrullaje, desarticulacién de redes y puntos de microtrafico urbano y
en acciones de desarme de la poblacién, lo que deja entrever en buena
medida las deficiencias y dificultades de los gobiernos para garantizar
la gobernabilidad.

Asi, los militares nunca han dejado de ser una presencia activa en la
vida publica. En diferentes administraciones han desempefiado con no
poca frecuencia funciones administrativas en las instituciones del Estado:
controlaron los aeropuertos y puertos nacionales, comandaron accio-
nes de desalojo de tierras y de patrullaje interno, especialmente en areas
donde las restantes instancias estatales tenian poca incidencia, etc. De
esta suerte, galvanizaron una presencia que permed la vida puablica del
pais, lo cual también abrié un espacio para que algunos oficiales se enri-
quecieran en forma ilicita. Sucesivas elites politicas y gobernantes dieron
continuidad a componentes de ese patrdn, utilizando la infraestructura
castrense para elevar su perfil sociopolitico, a través de campafias de va-
cunacién, mejoramiento ambiental y actividades deportivas en las zonas
urbanas marginadas. En momentos de conflictos con sectores sociales
sindicalizados, algunos gobernantes incluso echaron mano al recurso
militar para sustituir a médicos y maestros en huelga.

El desempeno de estas funciones pocas veces ha sido sujeto a cues-
tionamiento ya sea por parte de actores estatales (Congreso) o politi-
cos (partidos), y menos atin por los propios militares a quienes la Carta
Magna les otorga funciones de garantes de la soberania y el orden pt-
blico, atribuciones que ejercen especialmente cuando las capacidades po-

liciales son superadas por la magnitud de los eventos.!®
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Por lo tanto, es bajo la responsabilidad del Ejército que se ejerce el
control fronterizo terrestre y maritimo, asi como la supervision del espa-
cio aéreo, especialmente en lo atinente al combate al narcotrifico en el
territorio dominicano.

De esta suerte, las Fuerzas Armadas no han cesado de ejercer fun-
ciones no militares y tareas no cubiertas por las agencias responsables
del Estado, y en esa misma medida, contintan posibilitando por la via
de la lealtad al liderazgo en el poder la legitimidad e integridad de los
gobiernos.

Este patrén, sin embargo, no estd exento de costos. El contraefecto
mis relevante es la obstaculizacién de su propia institucionalizacién y
profesionalizacion, un proceso iniciado desde 1996 y que ha ido dando
sus frutos visibles en el mejoramiento de las relaciones civico-militares,
hasta entonces muy problematicas, asi como en la iniciativa de transpa-
rentizaciéon manifiesta en la elaboraciéon de un Libro Blanco de la Defensa
Nacional y, mis importante atin, en el lanzamiento por parte de la direc-
cién politica de la nacién de la referida Directiva Nacional de Defensa,
que coadyuvara sin lugar a dudas a la tan esperada formulacion de una
politica nacional de defensa, asi como a la actualizacién y nacionaliza-
cién de su respectiva doctrina.

En funcién de lo abordado aqui, resulta claro que la experiencia do-
minicana aporta material de reflexién sobre el efecto contraproducente
de la participaciéon de los militares en la seguridad interna. Para ilustrar
esta afirmacidn, voy a referirme brevemente a tres escenarios de inter-
vencidn: a) el control del microtrifico ilegal de drogas en las zonas urba-
nas; b) el desarme de la poblacién y ¢) el patrullaje mixto.

a) Control del microtrifico ilegal de drogas en las zonas urbanas: la po-
litica antidroga del pais es responsabilidad del Consejo Nacional de
Drogas, cuyo brazo operativo es la Direccidon Nacional de Control
de Drogas (DNCD), un organismo conformado mayormente por
personal militar, encargado de interceptar la venta callejera de estu-
pefacientes que se realiza en multiplicidad de puntos de las areas ur-
banas del pais. En este campo la Policia Nacional no tiene ninguna

p p 8
jurisdiccidn, sea en términos preventivos o de enfrentamiento. Esto
ha planteado un desafio a la estrategia anticrimen del PSD dado

p 8
que, con el auge del microtrafico de droga en afios recientes y la
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proliferacién de los puntos de venta, el impedimento impuesto a la
Policia para intervenir y contrarrestar la presencia de redes de nar-
cotraficantes en sus areas de patrullaje ha tenido efectos colaterales
no previstos: por un lado, no contribuye a mejorar la ya deteriorada
imagen de la Policia frente a los residentes, quienes perciben una
alta tolerancia de las autoridades respecto a las acciones ilicitas que
ocurren en su ambito operativo. En segundo lugar, facilita el des-
pliegue de dindmicas perversas en las cuales agentes corruptos se
autoperciben como actores externos al problema pero con poder
e influencia suficientes para propiciar actividades ilegales. En este
aspecto, la cuestién de la corrupcién ha sido el principal argumento
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Cuadro 1. Homicidios en el ambito nacional segun el tipo de
armas, julio de 2007

CIRCUNSTANCIA CANTIDAD

Armas de fuego 108
Armas Blancas 43
Otras 24
TOTAL 175

Fuente: Procuraduria General de la Republica, julio de 2007.

en favor de la promocién de militares en la lucha antidroga en de-
trimento de la funcidén policial. Esto asi, pese a las reiteradas purgas
dentro de las filas castrenses por las mismas razones. En la altima
década, algunos militares han protagonizado varios de los mas sona-
dos casos de corrupcién en el pais; algunos de ellos han sido incluso

Grafico 3. Cantidad de licencias otorgadas de septiembre del
2003 a junio del 2005 segun el destinatario
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sujetos de extradicién hacia Estados Unidos.!” De modo similar, en
los Gltimos dos afios la direccidon de la DNCD ha dado de baja a va-
rios centenares de militares involucrados en negocios ilicitos y en la
proteccion de narcotraficantes, lo que a su vez demuestra el interés
gubenamental en enfrentar este flagelo.

b) Desarme de la poblacién: otra area de traslape de funciones tiene

que ver con la politica de desarme de la poblacién, implemen-
tada de forma inconsistente desde hace varios afios. Desplegadas
bajo la modalidad de “operativos especiales” como el denominado
“Operativo Centella”, estas medidas han dado por efecto la inhi-
bicién de cualquier otra iniciativa integral que trascendiera salidas
reactivas y coercitivas. Ciertamente, la tenencia de armas por parte
de la poblacion constituye un factor que promueve la violencia in-
tracomunitaria e intrafamiliar y exacerba la delincuencia al pro-
porcionar, en la mayoria de los casos de manera ilegal, recursos
para ejercer la violencia criminal. Para el ano 2003 existian unas
260.000 armas autorizadas en el ambito nacional. Ese afo se otor-
garon 20,730 licencias privadas, cifra que ascendid el siguiente afio
a un total de 88,122. El porte de armas en el pais ha escalado en
los afios subsiguientes, mas que duplicindose en un periodo de dos
anos. Estadisticas oficiales indican que 93,4% de las autorizaciones
son para uso privado. Se estima que la cantidad de armas ilegales
duplica la de armas en posesion legal. Estas armas son responsables
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por el 61% de los homicidios en un solo mes.?” La Secretaria de
Interior y Policia ha desplegado un encomiable esfuerzo por rever-
tir esta tendencia. Si bien es la instancia gubernamental responsa-
ble de otorgar las licencias para el porte y la tenencia de armas de
fuego, su dambito de accién compite con el de las Fuerzas Armadas,
que ejercen también un control administrativo en esta area, pese al
hecho contradictorio de que una buena parte de las armerias exis-
tentes en el pais, al igual que muchas de las compafiias de vigilancia
privada, son propiedad de oficiales militares retirados y activos o

son administradas por éstos.

¢) Patrullaje mixto: por altimo, reconociendo que el patrullaje con-
junto fue una decisién temporal asumida por las autoridades en un
momento de auge de la criminalidad y ante la necesidad de imple-
mentar medidas urgentes para contrarrestarla—especialmente para
lograr establecer un horario de cierre para los negocios de expendio
nocturno de alcohol—, la introduccién no prevista del elemento
militar en el marco de la nueva estrategia de seguridad ciudadana
tendria a la larga el efecto no deseado de producir en la Policia de
patrullaje un resultado similar al del monitoreo de los puntos de
droga. La competencia de jurisdicciones, aunada a dos estilos di-
ferentes de intervencidn, constituye un desafio a los objetivos de
establecer una doctrina y una disciplina policial y un nexo de cola-
boracién Policia-ciudadanos.

4. CONCLUSIONES

A lo largo de este articulo, suscribimos la interrogante planteada por
varios autores: sen qué medida las transiciones democraticas garantizan

22! En el caso do-

a su vez la democratizacion de sus fuerzas de seguridad
minicano, hay ademas que tomar en consideracion la perdurabilidad de
vestigios de practicas y modos de ejercicio del poder de tipo verticalista
y centralizador, propios de la cultura politica vernacula, que a la larga
han proporcionado una estructura de oportunidades para que las Fuerzas
Armadas operen en el ambito de la seguridad interna. En su favor, cabe

argliir que, asi como la tarea de garantizar la seguridad ciudadana ha

44

Encarando al Jano bifronte: jreforma o militarizaciéon policial?

devenido cada vez mas compleja, la democracia dominicana también ha
tenido que transitar un largo trecho hasta llegar al momento en que se
encuentra actualmente: al inicio apenas de un complejo y zigzagueante
proceso de reforma policial y judicial que resulte creible a la ciudadania 'y
factible de realizar por sus gobiernos. Sin embargo, multiples obstiaculos
desafian esta iniciativa: por sélo mencionar uno, sectores importantes de
la ciudadania aprueban sacrificar los avances democraticos con el fin de
obtener seguridad, y por la desconfianza hacia el sistema policial, judicial
y penal abogan por el uso de medidas extremas y cortoplacistas.

La reforma institucional de la Policia es un proceso largo e intrincado,
pero inevitable e imprescindible para la gobernabilidad democritica.
Cualquier iniciativa que obstaculice o desincentive estos cambios sélo
tenderd a socavar esas reformas.

Aun sin entrar en los costos sociales, un analisis de costo-beneficio
comparado respecto al uso de militares como policias ayudaria a los go-
biernos a determinar las consecuentes implicaciones econémicas para la
ciudadania.

La racionalizacién de la inversiéon y del gasto en defensa es una me-
dida necesaria para adecuarlos a las necesidades del pais. De lo contrario,
se corre el riesgo de que recursos necesarios para fortalecer los siste-
mas policiales y judiciales terminen siendo dispendiados en estructuras
anacrénicas.

La tarea de organizar la sociedad y por ende el Estado dominicano no
resiste ambigiiedades, ni el populismo del miedo al que bien se refiere
Paul Chevigny?? puede dar paso a la justificacién de respuestas violentas.
En este entrejuego, el intento de desarrollar instituciones pone a prueba
los limites difusos de las democracias. Como nos lo recuerda Charles T.
Call,” lo relevante no es tanto la factibilidad o no de las reformas en
las nuevas democracias, sino mas bien qué tipo de transicion viabiliza
procesos de desmilitarizacidon de la seguridad interna y el control civil
optimo sobre las fuerzas y politicas de seguridad.

NorAs

1. Fuente: http://www.procuraduria.gov.do. Sin embargo, la tendencia se

revirtié en los anos subsiguientes, como se detallard mas adelante.
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1. EL PESO DEL PASADO

A diferencia de los procesos de transicién en el resto de América Latina,
donde acotar el poder de los militares era un factor clave en la democra-
tizacidn, en México las instituciones militares no jugaron un rol rele-
vante en el cambio de régimen. El desgaste de la revolucién hizo enveje-
cer muchas estructuras estatales. Los 71 afios de predominio del Partido
Revolucionario Institucional (PRI) llevaron a los militares a no cuestio-
nar la posibilidad de cambio de partido en el gobierno en la década de los

afios 90. El pasado jugd un rol contradictorio:

a) un papel muy positivo derivado de la doctrina de la lealtad al
Presidente. En este contexto, “lealtad” significa para los militares
no ser politicamente activos ni cuestionar—de forma ptiblica—a los
lideres politicos del pais. Esa lealtad se transformé en institucionali-
dad y ambos factores, lealtad e institucionalidad, llevaron a México
a ser un pais “libre de golpes de Estado”: desde 1929, no hubo nin-
guna amenaza seria en este sentido;

b) lo negativo es que, como derivacién de lo anterior, los militares
no perciben la necesidad de cambiar o democratizar las estructuras
existentes, o sea, no se percibe la necesidad de la reforma;

c) esta percepcidén de que no es necesario un cambio también se da
en la doctrina y la ideologia. O sea, el nacionalismo sigue siendo
el eje rector de la doctrina militar, y como elemento central del

nacionalismo, sigue prevaleciendo la actitud anti-Estados Unidos.
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Los dos altimos elementos, la percepcién de que no es necesaria la
reforma y la ideologia anti-Estados Unidos, no se acoplan ni se adaptan a
dos procesos en curso: la democratizacién del pais y la globalizacién, lo
que equivale a decir que hay una falta de adaptacion del pais a las dos va-
riables principales del siglo XXI. Sin lugar a dudas, el peso del pasado es
el factor fundamental para que en México no se construya una Secretaria
de Estado unificada de Defensa, con conduccidn civil.

2. LO NO MILITAR EN LA POLITICA DE DEFENSA: LA
SECURITIZACION

La defensa en México estd securitizada. Esto significa que las misio-
nes internas determinan la organizacién y el despliegue de las Fuerzas
Armadas, tanto la divisién en regiones y zonas militares como la con-
centracion de efectivos por estado de la republica. La securitizacién se
focaliza en varias misiones: la guerra a las drogas, el apoyo a la seguridad
publica, el combate contra el crimen organizado, las actividades de inte-
ligencia contra grupos radicales derivados del impacto de la Guerra Fria
en México, el apoyo a la poblacién civil en casos de desastres naturales,
la proteccién del medio ambiente, etc.

Debido a lo anterior, hay un predominio de las fuerzas del Ejército
de tierra. La Fuerza Aérea estd subordinada al Ejército; por su parte, la
Armada desempefia también las actividades mencionadas, aunque es mas
profesional en cuanto a que su doctrina otorga mayor importancia a la
guerra externa y la actividad militar internacional.

3. LA AUTONOMIA MILITAR

Meéxico es uno de los paises del hemisferio con mayor autonomia militar
respecto del poder civil. Al igual que en Cuba, Guatemala, El Salvador
y Republica Dominicana, los militares gozan de privilegios muy supe-
riores a los de las autoridades civiles (principalmente salariales), y en la
practica existe muy poca supervisiéon civil de presupuesto, asignaciéon de
misiones, despliegue operativo, ascensos, etc. Del mismo modo, la so-

ciedad civil tiene muy poca incidencia en la formulacién de las politicas

50

Seguridad y defensa en México

de defensa. No hay una doctrina de defensa unificada. El Presidente,
por falta de voluntad politica y como herencia del viejo régimen, no
participa activamente de su formulacién (s6lo aprueba lo que los mi-
nistros militares le formulan); no delibera ni analiza los expedientes de
los militares para otorgar ascensos (sdlo aprueba lo que sus ministros
militares le plantean); no tiene un equipo de asesores o una oficina espe-
cializada en asuntos militares en la Presidencia; no debate el presupuesto,
s6lo lo aprueba o desaprueba, con base en decisiones presupuestales, no
militares. Los otros poderes, principalmente el Legislativo, no tienen ci-
viles especializados en defensa con capacidad de opinar, criticar o elabo-
rar propuestas relativas a las politicas militares del pais. Las comisiones
de Defensa y Marina, e incluso las de Seguridad Nacional (existe una
Comisién Bicameral de Seguridad Nacional en la actual Legislatura),
no son relevantes en el Senado o la Camara de Diputados. La sociedad
civil sélo interactia con las estructuras militares de forma critica (princi-
palmente en asuntos relativos a derechos humanos) y no tiene presencia
como fuerza con capacidad propositiva.

Otro elemento que refleja la autonomia militar es la falta de transpa-
rencia. No existe Libro Blanco de Defensa y nunca se ha considerado su
redaccidén como parte de las politicas del Poder Ejecutivo. Existen inicia-
tivas autoasignadas para hacer mas transparentes las cuestiones relativas
a la defensa, por ejemplo, por parte del Estado Mayor Presidencial y la
Secretaria de Marina, pero hay una negativa a ello en la Secretaria de la
Defensa Nacional (Ejército y Fuerza Aérea). Incluso los informes anuales
del Secretario de la Defensa Nacional son “secretos”. En el actual debate
legislativo sobre la reforma del Estado, la politica de defensa no esta in-
cluida en la discusion.

Otro elemento que demuestra la autonomia militar es la total separa-
ci6n entre el sistema educativo militar y el civil. En las Fuerzas Armadas
no se cumple con los requisitos de registro, supervision, etc. que todas
las instituciones de ensefianza del pais deben tener hacia la Secretaria de
Educacién Puablica (SEP), la Universidad Nacional Auténoma de México
(UNAM) o el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt). En
ocasiones son mas reconocidos los sistemas de ensefianza militar (como
en el caso de la carrera de Medicina), pero en general nadie en el mundo
civil conoce o puede decidir sobre la forma de definir los planes y progra-
mas de estudio de las instituciones militares. De igual manera, el sistema
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de justicia militar opera fuera del sistema de justicia civil—y muchas
veces con grandes diferencias—. Esto lleva a dos situaciones igualmente
graves: por un lado, a violaciones de los derechos humanos de los propios
militares, por asuntos relativos a la falta de “debido proceso” o la aplica-
cién de penas muy superiores a las del mundo civil; por otro, a la pro-
teccion e impunidad de las instituciones militares cuando sus miembros
cometen actos que afectan a la poblacion civil.

4. LA RELACION CiVICO-MILITAR

“Zapatero a tus zapatos”: los militares respetan el poder civil, se subordi-
nan a él (al Presidente) y no deliberan (publicamente). Ese “respeto” se
cumple a condicién de que el poder civil no interfiera en asuntos mili-
tares, no opine, no discuta ni trate de criticar, y muchos menos transfor-
mar, las estructuras legales e institucionales que definen la configuracion
de las Fuerzas Armadas. Cuando desde el poder civil ha habido intentos
de construir un contrapeso a la autonomia militar, la reaccién “en de-
fensa de la instituciéon” es contundente. El caso mas notorio se produjo
cuando el presidente Vicente Fox conformé el Gabinete de Orden y
Respeto y la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional en diciem-
bre de 2000. Fue un intento fallido, que los militares lograron impedir
que se consolidara. En otras palabras, el intento de crear una especie de
Consejo de Seguridad Nacional en México ha fracasado, entre otras ra-
zones, por la activa oposicién de los militares, que buscan evitar que se
socave o limite su autonomia.

Pese a lo anterior, el impulso democratizador penetra lentamente en
las instituciones militares. Es una presién desde afuera hacia adentro,
tanto internacional como nacional. Por ejemplo, la creacion del Instituto
Federal de Acceso a la Informacién (IFAI) es un instrumento muy im-
portante y ha avanzado poco a poco en lograr que los militares ofrezcan
informacién al mundo externo. Por ejemplo, antes era un secreto de
seguridad nacional la informacién sobre los salarios; hoy éstos se co-
nocen. Otro avance en la relacién civico-militar es que poco a poco el
Legislativo asume atribuciones para el debate de asuntos de defensa. Antes
del afo 2000, nunca un ministro militar habia acudido a la Cimara de
Diputados o a la de Senadores; hoy es practica comun asistir a ellas cada
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afio. En 2004-2005 hubo por primera vez un debate legislativo sobre la
posibilidad de participar en misiones de paz de la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), con motivo de la conformaciéon de la misiéon
Minustah en Haiti. Eso antes habria sido imposible. De igual manera, la
lenta y gradual inclusién de mujeres en las Fuerzas Armadas es una sefal

de avance.

5. LA LUCHA BUROCRATICA EN EL PROCESO DE DEFENSA

Al menos siete Secretarias de Estado o estructuras institucionales partici-
pan en el proceso de toma de decisiones en materia de defensa, y esto se
debe a que las fuerzas militares desarrollan misiones internas. Estas fun-
ciones son atribucién y responsabilidad de otras Secretarias de Estado,
pero por debilidad institucional, las Fuerzas Armadas son las responsables
reales de muchas de estas misiones. En la relacién burocritica, son impor-
tantes tanto la interaccidn positiva como la omision.

a) Relacidén Presidencia-Fuerzas Armadas: es por omision. La
Presidencia ha evadido ser la impulsora de las politicas de defensa,
dejando a la Secretaria de la Defensa Nacional (Sedena) y la Armada
la definicién de su doctrina, presupuesto, planes y despliegue mi-
litar, etc.

b) Relacion Secretaria de Gobernacidén-Fuerzas Armadas: es muy im-
portante para asuntos relativos a la inteligencia y para acciones de
proteccidon de la poblacidon ante desastres naturales. De igual ma-
nera, el respaldo de las Fuerzas Armadas al control de la migracién
ilegal (funcién del Instituto Nacional de Migracidén, Inami) es fun-
damental, principalmente en la frontera sur (Ejército) y el Caribe
(Armada).

¢) Relacién Fuerzas Armadas-Procuraduria General de la Republica
(PGR): en teoria, toda la accién de las Fuerzas Armadas debe
estar subordinada a la PGR, pero en la practica existe total au-
tonomia y la PGR no tiene capacidad de conduccién. La PGR
es la responsable de enfrentar las amenazas irregulares como el
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crimen organizado, pero no tiene estructuras de inteligencia ni
de contencién, y ademas esti considerada como una de las institu-
ciones mas débiles y vulnerables a la penetracion del crimen orga-
nizado mediante la corrupciéon. El brazo operativo de la PGR, la
Agencia Federal de Investigacion (AFI), creada en el afio 2002, no
ha sido militarizada, y si ha vivido una gran profesionalizacidn.
El brazo de inteligencia contra el crimen organizado, el Centro
Nacional de Planeacién, Analisis e Informacién para el Combate
a la Delincuencia (Cenapi), ha estado notablemente militarizado.
De igual manera, entre diciembre de 2000 y 2004, la PGR estuvo
conducida por un militar en activo—con permiso—,y muchos

cargos superiores fueron dados a militares.

d) Relacién Fuerzas Armadas-Secretaria de Relaciones Exteriores

f)

(SRE): desde el fin de la Guerra Fria, esta relacidon es creciente-
mente relevante. En general, la SRE ha sido favorable a la par-
ticipacion de las Fuerzas Armadas mexicanas en misiones de paz
de la ONU, pero en el proceso de toma de decisiones, ha sido
fundamental y decisivo el contrapeso de la Sedena para neutrali-
zar esta posibilidad.

Relacion Fuerzas Armadas-Secretaria de Seguridad Puablica (SSP):
ha sido muy estrecha desde la fundacioén de la SSP, por la presen-
cia de las Fuerzas Armadas en dos estructuras: la Policia Federal
Preventiva, que cuenta con el respaldo de las Fuerzas Federales de
Apoyo (Policia Militar), y el sistema de inteligencia. La SSP es la
otra dependencia clave del Estado mexicano para enfrentar las ame-

nazas irregulares.

Relacion Fuerzas Armadas-Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales (Semarnat): las Fuerzas Armadas son claves en la protec-
cién del medio ambiente, pues la Semarnat no cuenta con estructuras
de vigilancia. Esto es muy relevante tanto para la accién del Ejército
(labor contra la desforestacién) como para la defensa del mar.

g) Relacidén Fuerzas Armadas-instalaciones estratégicas (basica-

mente Pemex): las Fuerzas Armadas son las responsables de la
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proteccién de las instalaciones estratégicas. Esto se reforzéd des-
pués del 11 de septiembre de 2001, cuando se impuso el cerco
aeronaval de la Sonda de Campeche contra una posible accidén te-
rrorista. Esta es la principal funcién antiterrorista de las Fuerzas
Armadas: evitar que alglin grupo extranjero o nacional realice
atentados contra las instalaciones estratégicas, principalmente la
infraestructura de energia.

6. EL RECHAZO A LA PARTICIPACION EN SEGURIDAD
INTERNACIONAL

El rechazo a la participacidon en esquemas activos de seguridad interna-
cional abre grandes vulnerabilidades para México. El pais no estd prepa-
rado al cien por ciento para garantizar la efectiva contencién contra las
amenazas emergentes irregulares, algo que se ha hecho evidente desde
la aparicidén de las grandes mafias colombianas comercializadoras de co-
caina. El Estado mexicano no pudo evitar que los carteles se mexicani-
zaran y que lograran construir zonas de desembarco, transito, almacena-
miento y lavado de dinero. Si bien México no es causante ni del circuito
productivo (localizado en los Andes, principalmente en Colombia) ni
del consumidor (Estados Unidos), si es responsable de no lograr evitar la
intermediacién y el lavado de activos en su territorio. Tardia y gradual-
mente reconocid estas vulnerabilidades a fines de los afios 80, y comenzd
a ser mas activo en la cooperacién internacional para el combate contra
estos flagelos.

Si bien México es un pais muy activo en lo juridico, es inactivo en
lo militar en materia de seguridad internacional. De igual manera, es
victima (y el Estado no logra encontrar estrategias exitosas para contra-
rrestarlo) del comercio de armas pequefas proveniente de las armerias
del sur de Estados Unidos, que alimenta todas las actividades criminales
en el pais, desde el crimen organizado de alto impacto hasta los delitos
comunes callejeros. Las leyes de libertad de venta y posesiéon de armas de
Estados Unidos y Guatemala son una amenaza a la seguridad nacional de
Meéxico y alimentan las amenazas irregulares.

Finalmente, hay una gran distancia entre el discurso y la practica
mexicanos de respaldo a la seguridad internacional. La incongruencia
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entre la actividad de México en el terreno juridico internacional y su
pasividad en lo militar mantiene al pais “descolocado” en el sistema de
seguridad internacional.

Por otra parte, existe gran presion de Estados Unidos y la ONU para
que México aumente su presencia en los sistemas de seguridad multina-
cionales. En relacién con Estados Unidos, México colabora con las po-
liticas de securitizacién vinculadas a la proteccion de la patria (Homeland
Security), basicamente con las relacionadas con la seguridad de las fron-
teras (terrestres, navales y aéreas). Sin embargo, no comparte la poli-
tica antiterrorista global de Washington (principalmente, esti en contra
de la doctrina de la accidon preventiva (preemptive action). Tampoco res-
palda la accién del Comando Norte (creado en 2002) o del Comando de
Defensa Aeroespacial de Norteamérica (North American Aerospace Defense
Command, Norad) entre Canada y Estados Unidos. En lo militar, la co-
operacion es restringida y limitada.

7. LAS PERSPECTIVAS

Si bien hay un desfase entre la democratizacién de México y su insercion
en el proceso de globalizacién, la tendencia respecto a la evolucién de los
aparatos de seguridad y defensa es que poco a poco, por presién externa
al Estado mexicano, tanto nacional como internacional, se vayan dando
modificaciones y avance el proceso de modernizacién de las estructuras.

El sistema de seguridad mexicano ha sufrido gran cantidad de cam-
bios institucionales, no asi el de defensa. Sin embargo, los cambios son
reactivos, responden a grandes crisis y a la demanda de la poblacion de
tener mayor seguridad publica. De igual manera, los cambios se orientan
a enfrentar el crecimiento del crimen organizado. La estructura desin-
tegrada y descentralizada del sistema mexicano de seguridad publica y
nacional! es el mejor condimento para las actividades del crimen comtin
y organizado.

México tiene niveles de profesionalismo desigual; atribuciones legales
confusas o superpuestas; falta de confianza entre sus instituciones; falta
de inteligencia “de Estado”; corrupcidn, etc. Todo lo anterior favorece
el crimen y a los llamados “actores irregulares” o nuevas amenazas. Es

por esto que se debe plantear una profunda reforma al sistema de se-
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guridad nacional, tomando en cuenta la necesaria coordinacién inter-
nacional (con los vecinos y a nivel de la ONU vy las convenciones de
la Organizaciéon de Estados Americanos), o la in-seguridad nacional de
México resultara un factor de vulnerabilidad para la seguridad interna-
cional. O sea, la inseguridad de México abre huecos a la inseguridad
global—y favorece a los actores irregulares—. Desarrollar estrategias que
favorezcan la seguridad del pais seria también una contribucion a la segu-
ridad binacional con Estados Unidos, subregional (con Centroamérica,
el Caribe y América del Norte) y hemisférica.

Nortas

1. Como ejemplo de esto, existen en el pais mas de 1.600 corporaciones
policiacas.
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LAS REFORMAS AL SECTOR SEGURIDAD
EN AMERICA LATINA Y EL IMPACTO

DE LAS AMENAZAS IRREGULARES: EL
CASO PERUANO

CARLOS BASOMBRIO IGLESIAS

1. NECESARIA PERSPECTIVA HISTORICA

En 1980, coincidieron en Pert el restablecimiento de la democracia y el
inicio de la insurgencia armada de Sendero Luminoso. En los afios que
siguieron, el fenémeno subversivo se fue extendiendo por el pais, ali-
mentado por los multiples errores cometidos desde el Estado peruano.
Las Fuerzas Armadas fueron puestas a cargo de la lucha antisubversiva
y en los primeros afos desarrollaron una politica de guerra sucia que
afectd principalmente a poblacién campesina ajena al conflicto. Hacia
1989, durante el primer gobierno de Alan Garcia, el conflicto armado
se habia extendido a casi todo el pais. Lo mas relevante en funcién de
esta exposicion es sefalar que Sendero Luminoso habia logrado con-
trolar los dos valles en donde se producia la coca ilegal para el narcotra-
fico y se habia vinculado asi estrechamente a esa actividad ilicita y sus
beneficios materiales.

En los afios siguientes Sendero Luminoso fue derrotado casi por com-
pleto en términos militares y politicos y fue extirpado virtualmente de
todas las zonas rurales en las que se habia asentado. Sin embargo, nunca
se logro erradicarlo del valle del rio Apurimac Ene (VR AE), que recorre
parte de las zonas de selva de los departamentos de Junin, Ayacucho y
Cusco, ni del valle del Alto Huallaga, en los departamentos de Huanuco,
Ucayali y San Martin. En ambos casos, se trata de areas donde la presen-
cia del Estado es muy débil y proliferan actividades ilegales, principal-
mente el narcotrifico, pero también la tala ilegal de madera.

Hay que sefialar que la derrota de Sendero Luminoso vino asociada
en Pera al golpe de Alberto Fujimori, que acabd con la precaria e in-
eficiente democracia iniciada en 1980. Las Fuerzas Armadas estuvieron
muy vinculadas al gobierno autoritario. Pero, a la vez, el fujimorismo
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no se apoyé en la institucionalidad militar, sino que buscd y consiguid
la complicidad individual de muchos mandos militares para un proyecto
politico sustentado en la corrupcidén y el control del poder por medios
no democriticos. Por ello en esos afos las Fuerzas Armadas sufrieron un
grave proceso de desinstitucionalizacién, politizacidn, desprofesionaliza-
ci6én y corrupcidn interna.

Cuando el régimen fujimorista colapsd, en noviembre de 2000, en
medio del mis grande escandalo de corrupcién de la historia peruana,
todos los jefes militares de la época fueron procesados por graves delitos,
algo que nunca antes habia sucedido. Este descalabro militar y el total
desprestigio en que quedaron las Fuerzas Armadas pusieron a la institu-
cién en cuestidén frente a la sociedad y se abrié un debate nacional sobre
su rol en las décadas precedentes. En ese marco, se produjo un fuerte
y abierto cuestionamiento a los métodos y costos de la victoria mili-
tar sobre Sendero Luminoso. Como consecuencia de ello, se cred una
Comisién de la Verdad y Reconciliacién y se reabrieron masivamente
los procesos por crimenes de derechos humanos cometidos en esa época
principalmente por militares.

Los militares peruanos, como nunca antes en nuestra historia, queda-
ron institucionalmente muy debilitados y a la defensiva en términos poli-
ticos. Ello hizo posible que en los afos que siguieron, si bien con muchos
altibajos, se pudiera producir una importante reforma en las relaciones
civico-militares en Perq, orientada a fortalecer un control objetivo sobre
las Fuerzas Armadas y su mayor profesionalizacion, y a garantizar que
las politicas de defensa nacional sean responsabilidad de las autoridades
politicas del sector. Se ha avanzado asi de manera importante en el for-
talecimiento del Ministerio de Defensa y en politicas de transparencia
y reducciéon de la autonomia de los institutos armados, y se han ratifi-
cado las misiones como ambitos especificos en los que pueden desarrollar
su labor. También en el sector Interior y Policia y en el ambito de la
Inteligencia se pusieron en practica procesos de reforma con orientacio-
nes equivalentes, aunque con resultados disimiles.

Es verdad que, seis afios después de alejarse del poder, los militares
peruanos tienen un mayor prestigio en la sociedad. El hecho de que esto
venga aparejado con una profunda crisis de credibilidad de las institu-
ciones politicas que sustentan la democracia y con el descrédito de los
politicos, asi como la circunstancia de que estos Gltimos, casi sin excep-
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ci6n, mantienen frente a los militares las tipicas relaciones tradicionales
de temor y clientelismo, les han devuelto parte de la autonomia y capaci-
dad de defender fueros y privilegios del pasado; aun asi, distan mucho de
ser el actor politico que llegaron a ser en otras épocas y no hay indicios
de que vayan a serlo de nuevo en el futuro inmediato.

2. VIEJAS Y NUEVAS AMENAZAS A LA SEGURIDAD

Para comenzar, es preciso sefialar que, en la actualidad, la posicidn oficial
del gobierno de Perq, expresada por su Ministerio de Defensa, es que
el pais no enfrenta amenazas convencionales externas importantes a su
seguridad nacional.

Ello, a partir de una definicién de “amenaza” entendida como la exis-
tencia de un Estado que tenga la capacidad y la intencién de producir
un dafio. Las hipdtesis de guerra convencional entre paises de la region,
aunque no estan totalmente descartadas, son sin embargo cada vez mas
remotas. De hecho, Pert no tiene problemas limitrofes pendientes con
Colombia, Brasil ni Bolivia. Ademas, y luego de un nuevo conflicto
armado en 1997, logrd un exitoso proceso de paz con Ecuador que sell6
definitivamente todas nuestras disputas territoriales. El Ginico pais con el
que Pert tiene un diferendo limitrofe es Chile, y la opcién peruana es
someterlo al arbitrio de la Corte Internacional de Justicia de La Haya.

Se asume asi como politica oficial que lo que Pert tiene en relacién
con los paises vecinos son solamente riesgos; es decir que existen otros
Estados que tienen la capacidad, pero no la intencién inmediata o0 mani-
fiesta, de provocar un dafio. En ese sentido, el riesgo proviene de la baja
operatividad de las Fuerzas Armadas, que se atribuye oficialmente a afios
de descuido en su mantenimiento y modernizacion. Sin embargo, es ne-
cesario matizar esa afirmacién sefalando que durante el fujimorismo las
Fuerzas Armadas recibieron enorme cantidad de recursos y se hicieron
adquisiciones muy importantes; el problema es que estas adquisiciones
estuvieron totalmente marcadas por la corrupcién, por lo que los re-
sultados fueron desastrosos. Frente al riesgo de contar con unas Fuerzas
Armadas que no tienen capacidad disuasiva y mas alla de las causas que lo
originaron, el Ministerio de Defensa se ha planteado el objetivo de con-
tar con un “nicleo basico eficaz” para la defensa a mas tardar en 2011,
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para cumplir con el mandato constitucional de “garantizar la independen-
cia, la soberania y la integridad territorial de la Reptiblica”.

La posicion oficial peruana es también que Pera hace frente a dos
tipos de amenazas a su seguridad. Por un lado, las nuevas amenazas, en
gran medida de caricter global, vale decir, que afectan al conjunto de
las naciones y no pueden, por lo tanto, ser combatidas por un solo pais,
sino que requieren la colaboracién del conjunto. Estas son el terrorismo
internacional, el crimen organizado transnacional, el trafico ilicito de
drogas, el lavado de dinero, el trifico de armas, la trata de personas, el
contrabando, la pirateria, etc.; ademas, el cambio climatico, la explota-
ci6n ilegal de recursos naturales—como la pesca ilegal y la tala ilegal de
madera—, los ataques a la seguridad cibernética, etc.

Frente a estas amenazas, muchas de ellas ajenas al ambito militar, se
plantea como respuesta la seguridad cooperativa; es decir, la necesidad de
unirse con los demas paises, tanto en el analisis de la problematica como
en la busqueda y ejecucion de soluciones.

El segundo tipo de amenazas es de tipo mas convencional, pero de
caricter interno. A este respecto se podria sefialar que hay por lo menos
cinco tipos de amenazas internas a la seguridad en el pais.

En primer lugar, el delito comn y la inseguridad ciudadana. Hay una
muy extendida preocupacién, fundamentalmente por las distintas moda-
lidades de robo, pero también por el vandalismo de las pandillas juveniles
en los barrios de las principales ciudades.

Sin embargo, es necesario sefialar que Perti no es uno de los paises de
América Latina que enfrenta niveles més altos de delincuencia, por lo
menos si éstos se miden a partir de las tasas de homicidios, la herramienta
internacional de comparacién mas importante. A este respecto, Pert esta
entre los paises con las tasas mas bajas de la regioén. Sin embargo, todas
las encuestas de victimizacién muestran que el porcentaje de las personas
que han sido victimas de algtn delito en el ano precedente esta por en-
cima del 30% en las principales ciudades, lo que coloca a Pert entre los
paises con mas alta tasa de victimizacidén en la region.

Es decir, si bien por un lado los delitos més graves, como homicidios
y secuestros, no tienen un nivel de ocurrencia muy significativo, los
delitos menores, en particular el robo, afectan a sectores muy amplios
de la poblacidn, lo que explica la gran importancia del problema en la
vida nacional.

62

Las reformas al sector seguridad en América Latina y el impacto de
las amenazas irregulares

Otra caracteristica importante a seflalar en relacién con el problema
de la delincuencia y la inseguridad ciudadana en Pert es que sus niveles
de relacién con el crimen organizado son muy bajos. Es decir que a di-
ferencia de lo que ocurre, por ejemplo, en las calles de algunas ciudades
brasilefias 0 mexicanas, no existen redes criminales de control de territo-
rios y que organicen la criminalidad coman.

La segunda amenaza interna a la seguridad se vincula con las mani-
festaciones nacionales del narcotrifico. Pert es uno de los pocos paises
del mundo en donde se produce la cadena completa del narcotrafico:
desde la siembra ilegal de la planta de coca, pasando por el trifico de
insumos quimicos para procesar drogas, siguiendo con la elaboracién de
pasta bésica de cocaina en laboratorios rasticos en el propio campo y
llegando a la elaboracién de cocaina en laboratorios de ciudades interme-
dias. También se enfrenta un problema importante de consumo y abuso
de drogas y de microcomercializacidn.

Por otra parte, una singularidad de Pert es la inexistencia de grandes
firmas nacionales de narcotraficantes. En la medida en que los duefios
del negocio de la droga en Perti son colombianos y, mas recientemente,
principalmente mexicanos, no existen bandas importantes a cargo de este
negocio en el pais, sino pequenas firmas, muchas veces de naturaleza fa-
miliar, que abastecen a los narcotraficantes internacionales. Esto ayuda a
entender por qué la violencia y los niveles de corrupcion asociados al tra-
fico de drogas son bastante menos importantes que los de otros paises.

La tercera amenaza a la seguridad de orden interno tiene que ver con
la frecuencia, masividad y violencia que en muchas ocasiones asumen las
protestas de origen social. Dada la debilidad de los canales institucionales
formales de resolucién de conflictos y la poca confianza de la poblacion
en la politica, los reclamos se canalizan casi siempre por vias extrainstitu-
cionales. En algunos casos, esto deriva en crisis de seguridad pablica muy
graves en las que se interrumpen las principales vias del pais, se atacan y
destruyen instalaciones ptblicas y privadas, e incluso instalaciones estra-
tégicas—como aeropuertos, estaciones de trenes y otras—son atacadas y
eventualmente destruidas por los manifestantes.

La cuarta amenaza a la seguridad de Pera tiene que ver con el enfren-
tamiento a los remanentes subversivos de Sendero Luminoso que, como
hemos sefialado antes, aiin se mantienen activos en zonas como el VR AE

y el Alto Huallaga. No se trata de una amenaza militar muy importante,
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si la medimos en términos de ntiimero o poder de fuego de los insurgen-
tes. Su accién se limita a crueles y letales, aunque muy esporadicos, ata-
ques a la fuerza publica, y a la proteccidn de narcotraficantes. La dificul-
tad fundamental para enfrentarlos estd relacionada con la débil presencia
del Estado en las zonas afectadas, las particularidades de la geografia y la
asociacién de Sendero Luminoso con redes de actividades ilegales que le
brindan cobertura y proteccidn.

Una quinta amenaza tiene que ver con la extrema porosidad de nues-
tras fronteras. El Estado peruano no tiene, por ejemplo, la capacidad
para enfrentar el masivo contrabando que se produce en nuestras fron-
teras con Bolivia. Tampoco tiene capacidad suficiente para enfrentar
la penetracién de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) y del narcotrifico en nuestra frontera coman con Colombia
en el Putumayo.

3. SOBRE EL ROL Y LAS ATRIBUCIONES DE LAS FUERZAS
ARMADAS Y LA PoLicia NACIONAL

En el caso de Perti, existe una distincién importante de roles entre las
Fuerzas Armadas y la Policia Nacional. Si bien es cierto que ambas ins-
tituciones estin comprendidas en el mismo capitulo de la Constitucién
Politica del Estado, bajo el titulo de “Defensa Nacional y Orden Interno”,
y pese al hecho de que la Policia Nacional es una institucién tnica, na-
cional y militarizada, los roles y las atribuciones de estos dos organismos
tienden a estar bastante bien diferenciados.

La Policia Nacional estd a cargo de la seguridad ciudadana y el man-
tenimiento del orden publico. Desde que se restablecié la democracia,
s6lo en ocasiones excepcionales las Fuerzas Armadas han participado, y
de manera muy breve, en el mantenimiento del orden ptblico. Ademais,
no existe una presion significativa de sector alguno para que las Fuerzas
Armadas se ocupen de tareas de seguridad ciudadana.

La Policia Nacional también estd a cargo casi en exclusividad de la
lucha antinarcoética. Es la Policia Nacional, y no los militares, la que
brinda la seguridad en las operaciones de erradicacion de cultivos ilega-
les. La Policia estd asimismo encargada en exclusividad de la interdiccion
de drogas e insumos quimicos y es la que investiga a las organizaciones
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criminales. Apoya también a la Unidad de Investigacion Financiera en el
tema de lavado de activos.

Es preciso sefialar que las Fuerzas Armadas estuvieron a cargo de la
lucha antinarcéticos hasta 1992 y que fueron sacadas de esa tarea por
los enormes efectos de corrupcién que ésta generd en su interior. Sin
embargo, mantuvieron durante varios anos, a través de la Fuerza Aérea,
la responsabilidad en la interdiccién de los vuelos que partian desde
Perti hacia Colombia cargados de pasta basica de cocaina. En la actua-
lidad, también los vuelos de interdiccidon estin suspendidos indefinida-
mente, desde que en el ano 2000 se derribara por error una avioneta
civil, lo que causé la muerte de sus ocupantes, una familia de misioneros
estadounidenses.

No existen muchas posibilidades de que la interdiccidon aérea se res-
tablezca, dado que ya no tiene la importancia que tuvo en el pasado, en
la medida en que, por un lado, los niveles de elaboracién de droga en el
pais han aumentado y somos ahora productores de cocaina, por lo que
no se necesita enviar pasta basica al exterior para su procesamiento. Por
otro lado, porque la droga ya no sale del pais por via aérea con rumbo a
Colombia, sino que luego de cruzar por la cordillera por caminos secun-
darios es embarcada en los puertos, ya sea en pequefias caletas de pesca-
dores o escondida en containers con productos de exportacién. También
han cambiado los destinos, y Colombia ya no es el tnico ni el principal.
Una parte importante va hacia México saliendo de los puertos del norte,
y otra va con direccién a Chile saliendo de los del sur. Una tercera por-
ci6n sale por el sudeste a través de Bolivia, con destino a Brasil y luego a
Europa. En consecuencia, el tinico aspecto en el que las Fuerzas Armadas
mantienen hoy un nivel de participacidn, si bien de naturaleza marginal,
en la lucha antidrogas es en la vigilancia maritima y fluvial.

Actualmente las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional comparten
responsabilidades en un solo dmbito de la seguridad interna y en él, por
lo menos formalmente, la actuacién de las Fuerzas Armadas tiene mayor
importancia que la de la Policia. Se trata de la lucha contra los remanentes
de la subversidén, asentados como hemos dicho principalmente en los va-
lles en donde se produce la droga. El control de la seguridad del VR AE,
que estd bajo el estado de emergencia previsto en la Constitucidén, esta
a cargo de las Fuerzas Armadas, y éstas cuentan con la Policia Nacional
s6lo como apoyo para las labores antidrogas. En cambio en el Huallaga
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es la Policia Nacional, a través del Frente Policial Huallaga, quien esta
a cargo de las operaciones antisubversivas y cuenta con el apoyo de las
Fuerzas Armadas en patrullaje y otras labores.

Por otra parte, por ley del Congreso y en una situacién atipica con
respecto del resto del panorama que hemos descrito, las Fuerzas Armadas
tienen atribuciones en la lucha contra el contrabando. El origen de esa ley
y de esas atribuciones esta vinculado al hecho de que por la frontera con
Bolivia entran regularmente convoyes de camiones de contrabandistas,
conocidos como ‘“culebras”, protegidos por gente armada y frente a los
cuales la Policia no ha tenido capacidad de enfrentamiento. El concepto
detras de esta ley es que las Fuerzas Armadas, con mayor poder de fuego
y muchos cuarteles establecidos en la zona, podrian marcar una diferen-
cia importante. Ello no ha ocurrido y la ley virtualmente no se aplica.

En términos generales, la actitud de los militares peruanos en los
ultimos afios ha sido la de tratar de evitar, en la medida en que les ha
sido posible, que los civiles los involucren en dreas ajenas a sus mi-
siones tradicionales. En estos afos los militares fueron requeridos en
varias ocasiones por el gobierno de Alejandro Toledo, y ahora por el
de Garcia, para participar en asuntos de orden publico. Los militares
han resistido hasta donde han podido esta demanda y en muy pocas
ocasiones se ha producido su participacidén. En parte, ha sido por con-
ciencia de que ésa no es su funcién profesional, lo que constituye una
evolucién altamente positiva en su visidn; pero en no menor medida
ha sido también por no tener “garantias” de que su actuacidén no seria
luego objeto de controversia politica y judicial. Incluso en el campo de
la lucha antisubversiva se han replegado de manera importante y han
abandonado en varios momentos a la Policia en el combate a los rema-
nentes de Sendero Luminoso, lo que ha hecho imposible acabar hasta el
momento con una amenaza que, en términos estrictamente militares,
es poco significativa.

4. CONCLUSIONES

A diferencia de otros paises de América Latina, en los que existe una
importante superposicion de roles entre Fuerzas Armadas y Policia en

asuntos vinculados a la seguridad interna, en Pert las funciones estin
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mas delimitadas y no existe una presién importante, ni nacional ni ex-
terna, para que esa situacién cambie.

Ello tiene en parte que ver con nuestra historia reciente y con el rol
que los militares jugaron en la guerra interna y su asociacién con un
régimen autoritario cuyo colapso los arrastrd al desprestigio. En esa me-
dida estin mis replegados hacia sus funciones tradicionales. Una segunda
razon puede estar vinculada a que las amenazas a la seguridad interna, en
particular el crimen organizado y el crimen comun, no tienen la impor-
tancia de las de otros paises, por lo que no se genera una presién dema-
siado significativa en ese sentido.
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EL PROCESO POLITICO PARA LA
REESTRUCTURACION DE LAS FUERZAS
ARMADAS DE ECUADOR

OSWALDO JARRIN R.

uego de una breve explicacion del proceso democratico seguido

para la determinacién de la politica de defensa en el afio 2002, en

este texto se describen los factores politicos internos y los avances
en la seguridad regional que derivaron en un compromiso nacional para
retomar el proceso trunco de reestructuracién de las Fuerzas Armadas.

La reincidencia de la crisis politica, que exigia un fortalecimiento de la
institucionalidad del Estado, llevd a impulsar en 2005 en forma urgente
su modernizacidén, para optimizar la capacidad de gestién administrativa
y vigorizar el sistema democratico. En este contexto, era impostergable
una agenda de defensa que transformara la interpenetracién politico-mi-
litar defectiva en una constructiva, para asi lograr una mejor respuesta a
las demandas sociales de reforma institucional.

La actualizacién de la normativa legal y de la Politica de la Defensa
Nacional, la evaluacién de las capacidades estratégicas, la reforma edu-
cativa y la especial atencién al bienestar del personal fueron producto de
la cooperacién interinstitucional nacional e internacional. Esta dio como
resultado el disefio de una estructura institucional renovada, que facilita
el cambio mental y de conductas y renueva la institucionalidad, asi como
el desempeno profesional y la gestidén del sistema de defensa para un

mejor servicio a la sociedad y el Estado.

1. LA PoLiTICA DE LA DEFENSA NACIONAL (LIBRO BLANCO I)

El Libro Blanco de la Defensa Nacional, aporte fundamental para la mo-

dernizacién del Estado, para el fortalecimiento de la confianza nacional y la
vigorizacién del sistema democratico.

—Gustavo Noboa

Presidente de Ecuador (2002)
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La Politica de Seguridad de la Frontera Norte,' si bien dio una orienta-
cién oportuna a los diferentes érganos gubernamentales, y especialmente
a la defensa, para afrontar las consecuencias esperables de la implementa-
cién del Plan Colombia, atendia Gnicamente un area geografica especi-
fica, la norte. Era necesario entonces plantear una solucién de seguridad
integral, geografica y de actividad humana, con visién de largo plazo
hacia el futuro del pais.

Por esta razdén el Ministerio de Defensa, por encargo presidencial y
de acuerdo con la recomendacién de la Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas, inicid el proceso de elaboraciéon de una Politica
de la Defensa Nacional, lo que cominmente se conoce como Libro
Blanco,> como un instrumento para definir y orientar el funcionamiento
del sistema de defensa nacional y al mismo tiempo fortalecer las medidas
de confianza entre Estados, mejorar la relacion civico-militar y cooperar
con la preservacion de la estabilidad y la paz hemisféricas.

Como fundamento esencial para el diseflo de esta politica se establecid
el nuevo concepto de seguridad multidimensional, previo a la publicacién
de la Declaracién sobre Seguridad en las Américas.> De esta forma, se
abandond la arraigada Doctrina de la Seguridad Nacional originada du-
rante la Guerra Fria, lo que conformé un importante avance en el pen-
samiento institucional, que en el futuro induciria a la transformacién de
la defensa nacional.

El nuevo enfoque de seguridad multidimensional, basado en el
bienestar del individuo antes que en la légica estadocéntrica que ca-
racterizo la época de la bipolaridad,* llegé a consolidarse en el hemis-
ferio y fue adoptado también en el Libro Blanco de Ecuador. Como lo
expresa la Red de Seguridad y Defensa de América Latina (Resdal),
“hoy la seguridad esta centrada en el ser humano, abandonando su exclusivi-
dad militar para pasar a ser multidisciplinaria”, ya que “las nuevas concep-
ciones de seguridad humana tienen como meta la proteccion del ser humano
y se fundamentan en la gobernabilidad y el desarrollo”.> Esta concepcién
subyace también a uno de los principales objetivos estratégicos for-
mulados en la Politica de la Defensa Nacional: proteger la vida de la
poblacién y los recursos del pafs.

Dentro de este marco conceptual de la seguridad se abridé entonces
un nuevo horizonte para los fines de la defensa. Y asi, correspondia a la
sociedad civil determinar sus propias aspiraciones en cuanto a la defensa
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y la seguridad y traducirlas en demandas para la institucién militar a tra-
vés del didlogo y la concertacién, en un proceso democritico, como co-
rresponde al disefio de politicas ptblicas.® Al mismo tiempo, se produce
entonces una democratizacioén del bien pablico que representa la defensa
nacional. La relacién civico-militar recibe asimismo un nuevo enfoque
y significado para la “generacién de confianza, donde la cooperacion militar a la
autoridad politica-civil es posible y necesaria”.”

En el ambito institucional, se marcé un punto de partida para la in-
tegracion de la academia y las organizaciones sociales, gubernamentales
e institucionales, con el objeto de debatir y participar en las elaboracién
de las directrices necesarias para establecer con claridad las misiones y
responsabilidades institucionales y fundamentar la reestructuracién de
las Fuerzas Armadas. Para la elaboracién del Libro Blanco, se desarrollaron
varios eventos académicos, en forma piiblica, participativa e incluyente, en los
que intervinieron los diferentes sectores de la sociedad. El fin era con-
formar una propuesta politica que, una vez consultada con la Comision
de Defensa del Congreso Nacional, fue entregada al Presidente de la
Reptblica para su aprobacién e implementacion por parte del Ministro
de Defensa Nacional.

El didlogo sobre los temas de defensa se realizd en las ciudades de
Quito, Guayaquil y Cuenca, con el patrocinio de la Universidad Central
de Quito, la Universidad Estatal de Guayaquil y la Universidad Estatal
de Cuenca. El tema central de los debates fue “Politica de la Defensa
Nacional, un bien ptblico y un compromiso social”.’

Durante el proceso de didlogo, se puso especial atencidén a la especi-
ficidad de las misiones de defensa, sin desconocer su complementariedad
con la seguridad, con el propoésito de evitar que al momento de asig-
nar tareas institucionales se produzcan traslapes y confusiones entre
las Fuerzas Armadas, la Policia Nacional y otros érganos de seguridad.
Al mismo tiempo, esta consideracién limitaba un proceso de securi-
tizacién,’ ya que si bien la defensa es parte sustancial de la seguridad,
se corria el riesgo de ampliar en forma excesiva las responsabilidades
ligadas a esta altima, lo que acarrearia como consecuencia directa una
expansion del uso de la institucién militar, con el empleo de medios de
emergencia y acciones fuera de los limites normales de la politica de un
gobierno.!” A esto se refiere el Libro Blanco cuando menciona que “[e]

sta seguridad se fundamenta en la diplomacia preventiva, la interdependencia
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y el fortalecimiento de las medidas de confianza, sin afectar el desarrollo de los
legitimos intereses de seguridad y defensa nacional”.!!

Si bien el tema habia sido tratado en los Libros Blancos de Ecuador
desde 1994,'? resultaba necesario auscultar y obtener experiencias in-
ternacionales sobre la materia, por lo que se coordind con el Ministerio
de Relaciones Exteriores para recopilar mediante su iniciativa y gestién
22 ejemplares de Libros Blancos de diferentes paises,'> que sirvieron para
un estudio y analisis comparativo de sus contenidos y proceso de ela-
boracién. Sin embargo, el principal referente para el disefio de la nueva
politica fue el documento de la Organizacién de Estados Americanos
(OEA) “Lineamientos para la elaboracion de documentos sobre politicas
y doctrinas de defensa”.'*

Con el aporte de estas experiencias, sumado a la apreciacioén estratégica
elaborada por el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, el diseno
de escenarios y la visualizacién de las amenazas en los planos nacional y
regional, se formuld una estrategia de respuesta, con objetivos y linea-
mientos generales para el empleo de los componentes del sistema de de-
fensa. También se precisaron la estructura, las misiones, las funciones, los
espacios geograficos, los recursos y el presupuesto para cada uno de ellos.

Luego de la publicacién como politica de Estado de la Politica de
la Defensa por parte del Presidente de la Republica el 10 de agosto
de 2002, en el Palacio Presidencial y mediante Decreto Ejecutivo pu-
blicado en el Registro Oficial, se ha podido constatar un importante
avance en el funcionamiento del sistema de defensa y en el cumpli-
miento de las responsabilidades de las instituciones gubernamentales
en materia de defensa y seguridad. Asimismo, se ha podido observar
una mayor conciencia nacional de defensa y una participacién mas
activa de diferentes sectores sociales en estos temas, aunque sin mayor
avance en el interés demostrado por parte de los sectores politicos.
Pablo Celi, entonces asesor del Ministerio de Defensa, manifesto al
respecto que el Libro Blanco “no logré una modificacién del sector defensa
en las formas de relacion politica y no estuvo acompaiado de una transforma-
cidn institucional, ni que sus contenidos se articulen con reformas en el campo
legal que permitan un nuevo posicionamiento social e institucional de la poli-
tica de defensa sugerida”."

Efectivamente, no se produjeron las proyecciones esperadas y quedo

pendiente la reestructuracidén de las Fuerzas Armadas, que debe ser
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sucedanea a la Politica de la Defensa y coherente con la norma legal.
Tampoco se avanzd en este Gltimo campo, a pesar de haberse reali-
zado estudios y proyectos en la institucién militar en relacién con su
Ley Organica y con las leyes de Personal, de Prevision Social y de
Seguridad Nacional.!®

En ese sentido, un editorial del diario El Universo destacaba la nece-
sidad de la transformacién de la defensa como un tarea pendiente del
Estado, para “mejorar la legislacién, la organizacién, las capacidades y la adap-
tacion de los recursos a los diferentes escenarios y naturaleza de los conflictos; en un
proceso de redefinicién de los estandares de ejecucion de las misiones constituciona-
les de las Fuerzas Armadas, que permitan cubrir las vulnerabilidades con mayor
cooperacién, para hacer frente en mejores condiciones a los nuevos desafios”."” Esta
declaracién ptblica interpretaba una necesidad muy sentida desde el in-
terior de la institucién desde hacia mucho tiempo, y ponia de manifiesto
que la poblaciéon era cada vez mas consciente de esa necesidad de trans-
formacion de las Fuerzas Armadas.

Se precisaba una estrategia institucional, lo que en términos de
Henry Mintzberg y James Brian'® puede definirse como un plan, una
perspectiva, un patrén de comportamiento. Las tareas pendientes eran
la actualizacidn de las leyes y el mejoramiento de la organizacidn.
Capacidades y recursos debian compatibilizarse con el nuevo escena-
rio de seguridad, que trasciende las responsabilidades de la defensa en
la frontera norte, en vista de la sustancial modificacién de la natura-
leza de los conflictos derivados de actores no estatales transnacionales.
Se imponian, por lo tanto, nuevos desafios a la defensa y seguridad
nacional, que si bien habian sido prevenidos mediante la Politica de
Seguridad de la Frontera Norte, planteaban exigencias operacionales
que rebasaban las facultades de los comandos militares para afrontar
los nuevos tipos de misiones, caracterizadas por el énfasis en una co-
operacién interinstitucional impuesta por la realidad y determinada
por la politica gubernamental.

La nueva perspectiva compartida no solamente imponia elaborar nue-
vos planes y nuevas pautas de comportamiento militar y operacional y
completar la implementacion de la Politica de la Defensa; también exigia
un proceso de reestructuracién de las Fuerzas Armadas.
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2. LA INSTITUCIONALIDAD DEL SISTEMA DE DEFENSA

Los conflictos no son patrimonio de ningiin sistema, son la expresion de la
incoherencia de los sistemas (...).
—Burhan Ghalioun'

Influjos del escenario en la renovacion del sistema de defensa

Ecuador todavia no cobra conciencia de la gravedad del impacto poli-
tico de la ingobernabilidad y la falta de institucionalidad que ha sufrido
en la altima década, debido a la pertinaz influencia de factores que
practicamente han sobrepasado su capacidad de asimilacién y procesa-
miento de los conflictos internos e institucionales. Por esta razén, no
logra salir de un ciclo de revitalizacidn de crisis politicas internas ni del
virtual aislamiento en el que vive en cuanto a la seguridad dentro del
sistema internacional.

Esta problematica refleja una interpenetracioén de lo politico con lo
militar y lo institucional, mucho mas alla de la simplista dicotomia civil-
militar en la que se quiere enclaustrar temas de amplia responsabilidad
social, y coloca a las elites que toman decisiones frente al reto de superar
el conflicto y cortar la perniciosa revitalizacién de las crisis mediante la
reinstitucionalizaciéon del Estado y de sus dependencias, de las que de-
pende la efectividad de la conduccién politica.

El escenario de la seguridad ha sufrido grandes variaciones, debido
al caricter cada vez mis difuso de las fronteras que existen entre lo
interno y lo externo en la vida de los Estados, como efecto de la in-
ternacionalizacién. Hoy las consecuencias de un conflicto interno no
pueden circunscribirse a un solo territorio o area geogrifica conven-
cionalmente delimitada.

Los refugiados, los desplazados, las actividades sociales y los inter-
cambios de servicios y comercio, entre los cuales fluyen con agilidad las
practicas ilegales—mas intensas en las zonas fronterizas—se convierten
en vectores de una problemaitica comtn. De alli surge la interdependen-
cia inherente a la globalizacién, y esto provoca vulnerabilidades?® en los
Estados que son utilizados como santuarios o corredores de paso; estos

Estados en crisis se ven llevados a un “nuevo feudalismo”?!

, en el que de-
terminados Ambitos y espacios geograficos son dominados por diferentes

redes ilegales y grupos armados.
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Pero esta nueva problematica no solamente es el producto de la di-
namica social y de la vecindad, sino también de la aparicién de nuevos
actores y organizaciones no estatales transnacionales que reducen, y aun
eliminan, el monopolio del uso de la fuerza por parte de los Estados. De
esta manera, dan a luz un conflicto asimétrico en el que la potencia re-
lativa de combate entre los actores antagénicos queda anulada, se trans-
forma la guerra y se quiebra el “paradigma clausewitziano”.?

Pueblo, ejército y gobierno, la tradicional trilogia, han dejado de ser
los elementos alrededor de los cuales gira el conflicto entre Estados, que
virtualmente estd desapareciendo. La guerra pierde preponderancia como
instrumento para la resolucion de los conflictos, y en su lugar toma pro-
tagonismo el conflicto intraestatal, con su volatilidad y el consecuente
riesgo de internacionalizacidn.

A pesar de haber sido objeto de una politica de seguridad erritica,
estos factores no han estado ausentes de la visién estratégica, es decir que
han sido percibidos en los escenarios prospectivos. Sus tendencias han
sido objeto de analisis y han formado por lo tanto parte de las agendas de
reunién entre los mandatarios y los Ministros de Relaciones Exteriores y
de Defensa. Tampoco han sido omitidos en los foros internacionales. El
problema radica mas bien en la ausencia de la seriedad, la continuidad y
la perseverancia necesarias para que las decisiones politicas lleguen a ma-
terializarse y para rendir cuentas a la sociedad sobre la gestion de defensa
realizada y la solucién de los problemas.

El tema de la seguridad en la subregion refleja las mismas incohe-
rencias, no obstante demostrar una gran vision y responsabilidad decla-
rativa, estatus en el cual se paraliza. El Consejo Andino de Ministros
de Relaciones Exteriores establecié que, desde la perspectiva andina, la
seguridad es entendida en forma multidimensional. Abarca por lo tanto
asuntos de indole politica, econdémica, social y cultural, y esto debe re-
flejarse en el fortalecimiento de la institucionalidad democratica y las
politicas de defensa, salud, ambiente, economia, desarrollo econémico y
prevision de desastres naturales, entre otros.

La Comunidad Andina no se limitd a alcanzar consensos sobre el con-
cepto de seguridad; avanzd mucho mas, y en 2002 aprobé la Carta Andina
para la Paz y la Seguridad. Dos afos después se firmé la Declaracién de
Quito sobre el establecimiento y desarrollo de la Zona de Paz Andina

y se adoptd la Decisioén 587 referida a los “Lineamientos de la Politica
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de Seguridad Externa Comtn Andina”. Finalmente, para concretar los
objetivos de esta politica, se establecieron varios mecanismos, entre ellos
la conformaciéon de una Red Andina de Seguridad,23 de caricter esen-
cialmente civil, académico e intersectorial, y encargada de impulsar los
didlogos nacionales e internacionales y de asesorar en el disefio, la imple-
mentacioén y la evaluacién de la politica de seguridad andina.

La amplitud de la visién y la riqueza de los instrumentos no dejaron
margen alguno de imprevision. Se incluyé como una responsabilidad de
los Estados de la subregidn la elaboracidon conjunta de planes para el com-
bate contra el narcotrifico, el contrabando, el trafico de armas y el terro-
rismo; se establecieron marcos legales para la cooperacidn legal, policial
y judicial, ademas del apoyo y la cooperacién de las Fuerzas Armadas
segin las respectivas legislaciones de los paises y en aplicacién de la me-
didas de confianza mutua.

Agenda y modelo politico-administrativo para la reestructuracion de las
Fuerzas Armadas

La politica de defensa de nuestro pais esta indisolublemente ligada a supo-
litica econdmica, a su politica social y a su politica internacional; en su con-
junto ellas hacen del Estado ecuatoriano y su proyeccién en el tiempo el bien
de las colectividades que la constituyen.

—Alfredo Palacio
Presidente de Ecuador (2006)

Frente a la gran turbulencia e inestabilidad que generan las crisis po-
liticas que ciclicamente ha vivido Ecuador, especialmente en el altimo
decenio, una de las prioridades mantenidas a través de varios gobiernos
ha sido la reforma politica del Estado. Una vez superada la tltima de las
crisis, que termind con la destitucién del presidente Lucio Gutiérrez y la
asuncidn al poder de Alfredo Palacio en abril de 2005, se f1ij6 como uno
de los objetivos politicos restablecer la institucionalidad del Estado de Derecho.
El “Estado caduco”, como lo califico el Presidente, debia dar paso a una
reforma politica profunda, que debia “refundarlo”.

Su discurso replanted el problema de gobernabilidad del pais y de-
termind una directriz especifica para las instituciones—cuyo fortaleci-
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miento permitiria, por extension, fortalecer la democracia—en su res-
pectivo rol constitucional. Este planteo, en términos de Claudio Fuentes,
significa realizar cambios cualitativos en el sector seguridad para generar
gobernabilidad y eficiencia.**

Para responder a la directriz presidencial, las Fuerzas Armadas se en-
contraban frente a una doble_responsabilidad, en el orden politico y en el
profesional. En el primer aspecto, era un clamor ciudadano y de las mis-
mas Fuerzas Armadas la necesidad de aplicar un proceso de despolitizacién
institucional. El propdsito era corregir el comportamiento en el que habian
incurrido tanto algunos de sus miembros en forma individual, como grupos
insurreccionales o el propio alto mando militar a través de pronunciamien-
tos. Estos habian actuado movidos por la simpatia, la captacion politica o la
necesidad de contener una represién mayuscula ante los vacios de poder y las
condiciones cadticas y de desintegracién social que vivid el pais en numero-
sas situaciones, con una grave alteracién del orden y la paz social, pero sobre
todo con pasmosas manifestaciones de violencia y uso ilegal de la fuerza.

Probablemente tenga mucha razén José Hernindez cuando sintetiza

de esta forma la situacidn interna ecuatoriana:

el problema del tutelaje militar en una democracia fragil es culpa de los civiles,
lo cual es una muestra de la ausencia de vision politica para la reestructu-
racién del Estado, proceso en el cual el tema militar, la articulacion de una
politica contemporanea de defensa, la concepcion de las Fuerzas Armadas,
su rol, su necesaria modernizacién y profesionalizacién, no hacen parte de la

agenda de los temas piiblicos.”

Sin restar importancia al planteo o, peor atn, buscar exculpacion de
hechos concretos, lo cierto es que no solamente la institucién militar ha
estado sometida a “contextos politicos inestables”,?® sino que también el
gobierno nacional entremete la participacién militar en la gestién guber-
namental y en las decisiones de caracter politico. De esta manera busca
incrementar su poder, desequilibrar las fuerzas politicas de la oposicién o
apalancarse en las Fuerzas Armadas en beneficio de una maniobra poli-
tica que le otorgue dominancia ante las muy comunes pugnas de poder,
especialmente entre las funciones del Estado.

Por induccidn, cautivacién o intercambio de lealtades, se aprovecha

la no deliberacién militar para someter a los mandos, a manera de un

77



Oswaldo Jarrin R.

“bonapartismo”, y para lograr lealtades incondicionales personales—
esto ha sido lo mas frecuente—, sin desconocer que en repetidas oca-
siones se ha optado por un “pretorianismo”,?” con la intencién de ejer-
cer un poder politico bajo amenaza de uso de la fuerza. Asi se explica
la especial aficién a gobernar sobre la base del estado de emergencia,
herramienta que faculta constitucionalmente a las autoridades a omitir
pasos en los procesos legales de administraciéon puablica, limitar la vi-
gencia de los derechos civiles y reconstituir la estabilidad social a fuerza
de autoritarismo.

El gobierno del presidente Palacio no fue en este sentido una excep-
ci6én en cuanto a la inestabilidad y la basqueda de oportunidades para
involucrar a las Fuerzas Armadas por parte de algunos sectores politicos.
Estos provocaron una crisis en el mes de octubre de 2005 y plantearon el
recambio presidencial durante el acalorado debate de los partidos politi-
cos con motivo de la consulta popular para la realizacion de la Asamblea
Constituyente. En esa oportunidad, el diario El Comercio dedic su edi-
torial titulado “Oportunas precisiones institucionales” a destacar las ex-
presiones del Ministro de Defensa ante el “terremoto politico” que vivia
el pais: “Las Fuerzas Armadas no son drbitros ni actores de dirimencia y no
tienen opinion ni tendran opinién (...) tienen una gestion seria, legal, constitucio-
nal y no modificaran su conducta ni permitiran que ningiin militar se desencause,
como histéricamente ha ocurrido”. El editorial termina comentando: “para
el Ecuador de las dificiles o absurdas horas actuales, la posicion de las Fuerzas
Armadas constituye un aliento de esperanza para la reivindicacién institucional del
pais”. También afianza la fe en la institucién militar, cuando dice “ojala
que la modernizacion de las Fuerzas Armadas se inicie con un serio debate sobre
la legislacion que actualice a esa vital institucion”.*®

El diario Expreso fue ain mas directo y le dedicé al tema un amplio
espacio con el titular “Es necesario un saneamiento en las Fuerzas
Armadas”, basado en una entrevista al Ministro de Defensa. En ésta se
plantea la necesidad de una reforma profunda de las Fuerzas Armadas
que mejore la profesionalidad militar, actualice la legislacién militar
y la Politica de la Defensa Nacional (Libro Blanco) y mejore la capaci-
dad operativa.

De las diversas teorias planteadas sobre la politizacién de la institucion
militar, lo que puede quedar al margen de la discusion es la crisis de

hegemonia®® que se produce esencialmente debido al bajo nivel de co-
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herencia existente entre las clases dirigentes y los responsables de tomar
decisiones, sin exclusidon.

Era la oportunidad para fortalecer a la institucién y estructurar una
agenda de la defensa nacional que orientara la administraciéon y la ges-
tién ministerial. En esta situacioén de apremio politico y de necesidad de
reforma institucional, con gran presiéon especialmente de la opinidén pa-
blica, el Presidente de la Republica, bajo cuya responsabilidad se encuentra

el establecimiento de la politica de defensa,’

emitidé por primera vez la
Directiva de Defensa Nacional.®! Se reconocié ademas como una conse-
cuencia directa de este proceso la necesidad de reestructurar las Fuerzas
Armadas, y para eso se establecieron dos objetivos estratégicos: fortalecer
la institucionalidad y profesionalidad militar y sentar las bases legales y doctrina-
tias para la reestructuracion y transformacion de la defensa nacional. La directiva
facultd al Ministro de Defensa Nacional para coordinar acciones interins-
titucionales con el fin de cumplir estos objetivos y también para dictar
normas complementarias y aclaratorias y emitir las directrices especificas.

En lineas generales, la directiva presidencial orientd la elaboraciéon de
una agenda de defensa a partir de una apreciacién de la problematica ins-
titucional en el orden politico, administrativo, educacional y militar. En
términos practicos, era necesario poner énfasis en la subordinacién de las
Fuerzas Armadas a la autoridad politica como forma de instaurar el con-
trol democratico de la institucién militar, tal como se habia establecido
en el compromiso de Williamsburg, en la I Conferencia de Ministros de
Defensa de las Américas.

En el dmbito militar, era imprescindible poner en practica la fusién
de las dos escalas de valores en que se fundamenta la institucion militar

para su organizacién y funcionamiento operacional,®

es decir, mejorar
la profesionalizacion militar en su ordenamiento legal y disciplinario, asi
como en aquellos valores de los que depende su eficiencia operacional
para el empleo en combate. Se trata de aspectos de caricter educacio-
nal que implican promover un cambio de mentalidad y de comporta-
miento en los planos individual y grupal dentro de la institucién, y que
dan como resultado una renovacién de la cultura democritica institu-
cional. Este planteo coincide con los aspectos objetivos y subjetivos en
los que Samuel H. Huntington® sustenta el mejoramiento profesional
del militar: la normativa legal para el funcionamiento institucional y la

dedicacién especifica a sus tareas profesionales.
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Para la implementacién de la directiva presidencial, el Ministerio de
Defensa comenzd por realizar una nueva delimitacién conceptual y de
alcance de los significados de “defensa” y “seguridad”, como lo estima
Jaime Garcia C.**, para orientar los roles de los componentes de la de-
fensa a partir de las diferencias existentes entre estos dos conceptos—
no obstante haber sido ya considerado este proceso en la Politica de la
Defensa Nacional del afio 2002—.

Era necesario asimismo tener una visidn estratégica institucional o
“imagen objetivo” que describiera lo que la sociedad quiere de la ins-
titucién militar en el mundo del mafiana, y enlazar la politica general
del Estado con el escenario prospectivo, las misiones y capacidades del
sistema de defensa. Este escenario deseado se convierte en algo necesario
para la supervivencia en un ambiente que cambia ripidamente® y debe
orientar la creacién de eventos y actividades para la conduccién y gestidon
de la defensa.

Al Ministerio de Defensa le corresponde proponer politicas de de-
fensa, al Presidente de la Republica, implementarlas. Pero en funcién del
control del sistema de defensa que es su responsabilidad, al primero le co-
rresponde también disefar estrategias, coordinar con los demas ministe-
rios, procurar los recursos y tomar decisiones en las acciones relacionadas
con la defensa y la institucion militar.

De acuerdo con esta funcién, el Ministerio de Defensa diseiié una es-
trategia general de accidn colectiva y una directiva ministerial que sefialaba
en forma precisa los pardmetros que orientarian el accionar del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas y de todos los elementos involucrados
en el cumplimiento de la directiva presidencial. Los elementos basicos de
la estrategia general eran:

a) Un concepto que orientara la conduccidén del proceso e involucrara
y motivara a los érganos gubernamentales, a la sociedad civil y al
colectivo militar.

b) Una directiva administrativa con premisas bésicas que servirian

como parametros de referencia para la accién coordinada.

¢) Un modelo politico-administrativo de gestiéon de la defensa vy, al
mismo tiempo, de la conduccidén del proceso.
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d) Un enfoque sistémico para la reestructuracién de las Fuerzas
Armadas.

e) Un esquema de organizacién y metodologia a ser seguida en el
proceso.

f) Un plan de reestructuracion de las Fuerzas Armadas.

El concepto que sirvid de base para el proceso administrativo de trans-
formacién de la defensa fue el de un cambio planificado, continuo y en
gran escala, centrado en los individuos, los procesos, las organizaciones y
la tecnologia. El propdsito administrativo fue, segiin lo recomienda John
Garstka, identificar nuevas fuentes de potencial con la finalidad de cubrir
las vulnerabilidades propias y crear, ampliar y mantener una ventaja com-
petitiva que permita responder en mejor forma a las demandas actuales de
la defensa, asi como a las responsabilidades futuras de la institucién.

Por su parte, la directiva del Ministerio de Defensa tenia por objetivo es-
tablecer un sistema de defensa nacional sobre la base de la reestructuracion
de las Fuerzas Armadas, que permitiera una mayor eficacia en la proteccion
de los intereses nacionales y la cooperacion en la preservacion de la paz. Sus
premisas basicas fueron los parimetros referenciales sobre los cuales se debia
establecer un redimensionamiento del sistema de defensa que incluyera la rees-
tructuracién de las Fuerzas Armadas. Estas premisas basicas eran:

a) El disefio de la estructura de las Fuerzas Armadas estaria basado en
el marco legal y en la Politica de la Defensa Nacional actualizadas, 1a apre-
ciacidn estratégica del Comando Conjunto, un plan de capacidades
estratégicas, un plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y
un plan financiero.

b) El disefio de la estructura deberia considerar las condiciones econd-
micas del pais y los recursos disponibles.

¢) Las caracteristicas estratégicas a enfatizar serian las de empleo con-
junto, interoperatividad, respuesta inmediata, con érganos opera-
tivos eficientes, suficientes y sustentables en el cumplimiento de
misiones de la defensa.
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d) Los componentes de la defensa deberian asegurar el cumplimiento
de las misiones de defensa y cooperacidn interinstitucional con los
6rganos de seguridad del Estado, en atencién a la complementarie-
dad de la defensa con la seguridad.

e) Mejorar el bienestar de personal, el talento humano y el manejo
de recursos materiales, tecnoldogicos y financieros existentes, me-
diante: concentracion, contraccién y fusién que genere una organizacién de
unidades flexible con capacidad operativa conjunta y de respuesta inmediata
dentro del territorio nacional.

Para alcanzar la propuesta de reestructuracion de las Fuerzas Armadas,

segin consta en la directiva emitida por el Ministerio de Defensa,®’ se

dispuso la elaboracién de los siguientes documentos:
a) Actualizacién de la Politica de la Defensa Nacional.
b) Reforma del marco legal.
¢) Evaluacién y Plan de Capacidades Estratégicas Conjuntas.
d) Plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas.
e) Plan estratégico financiero.
f) Ley especial para la reestructuracion de las Fuerzas Armadas.

g) Plan de reestructuraciéon de las Fuerzas Armadas (previa decision

en el Frente Militar).

El modelo politico-administrativo para la reestructuracion de las
Fuerzas Armadas tiene como finalidad lograr un mejoramiento de la efi-
ciencia institucional, lo que contribuiria también al mejoramiento de
la gobernabilidad, segtn el planteo del Presidente de la Republica al
momento de emitir su directriz. En términos generales, podria decirse
que el modelo politico- administrativo describe y explica la relacién de

complementariedad entre la norma legal y el desarrollo organizacional, dos

82

El proceso politico para la reestructuracion de las Fuerzas Armadas de
Ecuador

Grafico 1. Modelo politico-administrativo para la reestructura-
cion de las Fuerzas Armadas
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campos indispensables para una reestructuracion institucional que produzca un
cambio cualitativo en el desempeno funcional de la institucién militar,
dentro del cumplimiento de sus misiones constitucionales que no han
sufrido variacidn.

En relacién con el Ministerio de Defensa Nacional, la tarea clave fue, como
menciona Juan Rial, “disponer las regulaciones que hagan del Ministerio el centro
efectivo de la corporacion militar, para lo cual se requiere de la norma adecuada”.>®

Mientras tanto, el mejoramiento profesional requiere un redisefio del
sistema de defensa y de sus competencias, asi como la readecuacién y el
perfeccionamiento de las habilidades, destrezas y actitudes de los miem-
bros a nivel individual y organizativo, y también de las unidades, de
acuerdo con las exigencias de los escenarios prospectivos.

Al campo normativo corresponden las leyes militares elaboradas como
proyectos por el Ministerio de Defensa, con el aporte de los Comandos
Generales de Fuerza y redactados por el Consejo de Legislacion Militar
(Colemi): la Ley Organica de las Fuerzas Armadas (posteriormente deno-
minada Ley de Defensa Nacional por el Congreso), la Ley de Personal, la
Ley de Control de los Espacios Acuaticos, la Ley General de Puertos y la
Ley de Prevision Social (elaborada por el Instituto de Servicios Sociales

de las Fuerzas Armadas, Issfa).®
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Grafico 2. Modelo y enfoque sistematico para la reestructura-
cion de las Fuerzas Armadas
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Las dos primeras, la Ley Organica de las Fuerzas Armadas o Ley
de Defensa Nacional y la Ley de Personal, fueron presentadas por el
Ministerio de Defensa Nacional al Presidente de la Republica para su
aprobacién. Asimismo, con autorizacién del Presidente de la Republica,
fueron también entregadas como proyectos directamente por el Ministro
de Defensa Nacional al Presidente del Congreso Nacional y al Presidente
de la Comisién de Asuntos Constitucionales.*

Una vez entregado al Congreso Nacional, el proyecto de Ley Organica de
las Fuerzas Armadas fue debatido en un seminario internacional ptblico rea-
lizado en el Centro Internacional de Estudios Superiores de Comunicacion
para América Latina (Ciespal), con la participacién de una delegaciéon del
Ministerio de Defensa de Espafia, que transmitié las experiencias de la ela-
boracion de su Ley Organica de la Defensa, recientemente aprobada por el
Parlamento espaifiol. El informe final del seminario se publicé en forma de
libro, con el titulo Constitucion y Fuerzas Armadas, y se entregd a las comisio-
nes del Congreso con la finalidad de aportar criterios ciudadanos al analisis
que se estaba realizando alli durante diciembre de 2005.
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Para la actualizacién de la Politica de la Defensa Nacional (Libro Blanco
2002), se siguid el mismo procedimiento democratico utilizado para su
elaboracién en 2002. El propdsito de la actualizacién era evaluar la cer-
teza del escenario previsto entonces, para cubrir las deficiencias o los
vacios producidos en los cuatro afios transcurridos en cuanto a defensa
y seguridad. Esto significaba verificar qué aspectos de la Politica de la
Defensa Nacional habian sido implementados y cuales falté implementar,
redimensionar el espacio geografico y los demis componentes del sis-
tema de defensa e incorporar los criterios aportados por diversos sectores
sociales e instituciones en los seminarios realizados con el apoyo de ex-
pertos nacionales e internacionales.”

Los interrogantes planteados para esa tarea fueron:*

a) ¢;De qué manera se ha cumplido el escenario previsto en 2002?
b) ;Qué factores faltan o no han sido suficientes?

¢) sRespondieron los objetivos estratégicos planteados para la defensa

en ese escenario?

d) ¢Se cumplieron las directrices estratégicas de los componentes de

la defensa?

e) ;Qué resultado se obtuvo de la estructuraciéon de los 6rganos de la
defensa?

f) ¢Cual es la division territorial para la organizacion de la defensa?
g) ;Qué presupuestos deben respaldar la accién de la defensa?

h) ;Cuiles son los compromisos internacionales?

1) ;Cémo son las relaciones con otras instituciones?

El Presidente del Congreso Nacional dispuso la elaboracién de un

unico informe por parte de las comisiones de Asuntos Constitucionales
y de Defensa, para que los proyectos de ley entraran a debate en el seno

85



Oswaldo Jarrin R.

del plenario. Asimismo, pidié la comparecencia de una delegacién del
Ministerio de Defensa Nacional para que asistiera a los debates en el
Congreso y realizara las aclaraciones que fueran del caso. Esta delegaciéon
fue presidida por el Subsecretario de Defensa. Finalmente, en enero de
2007, el Congreso Nacional aprobdé los proyectos de ley con las modifi-
caciones correspondientes, segin constan en el Registro Oficial.*

También forma parte del campo normativo la Directiva de Defensa
Nacional, en la que, a mas de los objetivos conocidos de fortalecer la institu-
cionalidad y sentar las bases para la reestructuracion, se delegan facultades al
Ministro de Defensa para el desarrollo del proceso politico administrativo.

En el ambito del desarrollo organizacional, del cual depende también,
como es légico, el mejoramiento de la profesionalidad militar, se re-
queria un esfuerzo programado de largo plazo para mejorar los procesos
administrativos, e implementar las reformas que incrementaran la capa-
cidad operacional y mejoraran la eficiencia administrativa y la cultura
organizacional. Para llevar a cabo tal esfuerzo, se establecié como punto
de partida una evaluacién de las capacidades estratégicas actuales y potenciales de
las Fuerzas Armadas, que fue presentada por el Director de Operaciones
del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas ante el Frente Militar,
luego de haber desarrollado con su departamento la doctrina y la meto-
dologia de trabajo necesarias, en vista de que era la primera vez que se
realizaba este tipo de evaluacién en las Fuerzas Armadas ecuatorianas.

La optimizacién y racionalizacion de los recursos de la defensa tuvie-
ron como parametros buscar una simplificacién de las cadenas de mando,
agilidad en el proceso de toma de decisiones y mejores condiciones para
el alistamiento y el empleo de las unidades militares. Se procuraba para
las Fuerzas Armadas mejor movilidad, flexibilidad, interoperabilidad,
capacidad de operacion conjunta, ripido despliegue, procedimientos efi-
caces en el manejo de crisis, normas de comportamiento, derechos hu-
manos y reglas de enfrentamiento.

El plan de capacidades estratégicas conjuntas permitié posteriormente
una actualizacién de los planes estratégicos militares de forma mas obje-
tiva por parte del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, asi como
la elaboracién del plan de fortalecimiento de las Fuerzas Armadas, segin
las hipotesis de la defensa nacional.

Complementan el desarrollo organizacional dos aspectos rela-
cionados con el talento humano: en primer lugar, la reforma educativa,
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Grafico 3. Homologacion de los sueldos de las Fuerzas
Armadas con los de la administracion publica

OFICIALES 2006 2009

Coronel 1.732 3.284
Teniente coronel 1.342 2.865
Mayor 1.081 2.002
Capitan 910 1.358
Teniente 733 1.136
Subteniente 458 992
Suboficial Mayor 1.085 1.924
Suboficial Primero 1.042 1.432
Suboficial Segundo .881 1.331
Sargento Primero 725 1.012
Sargento Segundo .606 .853
Cabo Primero 501 763
Cabo Segundo 424 700
Soldado .339 .620

La remuneracién mensual unifica sueldo basico, bonificacién, guarnicién, gastos
de representacién, ubicacién geografica, subsidio matrimonial y familiar, deci-
mosexto, comisariato, rancho, decimoquinto, estimulo pecuniario y bono de las
Fuerzas Armadas.

Fuente: “En traje de campana”, Vistazo N° 961, septiembre de 2007, http://www.
vistazo.com/webpages/edicionanterior.php?edicion=961&sID=2&ID=1401#.
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con un Plan de Fortalecimiento de los Valores Profesionales y Cultura
Democratica, elaborado por la Escuela Politécnica del Ejército, revisado
por la Subsecretaria de Defensa y reajustado al perfil de cada fuerza por
las Direcciones de Educacién de cada rama de las Fuerzas Armadas. Este
plan tiene la finalidad de readecuar la escala de valores de los miembros
de la institucién en funcién de los valores profesionales y la plena com-
prension del funcionamiento de las instituciones democraticas, la sub-
ordinacién al poder politico, y la no deliberacién ni participacién en
politica por parte de la institucién militar y sus miembros.**

Este plan se ha implementado en todos los institutos militares y todos
los niveles de educaciéon militar, vinculando la ética a los cambios lega-
les disciplinarios de la Ley Organica de la Defensa, en la que se incluyd
ademis como iniciativa institucional la unidad jurisdiccional. Esta significa
que, en aplicacién del principio de universalidad de la ley, los juzgados y
tribunales militares dependeran organicamente de la funcién judicial y
del Ministerio Fiscal civil.

Este campo se complementd con una reforma curricular del Instituto
Nacional de Guerra (Inague), con el propdsito de elevarlo a un
cuarto nivel de educaciéon superior mediante la implementacién de un

Diplomado Superior en Seguridad y Democracia, a cargo de la Facultad

Grafico 4. Organizacion y metodologia del proceso de reestruc-
turacion de las Fuerzas Armadas

JEFE DEL EJECUTIVO
COMISION DEFENSA CONGRESO NACIONAL
MINISTRIO DE DEFENSA Y FRENTE MILITAR

GABINETE MINISTERIAL
COLEMI-CONSEJOS
COMISION ALTO NIVEL

DIRECTIVA DEL M.D.N.
DIAGNOSTICO Y LEVANTAMIENTO PROBLEMAS
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Latinoamericana de Ciencias Sociales (Flacso), como requisito para el
ascenso al grado de general o vicealmirante.

La reforma contempla también el dictado de cursos sobre Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario, en un convenio con
la Cruz Roja Internacional, para los diferentes cursos de ascenso. Se
ha designado como proyecto piloto al Ejército y emitido una Directiva
Ministerial para la implementacién en el resto de las Fuerzas Armadas.
Finalmente, en el caso del Instituto de Altos Estudios Nacionales
(IAEN), la reforma partié de un convenio con la Academia de Estudios
Politico-Estratégicos de Chile.

El segundo aspecto que completa el desarrollo organizacional es el
bienestar del personal, que busca mejorar la institucionalidad profesional
mediante la garantia de una mayor permanencia y dedicacién profesio-
nal. Para atender a este aspecto, se incrementé el tiempo de servicio para
retiro de los militares en cinco afos, se creé un Consejo de Salud de las
Fuerzas Armadas, que incorpord el Instituto de Seguridad Social, la red
hospitalaria y los servicios de sanidad de las tres ramas de las Fuerzas
Armadas. Al mismo tiempo, se recuperd la deuda del Estado con el
Issfa.

Por altimo, se consiguid la homologacién salarial de los miembros de
las Fuerzas Armadas con la administracién publica, lo cual significd un
incremento del sueldo del personal militar en un 10% en el afio 2006 y
22,5% en los cuatro afios subsiguientes.*

Una estrategia colectiva, con un liderazgo visionario, innovador, in-
tegrado con el alto mando militar, comprometido con los intereses ins-
titucionales y del pais y dirigido por el Ministro de Defensa Nacional,
permitid un agil proceso de toma de decisiones hasta lograr los resultados
propuestos en la agenda de la defensa.

Factores esenciales del proceso han sido la descentralizacién de tareas
con canales expeditos de comunicacidon e interaccion entre el gabinete
ministerial, los consejos de las respectivas ramas de las Fuerzas Armadas
(Ejército, Marina, Fuerza Aérea), institutos y entidades adscritas, y la efec-
tiva coordinacién y direccién por parte del Subsecretario de Defensa de
una comisién de alto nivel conformada por grupos de trabajo multidisci-
plinario. Esta comision se ocupa de la elaboracién y ejecucion de proyectos
y evaluacién de cursos de accion de organizacién operacional y adminis-
trativos, asi como de brindar informacién y asesoramiento al Congreso

89



Oswaldo Jarrin R.

Nacional y hacer las aclaraciones necesarias a las comisiones respectivas en
el proceso de aprobaciéon y promulgacién de la Ley Organica de Defensa
Nacional y la Ley de Personal de las Fuerzas Armadas.

El proceso de reestructuracion se desarrollé dentro de un ambito in-
teractivo nacional e internacional, con el propoésito de lograr una mayor
contribucién sectorial e institucional, realizar estudios comparativos,
analizar experiencias y conseguir un efecto sinérgico entre los diferentes
actores del proceso.

Luego de la visita del Ministro de Defensa Nacional y la firma de
varios convenios, se obtuvo la cooperacién directa de los Ministerios
de Defensa de Argentina, Chile y Espafia. Un fluido intercambio de in-
formacién y de comisiones especiales destinadas y recibidas desde los
Ministerios de Defensa de los paises que apoyaron el proceso permitié
conocer los avances y las experiencias en los ambitos de la norma legal y
del desarrollo organizacional, las nuevas leyes, las politicas de defensa y la
reestructuracion de sus Fuerzas Armadas.

Todo este proceso politico termind con la elaboracién de un Plan de
Reestructuracion de las Fuerzas Armadas aprobado por el Frente Militar;
es decir, por el Ministro de Defensa Nacional, el Jefe del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas y los tres Comandantes Generales. De
esa manera se cerrd un nuevo ciclo de perfeccionamiento institucional,
con la intencidn de cubrir los vacios dejados por los procesos anterio-
res y evitar una gestion de la politica de defensa erratica. En cambio se
busco lograr una politica de defensa con sujecién a la ley, en coordina-
cién con las demas politicas del Estado, que optimice la defensa y mejore
el desempefio institucional en el servicio a la nacién ecuatoriana y en el
fortalecimiento de la democracia, propdsito politico que dio inicio a la
Agenda de Gestion de la Defensa Nacional 2005-2006.

El proceso politico para la reestructuracién de las Fuerzas Armadas
se inicid con la determinacién de la Politica de la Defensa Nacional
en 2002 (Libro Blanco). Pero una vez actualizada ésta en 2006 e imple-
mentada en los diferentes aspectos soslayados—una vez actualizadas las
leyes, implementados planes para despolitizar las Fuerzas Armadas, rea-
lizada una reforma educativa, mejorado el bienestar del personal y for-
talecida la permanencia e institucionalidad de las Fuerzas Armadas—,
surge en el Ministerio de Defensa en 2007 una nueva propuesta para
presentar en la Asamblea Constituyente para redefinir el papel de las
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Fuerzas Armadas, prohibir a la instituciéon militar que acttie como diri-
mente politico en el pais, establecer el voto para los militares y eliminar
el Servicio Militar Obligatorio.

Esta iniciativa obtuvo respuesta inmediata por parte de la opinién pa-
blica, segtin lo registra el editorial del diario Hoy, que puntualiza “es ne-
cesaria la redefinicién, para la cual debe tomarse como referencia la propia reflexion
institucional que, con participacién de sectores civiles, se recogié en el denominado
Libro Blanco (...) esa redefinicién del papel de las Fuerzas Armadas y la prohi-
bicion de asumir un papel dirimente que reclama la Ministra de Defensa, depen-
den, en primer lugar, del efectivo desarrollo profesional”.*®

Ha pasado casi una década entre la determinacién y la implementa-
cién de una Politica de la Defensa Nacional que, segiin demuestran los
hechos, no ha podido dejar de ser erratica; y nuevamente se pretende
posponer un “efectivo desarrollo profesional”. Pero sobre todo, se lesio-
nan los principios de seriedad, continuidad y confiabilidad al mantener
la defensa y la seguridad en una permanente y frustrante “Tragedia de
Sisifo™, de cuyas consecuencias no existirin responsables. Pese a ello,
atn es factible realizar un proceso politico democritico integral para la
reforma legal, actualizacién de la Politica de la Defensa y reestructura-
cién de las Fuerzas Armadas.

3. CONCLUSIONES

a) La reestructuracién de las Fuerzas Armadas ha sido un proceso
politico derivado de la decisiéon del Presidente de la Republica,
como responsable de la determinacion de la Politica de la Defensa
Nacional y de las decisiones militares institucionales.

b) La Directiva de Defensa Nacional emitida por el Presidente de la
Reptblica dio lugar a la formulacién de una agenda de defensa para
el cumplimiento de los objetivos impuestos.

¢) La reestructuracién de las Fuerzas Armadas es un proceso plani-
ficado y continuo, basado en las dimensiones legal, politica, edu-
cacional, de capacidad operativa y de bienestar del personal, que
act@ian en forma interrelacionada.
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d) La reestructuraciéon y transformacién de la defensa debe comenzar
por una definicién de los conceptos y su alcance, para aplicarlos a la
realidad, las necesidades y las disponibilidades del pais.

e) La cooperacidn interinstitucional e internacional son decisivas para
elevar el nivel profesional y fortalecer la institucionalidad de las
Fuerzas Armadas y de la democracia.

f) La continuidad y la responsabilidad de la implementacién del cam-
bio, asi como la reestructuracién y transformacién de la defensa
dependen del liderazgo, del compromiso con el interés social e ins-
titucional y de la rendicién de cuentas.
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continuidad de los diferentes documentos para que la politica de defensa y la poli-

tica exterior del Ecuador no sean erraticas.
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esulta dificil hacer comentarios generales cuando se trata de tres
paises con situaciones de seguridad tan distintas, tanto en relacién
a sus circunstancias histéricas como a sus realidades actuales.

Los casos de Ecuador, Pert y México nos recuerdan que tratar de re-
flexionar o pensar sobre América Latina como si fuese una entidad con-
solidada, unida y coherente es un esfuerzo erréneo. Las sub-regiones
clasicas—Centroamérica, region andina y Cono Sur—no son lo suficien-
temente integradas como para poder hacer este analisis (con la posible ex-
cepcidn de Centroamérica), y mucho menos lo es Latinoamérica en su to-
talidad. Aunque comparten una cultura semejante y un espacio geografico
contiguo, la verdad es que todos los paises tienen realidades muy distintas,
con niveles de desarrollo politico, econémico y social disparejos.

El titulo de las investigaciones es interesante—‘Las reformas al sector
seguridad en América Latina: el impacto de las amenazas irregulares™—y
merece investigacion y estudio. Sin embargo, da la impresion que, a pesar
de las verdaderas amenazas a la seguridad y defensa de los tres paises en
mencién, y los demas en general, éstas se tienden a confundir con otros
desafios y preocupaciones que existen en la region. De hecho, las amena-
zas reales a la seguridad y defensa de los paises de la regidon son mas agu-
das por las mismas debilidades del desarrollo de instituciones politicas,
la debilidad del imperio de la ley y los sistemas de justicia, deficiencias
de los mercados internos y retos de la sociedad civil. En gran medida, el
esfuerzo de las entidades de seguridad ptblica se encuentra combatiendo
los efectos de problemas cuyas causas radican en esas mismas debilidades
de desarrollo del pais.

En el caso de Ecuador, el proceso de reestructuracion de sus fuerzas
armadas se debe primordialmente a un esfuerzo de liderazgo personal de
Oswaldo Jarrin mas que cualquier demanda politica, de la presidencia o
del ejecutivo. Tiene que ver en gran medida con una cantidad de refor-
mas internas que se habian postergado por muchos afios. Las situaciones

de Perti y México son distintas. Como bien sefiala Carlos Basombrio
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Iglesias sobre el resultado de situaciones Ginicas del Pert, a pesar del éxito
de las fuerzas armadas al derrotar al Sendero Luminoso, éstas habian
quedado muy debilitadas después del colapso del régimen de Fujimori.
En los afios entre el 2000 y 2007 el proceso de reforma en Pert ha lo-
grado establecer delimitaciones relativamente claras entre los roles de las
fuerzas armadas y la policia.

En cambio en México la situacién no ha cambiado mucho. Las fuer-
zas armadas, tanto de la Secretaria de Defensa Nacional y la Secretaria
de la Marina, mantienen sus posiciones relativas en el sistema nacional.
Ratl Benitez ha resumido, de manera concisa e impactante, los elemen-
tos claves de la influencia de las fuerzas armadas que contintan y crecen
durante el sexenio del Presidente Calderén. Enfatiza el creciente rol de
las fuerzas armadas en las responsabilidades de la politica; la continuacion
de la autonomia militar; la continuacidén de una relacidén civil-militar
desbalanceada, aunque con mejoras paulatinas; y una falta de interés en
que las fuerzas armadas participen activamente en tareas de seguridad in-
ternacional. Ademas, Benitez identifica muy bien los elementos mayores
de la lucha burocratica relacionados al proceso de defensa.

Mi conclusién general es que sin mejores elementos de base en temas
de desarrollo, los esfuerzos de seguridad seguiran siendo retroactivos con
relacién a la reforma necesaria en varios de esos sectores. Si no se en-
tiende bien la relacidn desarrollo-seguridad, y la necesidad de invertir de
manera efectiva e inteligente en las dos categorias, las posibilidades de un
aumento de la inversioén directa del sector privado se veran dificultadas, y
eso no ayudara al progreso necesario a través de la region.
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1. INTRODUCCION

En Chile, la década de 1990 marca el regreso a la democracia tras 17 anos de
dictadura militar. Es en esta década cuando se inicia el periodo de “transi-
ci16n” democratica, durante el cual, con mucha cautela, se llevaron adelante
algunos cambios institucionales necesarios para asegurar la estabilidad de-
mocratica, buscando el fortalecimiento del gobierno civil democratico sin
generar tensiones de poder con las estructuras heredadas de la dictadura.

Si bien no hubo golpes militares, ni caidas o destituciones de man-
datario alguno desde 1990 hasta la fecha, si se produjeron hechos que
provocaron tension y cierta inestabilidad en los gobiernos sucesivos. Pese
a recobrar la democracia con la eleccién del presidente Patricio Aylwin
en 1990, la gobernabilidad se vio comprometida por arreglos constitu-
cionales realizados durante la dictadura, que aseguraban la permanencia
de Augusto Pinochet en cargos de importancia, como la Comandancia
en Jefe del Ejército y, luego de su retiro, como Senador vitalicio. Desde
estos cargos, realizd gestos de desacuerdo con las decisiones politicas o
judiciales a manera de intimidacién. Durante el gobierno de Aylwin
(1990-1994), parte del Ejército llevd a cabo actos de amedrentamiento
ante decisiones poco favorables para la institucién militar, como los lla-
mados “ejercicios de enlace” y el “boinazo”, durante los cuales hubo
movimiento de tropas en una clara alusién al poder que atn mante-
nia Pinochet. Al mismo tiempo, la existencia de Senadores designados
constitucionalmente evité que se obtuviera la mayoria necesaria en el
Parlamento para que se aprobaran reformas constitucionales dirigidas a
garantizar la estabilidad de las instituciones democraticas y otorgar el
poder necesario al Presidente.

El gobierno de Eduardo Frei (1994-2000) tuvo mayor estabilidad,
con un Pinochet retirado e instalado en el Senado propiciando gestos
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de reconciliacién. Hacia el fin del periodo de gobierno se produjo su
detencién en Londres, situacién que no causd gran inestabilidad interna.
El gobierno de Ricardo Lagos (2000-2006) no sufri6 problemas de
inestabilidad interna y pudo llevar a cabo reformas constitucionales que
reforzaron la institucionalidad democratica. Asi, por ejemplo, actual-
mente el Presidente de la Republica se ve facultado a pedir el retiro de
los Comandantes en Jefe de las Fuerzas Armadas, asi como del General
Director de Carabineros, sin necesidad de apoyo del Legislativo, como
se estipulaba en la Constitucién de 1980. De igual forma, desaparece la
figura del “Senador designado”, con lo cual la “bancada militar” pierde
el rol politico adquirido a inicios del proceso democratico.

Ahora bien, el sector seguridad y cada una de las instituciones que
lo constituyen han seguido caminos diversos en el proceso de reformas,
modernizacidn y desarrollo. A continuacidn, se presenta un breve pano-
rama de estos cambios, asi como de los desafios ain pendientes en cuatro

areas: Defensa, Seguridad Publica, Justicia e Inteligencia.

2. DEFENSA

Luego de la participaciéon directa de las Fuerzas Armadas en la conduc-
cién politica del pais durante los afios de la dictadura de Pinochet, se evi-
dencia una tendencia permanente hacia la definicién de espacios profe-
sionales y la limitacién de su involucramiento en temas de contingencia
politica. En parte por decisién de los gobiernos civiles y también por la
redefinicién estratégica de las Fuerzas Armadas, se ha logrado establecer
un balance del accionar militar.

Si bien los militares se han retirado de la participacién politica con-
tingente, no se puede obviar que sus niveles de autonomia para la toma
de decisiones en pricticamente todos los ambitos de su accionar son rele-
vantes. En este sentido, se identifican algunos desatios que requieren ser
mencionados especialmente.

a) Aumentar el liderazgo civil: la participacién de civiles en la toma
de decisiones respecto a los temas estratégicos de la defensa es
atun limitada. En muchos aspectos, el Ministro de Defensa y los
Subsecretarios de las tres ramas acttan principalmente como vin-
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culo entre el poder politico y los militares, y reconocen por ende
la presencia de una esfera de decisién independiente. Si bien es
relevante la consolidacién de la autonomia profesional para de-
terminar, por ejemplo, el tipo de armamento necesario para un
hecho especifico, tareas como la definicién de los contenidos de
los cursos de formacidn, el presupuesto y las prioridades de los
programas deberian estar en el ambito de la coordinacién con la
conduccidn civil.

Capacitar al personal civil: la mayoria de las instancias de formacién
vinculadas a la temaitica pertenecen o se relacionan con las Fuerzas
Armadas, situacidén que revierte en limitados espacios de reflexién
critica respecto a la institucién en si misma. Adicionalmente, el
personal civil con pericia en el tema carece de espacios perma-
nentes de trabajo en el Ministerio de Defensa. Como se ha podido
comprobar en estudios empiricos, la mayoria de los asesores civiles
desarrolla tareas mas bien esporidicas, situacién que va en claro
desmedro de la capacidad civil para liderar y desarrollar iniciativas
de largo plazo.

Redefinir roles y funciones: la situacién actual de Chile respecto a
los paises vecinos estd marcada por la disminucién de los conflic-
tos y el desarrollo de mecanismos politicos de trabajo conjunto.
Adicionalmente, diversos compromisos han llevado a una mayor
participacién en procesos de paz y misiones internacionales. Todo
lo anterior deberia conllevar a una redefinicién de los roles y fun-
ciones de las Fuerzas Armadas, en el marco de un didlogo nacional

que identifique las metas definidas para este proposito.

Vincular la solicitud presupuestaria con metas y objetivos: el presupuesto
ordinario del sector defensa, asi como los recursos extraordinarios
que reciben las Fuerzas Armadas por la Ley del Cobre, deberian
estar vinculados a objetivos y metas precisas. Asi, por ejemplo,
y como ocurre en otros contextos, establecer alternativas para la
compra de armamento y material tecnoldgico, al igual que el im-
pacto esperado de dicha inversion.
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e) Vincular instituciones de proteccién social: los sistemas de salud, edu-
cacién y prevision con los que cuentan las diversas ramas de las
Fuerzas Armadas involucran fuertes gastos para el presupuesto na-
cional. Avanzar en una revisiéon de su relacidn costo-eficiencia, asi
como de la posibilidad de integrar algunos de estos servicios, es un

tema de agenda pendiente.

t) Revisar el servicio militar obligatorio: uno de los temas pendientes es la
revision de la utilidad y necesidad de este sistema de conscripcion.

@) Coordinar con la politica exterior: la necesidad de avanzar en mecanis-
mos de coordinaciéon de la politica de defensa con la politica exte-
rior es vital para avanzar con mecanismos efectivos de trabajo. Un
ejemplo de estas iniciativas es el 2 + 2 desarrollado con Argentina

y, mas recientemente, con Pert.

3. SEGURIDAD PUBLICA

En Chile existen dos instituciones policiales: Carabineros de Chile, en-
cargada de la prevencion del delito, y la Policia de Investigaciones, dedi-
cada a la investigacién. Ambas dependen atin del Ministerio de Defensa;
los cambios constitucionales definieron que la dependencia estaria a
cargo de un “ministerio encargado de la Seguridad Piiblica”, pero estd ain en
debate la creaciéon de un ministerio, o de una subsecretaria dentro del
Ministerio del Interior.

Las Policias chilenas cuentan con altos niveles de confianza y aproba-
ci6én ciudadana. Sus bajos niveles de corrupcidén y la percepcidén de pro-
fesionalismo frente al incremento de la criminalidad tornan las miradas
publicas hacia el gobierno como principal responsable del deterioro
de la situacién. Todo lo anterior no ha colaborado en la instalacién de
una agenda de reformas en la que la conduccidn civil sea clave. Por el
contrario, los niveles de autonomia institucionales son fundamenta-
les a la hora de entender los cambios que han sufrido ambas Policias.
En términos generales, se podria decir que la mayoria de los cambios
experimentados por Carabineros de Chile, asi como las propuestas de
programas desarrollados por la Policia de Investigaciones, son procesos
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intrainstitucionales que posteriormente son comunicados y coordina-
dos con el gobierno.

Diversos son los desatios que se pueden mencionar respecto a la segu-
ridad publica, entre ellos se destacan los mas relevantes:

a) Consolidacion del liderazgo civil: 1a ausencia de expertos civiles en re-
lacién con la problematica policial es evidente. Los cargos existen-
tes ocupados por civiles tienen capacidad administrativa y limitado

mando sobre las instituciones policiales.

b) Evaluacién del accionar: una tarea pendiente es la definicién de me-
canismos de evaluacién de los programas o estrategias policiales
por parte del gobierno. En la actualidad no se conocen estudios de

evaluacion de impacto o proceso de dichas estrategias.

¢) Evaluacién del costo-eficiencia del aumento de dotacién: tampoco se co-
nocen estudios que justifiquen el sostenido aumento de la dotacién
policial y menos atin su utilizacién territorial. Desde esta perspec-
tiva, se busca tornar mas participativo el proceso de toma de deci-

siones sobre seguridad publica en el pais.

d) Cambio en el sistema de justicia militar: el sistema de justicia al que
pertenece el personal policial de Carabineros es militar, aun en los
casos en que se enfrentan con civiles en actos no vinculados con sus
tareas cotidianas. Esta situacién ha generado la solicitud de diversas
instituciones de la sociedad civil, que reconocen en ella niveles de

discrecionalidad.

Mayor coordinacién y colaboracién entre agencias: la limitada dotacidén

o
~

con que cuenta la Policia de Investigaciones ha conllevado a una
presencia significativa de Carabineros de Chile en tareas investi-
gativas. De hecho, mas del 40% de las 6rdenes de investigar son
desarrolladas por esta tltima institucidn, situacién que acarrea du-
plicaciones evidentes e innecesarias. Por tanto, es central definir la
necesidad de colaboraciéon y coordinacién en temas especialmente
vinculados con la investigacién, pero también con la prevencioén

del delito.
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4. JUSTICIA

Sin duda, es la Justicia el area en la que mayores reformas se han desarro-
llado en Chile. Especialmente vinculados con el proceso penal, los cam-
bios han sido profundos e impactan sobre la calidad misma del proceso.
De esta manera, se pasé de un procedimiento escrito, secreto y de larga
duracidén a otro oral, publico y con tiempos significativamente menores
para la resolucién de los casos. Este cambio ha sido gradual y requirid
de una importante inversiéon puablica para la creacién de instituciones
nuevas, como el Ministerio Pablico y la Defensoria Penal, asi como para
el proceso de capacitacién de los actores vinculados al proceso, como los
policias, peritos y otros. Cabe destacar que su inicio no ha estado exento
de problemas relacionados principalmente con la percepcién ciudadana
(apoyada muchas veces por los medios de comunicacidn) de garantismo
o “mano blanda”, debido a casos en que los culpables de ciertos delitos
han recibido castigos que fueron considerados leves.

A pesar de los importantes avances logrados en esta materia, ain que-
dan espacios relevantes que requieren ser reformados y modernizados
para lograr mayor eficiencia y calidad del servicio. Entre los principales,
se encuentran la Justicia de familia, la Justicia civil y la Justicia militar.

5. INTELIGENCIA

La creacidén de la Agencia Nacional de Inteligencia (ANI) instald la posi-
bilidad de establecer mecanismos de mayor coordinacién y profesionali-
zacidn por parte de los servicios de inteligencia que funcionan en el pais.
Pero las expectativas no han sido satisfechas debido a los importantes
niveles de discrecionalidad con que se realizan las tareas de inteligen-
cia, asi como a las limitadas coordinaciones existentes con las tareas de
inteligencia policial. Son atn multiples los desafios pendientes para la
consolidacién de un proceso de reforma que establezca un sistema de in-
teligencia que funcione en el marco del Estado de Derecho y con niveles
relevantes de eficiencia y eficacia.
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1. INTRODUCCION

El debate sobre las misiones militares en Ameérica Latina no puede des-
ligarse de la reciente historia autoritaria vivida en la mayoria de las na-
ciones de la regién. No puede pensarse en abstracto, sin recordar que la
transicion a la democracia es un periodo crucial, de tensiones, durante el
cual los legados autoritarios tratan de sobrevivir, mientras que las prac-
ticas democriticas luchan por emerger. El debate sobre nuevas amenazas
y la urgencia por encontrar soluciones a la violencia ciudadana no se
inscriben en un vacio, sino en la memoria del avasallamiento de los dere-
chos humanos por parte de las instituciones militares.

La violencia del orden social estd vinculada a las fallas de la demo-
cratizacién y a la marginacién de amplios sectores sociales. La creciente
inseguridad en muchas ciudades de América Latina, algunas de las cuales
tienen el amargo récord de estar en los primeros lugares en crimina-
lidad, es tanto consecuencia del quiebre de expectativas ante los nue-
vos gobiernos democraticos, como efecto de una notoria debilidad en la
institucionalidad republicana. Como han sefialado muchos académicos,
las naciones latinoamericanas han establecido exitosamente el régimen

! tienen

democritico, sin desarrollar un Estado democritico completo;
democracias sin ciudadania;? y tienen ciudadania de baja intensidad.?
Esa incremental inseguridad también dejé en evidencia el colapso de los
sistemas de seguridad interior.

En esta presentacién reflexionaré primero acerca de los temibles
efectos de la superposicién de funciones policiales y militares para la
estabilidad del régimen democratico en América Latina. En segundo
término, presentaré brevemente un panorama de las politicas de de-
fensa en Argentina, resaltando por qué para mi pais la divisién entre
funciones de defensa y de seguridad es vital para la vigencia y estabili-
dad del sistema politico.
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2. MILITARES Y POLICiAS EN EL ESTADO DE DERECHO

Un fundamento esencial del Estado de Derecho es la plena conduccion
democratica de las Fuerzas Armadas. El control de todas las instituciones
relacionadas con la defensa, sin protagonismo ni autonomia por parte de
las fuerzas militares, es determinante de la estabilidad democratica alcan-
zada. El control de las Fuerzas Armadas expresa una relacién de poder
que en democracia obliga a las instituciones militares a aceptar un rol
subordinado a la politica.

En muchos paises de la region, pero particularmente en el Cono
Sur, la diferenciacién entre la seguridad interior y la defensa fue una
herramienta fundamental de la construccién democratica, al acotar la
participacidn de las Fuerzas Armadas a escenarios de confrontacién con
fuerzas de iguales caracteristicas e inhibir asi su accionar en los con-
flictos internos. De esta forma, se impedia tanto el uso politico de los
militares por parte de las autoridades como los excesos militares frente a
la ciudadania.

Si bien este principio se mantiene en varios paises del Cono Sur, una
mirada actual del sector defensa revela que la divisidén entre defensa
y seguridad publica no ha sido tajante. Por una parte, se puede com-
probar que hay avances en el control civil de las Fuerzas Armadas. No
obstante, ninguna de las instituciones castrenses de la regiéon completo
su proceso de transformacidn, incorporando integramente los princi-
pios democraticos hacia los mandos civiles superiores y hacia el interior
de la estructura. Es cierto, como explica Narcis Serra, que las Fuerzas
Armadas tienden a resistir el avance del gobierno sobre su institucion:
“La corporacion militar acepta ya los controles organizativos pero intenta man-
tener el control sobre la definicion profesional, sobre los valores a cultivar por el
colectivo para decidir de forma auténoma sobre la educacién militar, el acceso a
la carrera y los mecanismos de promocién interna”.* Pero debe reconocerse
que los gobiernos pudieron haber intentado profundizar los retos de
democratizar, como finalmente sucedié en Espaiia, lo que dio alli lugar
a la “asimilacién por parte de los militares de valores mas proximos a los de
la sociedad a la que sirven, (...) de Institucién que dialoga con los poderes del
Estado, a la de ser un sector de la Administracién”>

Se suma a esta ausencia de una efectiva supremacia civil sobre las
Fuerzas Armadas el hecho de que ellas, y mas especificamente el Ejército,
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ampliaron sus tareas en el orden interno, sustituyendo a las policias, y el
resultado de esto es una militarizacién del orden puablico.® De esta forma,
los valores castrenses se trasladan a la sSociedad y se incrementa el nivel
de violencia admitido, justificado por el temor a la criminalidad diaria.
Entonces, los principios democriticos se desvanecen, la sociedad hace
justicia por mano propia y los mismos ciudadanos que reclamaban la
democracia exigen hoy la mano dura y la tolerancia cero, resquebrajando
el Estado de Derecho. En buena parte de los paises de la region, hay una
ausencia de estrategias y politicas publicas de seguridad ciudadana, “den-
tro de una inercia autoritaria que privilegia, hoy por hoy, soluciones efectistas de
‘tolerancia cero’ y ‘mano dura’, sostenibles sélo en el corto plazo y econémicamente
ineficientes”.” Detras de este panorama se olvidan los costos que tiene para
la democracia no garantizar la imposicion de la ley ni establecer la supre-
macia civil sobre los aparatos de defensa.

Si con anterioridad deciamos que las Fuerzas Armadas se encontraban
ante una crisis de identidad pues no podian definir su papel en democra-
cia, y que especialmente los procesos de integracion habian eliminado su
misién de combatir a Fuerzas Armadas de los paises vecinos, ahora po-
driamos sostener—por el contrario—que sobran misiones, con el terrible
agravante de que no son misiones de defensa.®

Las nuevas amenazas como el narcotrafico, el terrorismo, la criminalidad
organizada, las maras, la inseguridad pablica, la carrera armamentista, las
catastrofes ambientales, las migraciones compulsivas, las identidades ideol6-
gicas y la pobreza, son fenémenos que sélo tienen en comun su condicién
de problemas de la “seguridad interior”. El resultado ha sido una securitiza-
cién® de los asuntos publicos internos y de las relaciones exteriores.

El sistema de seguridad interna tiene la finalidad de prevenir el cri-
men o, en su defecto, penalizarlo, mientras que el sistema de defensa
esta dirigido a responder a ataques contra la integridad del Estado o su
territorio. La seguridad publica se regula por el Coddigo Penal; la defensa,
por medio de la Carta de las Naciones Unidas, las Constituciones nacio-
nales, las leyes nacionales y, en el peor escenario, por el Cbddigo Militar.
La seguridad depende primariamente del Ministerio de Justicia, mientras
que la defensa depende de los Ministerios de Defensa y de Relaciones
Exteriores, del Congreso Nacional y de las entidades multilaterales como
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) o la Organizacién de
Estados Americanos (OEA).
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Cada vez es mas complicado establecer esa diferenciacién vital para
el Estado de Derecho, por la incapacidad de los gobiernos de organi-
zar politicas publicas de seguridad eficientes y, ademas, por la presion
norteamericana en contra de esa division entre defensa y seguridad. La
propuesta del Comando Sur de Estados Unidos de desarrollar actividades
interagencias va en la direccidén equivocada: su Command Strategy 2016
promueve que un comando militar interactiie con agencias de América
Latina, lo cual significa que las Fuerzas Armadas norteamericanas traba-
jardn con nuestras policias, acentuando la securitizacién de los problemas
sociales y resquebrajando el frigil Estado de Derecho.

Bajo este nuevo paraguas de legitimidad que nos ofrece el Comando
Sur, reconociendo ademas que las crisis de los sistemas de seguridad afec-
tan la gobernabilidad y, finalmente, ante la falta de respuestas o politicas
eficaces, los Estados latinoamericanos tienden a recurrir a las Fuerzas
Armadas para enfrentar asuntos de seguridad interior.

3. EXPANDIR LAS DEBILIDADES

En el altimo tiempo Brasil, Perti y Bolivia han recurrido a los milita-
res para enfrentar los problemas de seguridad interior. Brasil instald al
Ejército en las calles como recurso para frenar la violencia, estrecha-
mente vinculada al narcotrafico, y en consecuencia los militares crearon
una doctrina para usar tropas en actividades de seguridad publica: las
Operaciones para Garantizar la Ley y el Orden (OpGLO).!" Tareas que
deberian destinarse a las fuerzas de seguridad han pasado a ser creciente-
mente funciones del Ejército.

Por su parte, el gobierno del presidente socialista Evo Morales mo-
vilizd tropas del Ejército ante la amenaza de campesinos de Yacuiba,
Tarija, de cerrar las vilvulas de exportacién de gas con destino a Brasil!
y reprimid las manifestaciones sociales con militares, un escenario que
jamas se habria previsto en un gobierno popular.

En Pert se recurrid al aparato militar para enfrentar una huelga de
maestros. La medida de excepcién por 30 dias puso al Ejército a la cabeza
de la represién.'?> Algo similar a lo que ocurrié en 2006 en Ecuador,
donde 20 personas resultaron heridas en un enfrentamiento entre Fuerzas

Armadasy grupos de indigenas y organizaciones sociales que rechazaban
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la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos.!
Colombia representa otra situacién dilematica ya que las fuerzas mili-
tares estan permanentemente en riesgo de ataque tanto por parte de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) como por parte
de los paramilitares,'* y al mismo tiempo, esas fuerzas son criticadas por
su reducido apego al respeto de los derechos humanos.'

Las derivaciones de esta superposicion son una amenaza al Estado de
Derecho, son fracturas democraticas. El discurso de la represioén ilegal y la
ausencia de Estado de Derecho impuesta por las dictaduras militares des-
aparecieron, pero ahora los militares cometen actos ilegales por pedido
de los gobiernos democraticos y, en muchos casos, con la anuencia de la
sociedad, que protege mas sus propiedades que sus propios derechos.

Ahora se plantea esta increible contradiccion que viene de la mano
del Comando Sur: parece que a Estados Unidos no le molesta utili-
zar a las Fuerzas Armadas para combatir la criminalidad organizada.
Entonces scon qué legitimidad criticard el surgimiento de milicias po-
pulares? Esto estd sucediendo en Venezuela. Hugo Chavez incluy6 entre
las reformas a la Constitucién el Articulo 329, que propone la “Milicia
Popular Bolivariana” como un componente mas de las Fuerzas Armadas,
junto con el Ejército Bolivariano, la Armada Bolivariana, la Aviacién
Bolivariana y la Guardia Territorial (hoy Guardia Nacional). ;Cuiles
son los principios, doctrina, criterio organizacional, legalidad, que per-
miten que las Fuerzas Armadas sean policias de su sociedad, pero que
cuestionan que la sociedad sea ejército popular? La ruptura del Estado
de Derecho por un costado habilita a que se quiebre por el otro. Si ad-
mitimos que la seguridad pablica quede en manos militares, deberemos
tolerar otras excepciones cuya consecuencia serda el debilitamiento del
sistema politico.

Estos pocos ejemplos muestran una tendencia generalizada de la
que so6lo parecen escapar algunos paises del Cono Sur, especificamente
Argentina, Chile y Uruguay. La opcién de contrarrestar la inseguridad
o el crimen organizado con fuerzas militares, lejos de contribuir a solu-
cionar el problema, lo aumenta: militariza la seguridad publica, dafia el
control civil, debilita la gestién de politicas de defensa, superpone fun-
ciones entre diferentes agencias, limita las garantias de los individuos,
hace que los recursos sean menos eficientes y aumenta el gasto estatal.
Estas falencias deberian ser un incentivo suficiente como para completar
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la democratizacién de la defensa y mantener a las Fuerzas Armadas des-
empenando sus misiones especificas de detener la agresién externa pro-
ducida por otra institucidon de caracteristicas similares a las suyas.

4. REFLEXIONES SOBRE ARGENTINA

Desde la recuperaciéon democratica, los sucesivos gobiernos argentinos
vienen desarrollando iniciativas para establecer el control civil de las
Fuerzas Armadas y la formulacién de una politica de defensa acorde con
los principios del Estado de Derecho y los consensos internacionales. En
los afios 90, Argentina tuvo un rol de liderazgo en promover la incorpo-
racién de la region a los regimenes de control y limitacidén de armas de
destruccién masiva, el emplazamiento de cliusulas democriticas como
condicién para la pertenencia a los organismos multilaterales y el control
civil democritico de las Fuerzas Armadas como requisito de la consolida-
cién democritica.

Argentina promovié asi la cooperacidon en seguridad y el fortale-
cimiento de la confianza mutua regional; lo hizo por necesidad, para
cambiar el patrén de confrontacién que instalaron los militares durantes
los largos periodos de dictadura. El Tratado de Paz y Amistad firmado
por el presidente Radl Alfonsin y la creacién de un acuerdo estratégico
con Brasil, que luego dio pie a la conformacién del Mercosur—cuyo
origen se debe a problemas de seguridad y no de orden comercial—
delinearon el marco de un nuevo relacionamiento subregional. La
Cancilleria disen6é un complejo esquema de seguridad, que fue encon-
trando los mecanismos para acrecentar la cooperacién y el intercam-
bio entre las cancillerias, los equipos del Ministerio de Defensa y las
Fuerzas Armadas de los Estados de la regién. El planteo era influir po-
sitivamente en el establecimiento de una seguridad cooperativa a través
de una compatibilizacién de las agendas politicas regionales y un mayor
control politico de la defensa.

La vigencia del orden constitucional derivd en la regularizacién del
funcionamiento de las instituciones democraticas. Una peculiaridad de
este modelo fue disponer el traspaso de las cuestiones de seguridad inter-
nacional desde el Ministerio de Defensa hacia la Cancilleria. El centro

de toma de decisién se alejé de los nicleos militares y quedd bajo el

110

Defensa, seguridad y Estado de Derecho

absoluto control de las autoridades civiles. Paulatinamente, el Ministerio
de Relaciones Exteriores fue incorporando al proceso de formulacién de
las politicas de seguridad a los funcionarios del Ministerio de Defensa,
a representantes de las Fuerzas Armadas y a legisladores. Si bien se dio
una ampliacién de los actores de la seguridad internacional, la sociedad
quedd fuera de este debate y las sucesivas crisis internas relativizaron los
logros de estos cambios de politica, que de todas formas convirtieron
a Argentina en un Estado democritico, productor de seguridad y con-
fianza para la comunidad internacional.

5. LAS REFORMAS DE LA DEFENSA

Desde el primer gobierno democratico radical, el control civil demo-
cratico de las Fuerzas Armadas tenia como eje reforzar el Ministerio de
Defensa, con el apoyo de una nueva Ley de Defensa. El Poder Ejecutivo
pidid el juzgamiento de los delitos aberrantes y, en un proceso sin pre-
cedentes, se sometid a juicio a los jefes militares de las Juntas que habian
gobernado durante la dictadura. No obstante, pese a estas intenciones, la
gestion del presidente Alfonsin estuvo signada por la permanente con-
frontacién con las Fuerzas Armadas, que reaccionaban a las medidas del
gobierno con levantamientos y rebeliones.

Tratando de fortalecer la democracia ante la insubordinacién militar,
se aprobé por unanimidad en 1988 la Ley de Defensa N° 23.554. La
norma establecia la supremacia civil sobre las Fuerzas Armadas, delimi-
taba las funciones de defensa a acciones de orden externo y excluia a los
militares de misiones de orden publico, que quedaban en la 6rbita de las
fuerzas de seguridad. La Ley N°® 24.059 de 1992 reguld el papel de la
defensa interior. Ambas leyes prohiben que las Fuerzas Armadas realicen
tareas de inteligencia interior y les permiten sélo el apoyo logistico, el
aporte de “informacioén lateral”, pero no que se hagan cargo en forma
aislada de ninguna misién. Todas estas iniciativas fueron valiosas para el
proceso de afirmacién del Estado de Derecho.

El gobierno de Carlos Menem propuso una “civilizacion” de los
hombres de armas y su reprofesionalizacién para los nuevos desafios
“post-Guerra Fria”. La politica de defensa asignaba a la estructura mi-
litar un nuevo rol en el orden internacional, acorde con los mandatos
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occidentales posteriores a la finalizacién del enfrentamiento Este-Oeste:
una creciente participaciéon en misiones de paz. Asimismo, y en concor-
dancia con la reforma del Estado, se f1j6 en 1992 un plan de racionaliza-
cién y privatizaciones del complejo industrial-militar.

Sélo el gobierno de Fernando de la Raa fue permeable a las propuestas
provenientes de Estados Unidos, admitiendo funciones de seguridad in-
terna a las Fuerzas Armadas, especialmente para combatir el terrorismo y
el narcotrafico. Por suerte, su limitada permanencia en el poder no alcanzé
a modificar los lineamientos efectuados por las anteriores administraciones
democriticas. La divisidén entre tareas internas y externas y el objetivo de
ejercer control civil sobre las Fuerzas Armadas se mantuvieron como una

constante, producto axiomatico de la transiciéon a la democracia.

6. UN DISENO PARA EL APARATO MILITAR

Uno de los desafios de la democracia es la transformacién cultural del
sector defensa, desde las cambiantes demandas de la modernizacién de
sus aparatos y la incorporacién de nuevas tecnologias, hasta la creaciéon
de un nuevo significado de lo militar. Se ha pasado de un modelo disua-
sivo de defensa a un rol diplomatico de las Fuerzas Armadas, sin que ello
signifique una transformacién en su educacién y adiestramiento.

El cambio de paradigmas culturales de este nuevo milenio tiene que
dar lugar a un disefio conjunto de la reforma del sector seguridad. Un
planteo integral, en el cual se determinen y modernicen las funciones
policiales, migratorias, aduaneras, judiciales, financieras y militares hacia
unas Fuerzas Armadas del siglo XXI, rapidas, flexibles y agiles, o sea,
que puedan cubrir espacios mas amplios con un despliegue mas con-
centrado, pero con mucha mayor elasticidad operativa. Ello permitird
mantener la necesaria division entre tareas de orden publico y el empleo
para la defensa, ajustando y coordinando las respuestas de cada institu-
cién y agencia a los requerimientos de las nuevas amenazas globales, pero
esencialmente evitando las superposiciones, garantizando que la prepara-
c16n militar sea acorde con las exigencias de un mundo complejo y con
tecnologias sofisticadas.

El diagnoéstico del Ministerio de Defensa del gobierno del presidente
Néstor Kirchner fue que no se pudo completar el proceso de conducciéon
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civil del area por un enfoque delegativo de las funciones civiles hacia los
militares. En consecuencia, esta administracion se ha propuesto encarar
cursos de accién en tres direcciones:

a) operativizacién del marco legal existente y desmilitarizacién de

competencias civiles;

b) reestructuracién de la administracién de recursos y de la articula-

cién de ciencia y tecnologia;

¢) reforma de la capacitacion y educacion civil y militar e incorpora-
cion de las perspectivas de género y de derechos humanos.

Para realizar estas reformas, se fortalecié6 por una parte el Estado
Mayor Conjunto y por otra, se dio lugar a la incipiente comunidad civil
de defensa. El primer logro fue la reglamentacion de la Ley de Defensa
(junio de 2006), asunto pendiente desde 1988, cuyo principio central es
la supremacia civil y la separacién de las funciones de defensa de las de
seguridad interior. Estan en proceso la reforma de la Inteligencia Militar,
la propuesta ministerial para reforma del Codigo de Justicia Militar y
la bisqueda de proyectos de ciencia y tecnologia junto con otras insti-
tuciones publicas y privadas del pais, asi como de convenios con otros
Estados. Todas las acciones emprendidas apuntan a fortalecer la primacia
legal, poner al dia las capacidades militares y especializar la defensa para

el combate con otros ejércitos regulares.

7. LOS DESAFfOS ACTUALES

Desde el fin de la Guerra Fria se han multiplicado los debates sobre el
andamiaje institucional del sistema internacional, que fue disenado para
responder a una realidad bien diferente de la actual. La estructura jerar-
quica del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, que establecio
un peculiar balance de poder entre las naciones victoriosas de la Segunda
Guerra Mundial, no representa cabalmente a los factores de poder de ini-
cios del siglo XXI. Del mismo modo, un escenario incierto y cambiante,

con amenazas que modifican el papel del Estado, no permite convenir
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sobre los criterios que legitimarian la conformacién de un nuevo Consejo
de Seguridad.

La desvinculacién entre la defensa y la territorialidad; la globaliza-
cién que favorecid la transnacionalizacidn de las amenazas; la super-
posicién incremental de actores internos y externos, publicos y priva-
dos, actuando simultineamente en varios niveles; el pasaje continuo e
inestable del balance de poder a los dividendos de la paz, y de alli al
realismo unilateral, conforman un panorama que obliga a constantes
replanteos y redefiniciones.

El enfoque norteamericano es el de un mundo estadocéntrico, domi-
nado por un dilema de seguridad que inhibe una cooperacién duradera
entre los Estados y establece una accién preventiva sobre peligros futuros
no determinados, y donde las capacidades militares son la clave de la po-
litica internacional. Esto no coincide con las posiciones sostenidas por la
actual administracidon argentina, pues las politicas norteamericanas dan
lugar, supuestamente, a dos alternativas, ninguna de las cuales es acep-
table para nuestro pais: para este realismo neoconservador, los Estados
pueden agruparse para contrabalancear al hegemoén o pueden aliarse con
éste en una estrategia defensiva. Argentina, por el contrario, estd demos-
trando que su alternativa es la profundizacién de la integracién regional
y la cooperacién—tema a tema—con los paises desarrollados.

Sin duda, las nuevas amenazas imponen sus reglas de juego, inci-
diendo sobre la poblacién y poniendo en riesgo la eficiencia del aparato
estatal tradicional. Estas nuevas amenazas le causan al Estado un déficit
muy grande de gestién y de calidad de las organizaciones publicas. El
Estado va incumpliendo una cantidad de funciones hasta llegar a des-
cuidar la proteccién de la sociedad, dejando grandes espacios vacios,
que son ocupados por grupos con poder y capacidades que provienen
en general de recursos originados en el crimen organizado. El desafio
para el Estado es como integrar una respuesta rapida y eficiente a estos
problemas, pero sin salir del estricto marco del Estado de Derecho.

El Mercosur como zona de paz, los ejercicios conjuntos combinados y
las medidas de construccién de confianza y seguridad son el motor para
cimentar un marco de seguridad regional. Si bien hay muchas contra-
marchas en la regioén para trabajar colectivamente contra las amenazas
comunes, lo que se suma al hecho de que los paises miembros estin do-
minados por sus agendas internas y cuentan con limitados recursos para
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hacer politicas ptblicas de seguridad, el futuro compartido aparece como
la Ginica propuesta viable.

Una agenda de trabajo conjunta, a través de los recursos diplomaticos
y politicos y de acciones concretas entre los gobiernos y agencias na-
cionales, tanto en temas de defensa como de seguridad, favorecerd una
mayor democratizacién y transparencia, cuyos efectos serin generar mas
confianza y un mayor progreso de nuestras sociedades. Hoy se requiere
la colaboracidén de las otras areas para poder anticipar los conflictos, no
s6lo de orden militar sino también politico, econémico y social. Ese ca-
mino se encuadra en la distincidn sefialada por Joseph Tulchin y Ralph
Espach, quienes han sugerido que Latinoamérica debe dejar de ser rule-
taker para convertirse en rule-maker.'°

Desde hace algunos afios se viene planteando una alternativa: la
Security Sector Reform (SSR). La SSR apunta a

trabajar para manejar y operar el sistema de seguridad de una forma mads
consistente con las reglas democraticas y afin a los principios de buena gober-
nanza, y asi, contribuir al buen funcionamiento de los esquemas de segu-
ridad (...). SSR no es sélo un asunto técnico, sino uno altamente politico.
Incluye el desarrollo de mejores condiciones para la consolidacién democratica

/ Y . . 7 . 17
en paises en tVdi’lSlClOn, en nuevas democractas, en democmcmsﬁ’aglles.

Los lideres latinoamericanos deben asumir el desafio politico de con-
ducir la defensa, mantener separadas las funciones policiales y militares
y desarrollar las capacidades civiles en el sistema de seguridad. Esa es la
Gnica garantia para conseguir la supremacia civil y edificar un Estado de
Derecho resistente.
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BRASIL: RESPUESTAS DEL SECTOR
DE SEGURIDAD A LAS AMENAZAS
IRREGULARES'

ELIEZER R1ZZ0 DE OLIVEIRA

La libertad es simple retorica si no va acompanada de derechos que hagan
posible su ejercicio efectivo.
—Michelle Bachelet
Presidente de Chile 2

1 objetivo de este ensayo es analizar un conjunto de medidas que

el Estado brasilefo viene implementando hace algunos afios como

respuesta a los crecientes desafios en el campo de la Seguridad
Publica. Estas acciones se dan en las estructuras policiales y de inteligen-
cia de la Nacién y de los estados, y también en las municipalidades.

No fue posible el relevamiento de la totalidad de estos cambios rela-
cionados con las nuevas amenazas o amenazas irregulares. Sin embargo,
cabe destacar que la Policia Federal viene reprimiendo el narcotrafico, el
lavado de dinero, el trafico de seres humanos, el trabajo esclavo y la co-
rrupcién, con el encarcelamiento de delincuentes de cuello blanco y de
los politicos asociados a la criminalidad. Se cre6 una Fuerza Nacional de
Seguridad Publica para actuar en apoyo a los estados federados.

Esta en curso el cambio mas significativo que es la profundizaciéon de
las responsabilidades de las Fuerzas Armadas en la Seguridad Publica.
El Ejército implanta cambios estructurales y doctrinarios para actuar
contra el terrorismo, aunque segun las autoridades nacionales, éste no
exista como fenémeno politico. Sin que disminuya el nivel de adies-
tramiento para la defensa del territorio, existen respuestas en el terreno
de la Defensa Nacional en relacién al narcotrafico. Se trata particular-
mente de los ejercicios y campaiias de las Fuerzas Armadas en la region
amazdnica y en otras regiones del Brasil, asi como de destinar unidades
del Ejército para “garantizar la ley y el orden”. Vivimos una coyuntura
marcada por la participacidn de las fuerzas militares, generalmente en
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apoyo de las fuerzas policiales, en regiones urbanas que se encuentran
acosadas por la criminalidad.

Se puede prever que estas modificaciones seran profundizadas. Cuando
las tropas brasilefias fueron destinadas a la MINUSTAH, la expresion “Haiti
es aqui” pasé a manifestar el sentimiento, o mejor, la postura de que las
Fuerzas Armadas debian actuar sisteméticamente en las regiones con altos
indices de inseguridad. Ante los impedimentos legales, un segundo punto
de vista postulaba: “si es posible en Haiti, por qué no en Brasil. Cambiemos
la ley”. Ahora bien, de visita en Haiti, el ministro de Defensa, Nelson
Jobim, anticip6 la finalizacién de este ciclo de cambios conceptuales, es-
tructurales y operativos sobre la responsabilidad militar en el campo de la
Seguridad Publica. O sea, es probable que se efectie una modificacién de la
Constitucién para fundamentar la participacién de las Fuerzas Armadas—
atin mas efectiva que en la actualidad—en la Seguridad Ptiblica.®

El crimen organizado—que asocia el trifico de drogas y de armas, el
contrabando, el trafico de personas para la prostitucion en el pais y en el
exterior, etc.- gand una fuerza y un poder inéditos en los Gltimos afios al
organizar motines en prisiones, asesinatos y actos terroristas. Los lideres
de algunas facciones delictivas se transforman en referentes en el imagi-
nario social, con el objetivo de atraer jovenes hacia las actividades ilicitas.
A la vez, las politicas sociales son incapaces de conquistar a los jovenes
y de librarlos de la atraccién que el poder despdtico de la criminalidad
ejerce sobre ellos y sus comunidades.*

Para los Estados Unidos y sus socios de la Organizaciéon del Tratado
del Atlantico Norte, la inmigracién ilegal constituye una nueva amenaza.
Aunque miles de inmigrantes ilegales vivan en Brasil, el pais no los considera
una amenaza. De cierta manera, el problema puede plantearse al contrario,
ya que miles de brasilefios viven ilegalmente en los Estados Unidos y en
otros paises, habiendo dejado su pais natal en busca de oportunidades de tra-
bajo que alli no encontraban. Una Comisién Parlamentaria de Investigacion
trajo a la luz las duras condiciones de vida de estos clandestinos.

1. LAS ESTRUCTURAS DE SEGURIDAD Y DEFENSA.

La Constituciéon Nacional (octubre de 1988) establece una divisiéon de

responsabilidades entre Nacién y estados y, en el interior de cada uno de

120

Brasil: respuestas del sector de seguridad a las amenazas irregulares

éstos, entre las policias civil y militar. Como consecuencia de lo estable-
cido en la norma constitucional, varios gobiernos hicieron poco y nada
en las Gltimas décadas porque consideraron que la responsabilidad de la
Seguridad Publica le corresponderia casi exclusivamente a los estados.

La Constitucién Nacional, ya modificada cincuenta y tres veces hasta
diciembre de 2006, incluye a las Fuerzas Armadas y a las policias es-
taduales y federales bajo el titulo “De la Defensa del Estado y de las
Instituciones Democraticas”, en donde también se encuentran los meca-
nismos para enfrentar las crisis institucionales (Estado de Defensa, Estado
de Sitio y Fuerzas Armadas) y la Seguridad Publica. Son tres las misiones
esenciales de las Fuerzas Armadas, ademas de las acciones de corte social
y la contribucidén al desarrollo econdémico, cientifico y tecnologico del
pais. La primera es la “defensa de la Patria”, que implica la disuasién y el
combate contra las amenazas y agresiones provenientes del exterior. Se
trata de la Defensa Exterior, misién por excelencia de las instituciones
militares dentro de los moldes clasicos. Las demas misiones se refieren
al Ambito nacional, a saber, “garantizar los poderes constitucionales” (en
crisis politicas de caracter institucional) y garantizar “la ley y el orden”
(referida a la Seguridad Publica). En todas estas misiones, el caracter ins-
trumental de las Fuerzas Armadas se evidencia en la expresion “por ini-
ciativa de cualquiera de éstos”

Incluyo aqui un comentario tal vez excesivo sobre la potestad presi-
dencial, que es inequivoca en cuanto a la mision externa y a la primera de
las misiones internas (la defensa de las instituciones). Once afios después
de la promulgacién de la Constitucion Nacional, la Ley Complementaria
97 (1999) delimitd el precepto constitucional al exclusivo derecho del
Presidente para acotar la accion de las Fuerzas Armadas, por intermedio
del Ministro de Defensa, a quien éstas estan subordinadas.’

Las Fuerzas Armadas actuaron intensamente en la represidon politica
durante el régimen militar, habiendo creado instituciones y estrategias
para ello (prisién, tortura, Justicia Militar, eliminacién de opositores,
etc.). Como lo hemos referido anteriormente, en la actualidad se las em-
plea de forma circunstancial en situaciones especiales: para controlar la
Seguridad Publica y asegurar la autoridad del Estado en zonas de favelas
en Rio de Janeiro (1994), para garantizar la seguridad de todas las elec-
ciones en buena parte del territorio nacional, para la seguridad de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo
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(Rio de Janeiro, junio de 1992), para la seguridad de las grandes ciu-
dades durante las huelgas de policias civiles y militares y en una huelga
de trabajadores de refinerias de petrdleo (en el gobierno de Fernando
Henrique Cardoso),’ en la distribucién de alimentos para los sectores ex-
tremadamente pobres de la region nordestina, para erradicar plantacio-
nes de marihuana, etc. En particular, y con una gran repercusion en los
medios de comunicacién, en la seguridad de los Juegos Panamericanos
de Rio de Janeiro (en julio de 2007).’

Es importante aqui comentar las prerrogativas de los aparatos poli-
ciales. La Policia Federal tiene la funcién de policia judicial en los deli-
tos cometidos contra la Nacién, ademas de la vigilancia de las fronteras
maritimas, aeroportuarias y terrestres, de la prevencién y represion del
trafico de drogas y del contrabando. Es responsabilidad de las Policias
Civiles (27 en total) actuar como policias judiciales de los estados que
las mantienen, y determinar las “infracciones penales, excepto las mili-
tares”, en tanto que las Policias Militares (27 igualmente) realizan una
vigilancia ostentiva y represiva para la “preservacion del orden publico”.
Los cuerpos de bomberos (que son militares) son los encargados del fun-
cionamiento de la Defensa Civil. De un modo general, en cada estado las
policias civiles y militares se encuentran bajo la esfera de la Secretaria de
Estado de Seguridad Publica y responden a la autoridad del gobernador.

Por altimo, la Constitucién autoriza a las ciudades a crear Guardias
Municipales para proteger bienes, servicios e instalaciones publicas. Estos
cuerpos policiales crecieron rapidamente en ntmero y en atribuciones,
no sin conflictos de competencia con las Policias Militares por el ejerci-
cio de la vigilancia ostensiva.

Como se ve, la estructura policial y de Seguridad Publica brasilefa
estd marcadamente fraccionada. Dicha divisién opera en detrimento
de la eficiencia, entre otras cosas porque las organizaciones delictivas
no respetan las fronteras internas del pais, ni las fronteras con los paises
vecinos. Algunas Comisiones Parlamentarias de Investigaciéon (CPI) de
la Camara de Diputados y del Senado de la Nacidén identificaron este
dato y sugirieron medidas que apuntan a la cooperacién de las policias
de los estados y a nivel nacional, ya que las divisiones artificiales (a
pesar de estar fundadas en culturas organizativas) facilitan la vida de las

instituciones delictivas.
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2. CUESTIONES SOBRE LA REPRESION DEL DELITO.

No existe en Brasil una percepcidén social aguda de las nuevas amenazas.
La inseguridad, que deriva de la accidén delictiva y de la escasa capacidad
de los organismos del Estado, no estd asociada a los fendmenos de la post
Guerra Fria. El delito y los delincuentes deben ser combatidos por las
policias y el Ejército debe ampliar su actuacidn, ésa es la expectativa cre-
ciente de la opinién publica, con un espacio cada vez mayor en la prensa.
Sin embargo, hay dos niveles de conflicto permanentes. El primero tiene
que ver con la dificil convivencia entre la Policia Federal, por un lado,
y las policias estaduales, por el otro. En el segundo se confrontan las po-
licias estaduales (dentro de cada uno de los estados), cuyas estructuras,
estrategias y condiciones materiales son muy diferentes entre si.

En estas circunstancias, las nuevas amenazas han servido mas para el
uso diplomitico que para orientar a la Seguridad Publica y a la Defensa
Nacional.® El ministro de Relaciones Exteriores, embajador Celso
Amorim, rechaza las “llamadas nuevas amenazas”, que son el “terro-
rismo, trafico de armas y de drogas, proliferacién de armas de destruc-
ci6n masiva”.? La politica de Defensa Nacional (2005) también se refiere
a ellas: “Los delitos transnacionales de naturaleza variada y el terrorismo
internacional son amenazas a la paz, a la seguridad y al orden democra-
tico, a las que se enfrenta normalmente con los instrumentos de inteli-
gencia y de seguridad de los Estados”.!

A partir de los anos 90, el agravamiento de la criminalidad en las
grandes metrdpolis generd respuestas de los gobiernos nacionales con
el propédsito de estrechar los vinculos de las Fuerzas Armadas con la
Seguridad Publica. En consecuencia, Rio de Janeiro fue una especie de
laboratorio permanente para la misién de “garantizar la ley y el orden”.
La opinidén publica fue ampliamente favorable a una participacién militar
mas intensa, pues cuanto mayor es la sensaciéon de inseguridad y cuanto
menor la percepcién de amenazas externas, mas intensa y favorable es la
expectativa de la poblacién sobre el empleo de las Fuerzas Armadas en
la Seguridad Publica, entre otros factores, porque las policias carecen de
prestigio social.

La participacién de las Fuerzas Armadas en apoyo de la Seguridad
Pablica produjo la disminucién circunstancial de la criminalidad.!
Concluidas estas operaciones militares, continda el incremento de los
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delitos y el retorno de la sensacién (cada vez mayor) de inseguridad. Se
sabe a quien responsabilizar por la seguridad (Ejército, principalmente)
y a quien atribuir las causas de la inseguridad (al crimen organizado, al
narcotrafico y a la ineficiencia policial).

El diario O Globo publicé una serie de articulos, en agosto de este
afio, en los cuales sefialé que 1,5 millones de habitantes de las favelas se
ven sometidos al poder despdtico del narcotrifico, de las milicias y de
los policias sin preparacién y muchas veces delincuentes. Son personas
sin acceso a los derechos fundamentales de la democracia,'? en especial
el derecho a la seguridad y a la proteccién de la vida. Mucha gente es
asesinada o simplemente desaparece: “La desaparicién de cuerpos es
una consecuencia de la violencia. La violencia se va perfeccionando
para llevar a cabo delitos corriendo el menor riesgo posible. Ese tipo de
razonamiento perverso, aplicado por razones politicas, se emplea ahora
en la violencia criminal”."®

Segtin el mismo diario, desde 1993 la Comisaria de Homicidios del
Estado de Rio de Janeiro registré 10.464 personas como “desaparecidas”,
el 70% de las desapariciones estarian relacionadas con el narcotrafico vy,
mis recientemente, con la accidén de milicias formadas principalmente
por ex policias' .

Para combatir el crimen con un minimo de eficiencia, es necesario
que las policias mantengan una comunicacién permanente, integrando
sus métodos y procedimientos. La rivalidad de las policias estaduales entre
si, y de éstas con las policias federales, dificulta la construccién de este
cuadro de cooperacion. Esta es la opinion de especialistas y parlamenta-
rios. El investigador José Vicente da Silva Filho, coronel de Reserva de la
Policia Militar de San Pablo, en respuesta a una pregunta que le formulé,
define un cuadro de tensiones y conflictos que es valido probablemente
para otros estados.

“No crea que exista una cooperacidn eficiente entre policias civiles y
militares. Sus formaciones, valores, estructuras, salarios, son tan diferen-
tes que se volverian como el agua y el aceite a nivel organizativo. La co-
operacién interestadual existe, de alguna forma, hace unos 12 afios, pero
es precaria porque ni siquiera hay una cooperacidn eficaz entre las policias
dentro de cada estado. Los avances son muy modestos, con sistemas de in-
formaciones compartidos muy precarios, incluso para algunas modalida-
des de crimen organizado y muy fragmentado. Para tener una idea de esa
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precariedad, basta decir que la Policia Militar de Rio no comparte datos
con la Policia Civil y ésta ni siquiera comparte las diferentes bases de datos
(comisarias especializadas, comisarias distritales). A la Policia Militar de
San Pablo le estd prohibido acceder a los datos del Sistema Omega de la
Policia Civil (sistema integrador de las bancos de datos criminales) y la
Policia Civil no puede entrar en el Fotocrim de la Policia Militar (sistema
de datos de delincuentes con fotos que la PM fue obteniendo en el sistema
carcelario a lo largo de los Gltimos 7 afos). En Rio la Policia Militar lucha
por la igualdad de salarios con la Policia Civil (que gana casi el doble) y
los comisarios proponen que el coronel gane igual al jefe de los investiga-
dores (lo reflejaron en un documento escrito)”.'

El socidlogo Guaracy Mingardi'® (ex policia civil y asesor del
Ministerio Publico de San Pablo) indica algunos factores importantes
sobre la crisis de la Seguridad Publica.

* La elevada burocratizacidén y la falta de comunicacién de los
sistemas de datos condicionan la ineficiencia del Poder Judicial.

e Las inversiones en las policias recaen en armas y vehiculos, pero
deberian privilegiar los sistemas, los métodos y los salarios de los
policias. Los salarios bajos alientan la corrupcion.

*  Bajo indice de esclarecimiento de crimenes: “Segun las investi-
gaciones, el 70% de los delitos contra el patrimonio no son re-
gistrados en la Policia. Del 30% restante, se investigara sdlo una
pequeiia parte, el 5%. Eso se debe a que la mayor parte se trata
de hurtos y nadie investiga los hurtos, salvo que sea la casa de un
millonario (...). La policia s6lo investiga delitos que involucran
a personas importantes, o donde hay mucho dinero o mucha
violencia.”.

*  Método de investigacién con empleo de informantes, control de
comunicaciones (pinchar teléfonos) y de tortura: “El pinchado
de teléfonos es reciente, comenzd a usarse hace poco tiempo.
Desde la Constitucién de 1988, la tortura disminuyd, pero
atn existe. Hay muchos delincuentes experimentados que sdlo
confiesan bajo tortura. La delacién es la forma de trabajo de la
Policia. Es el informante, llamado buchdén, quien dira atras de
quien tiene que ir la Policia. Es una de las maneras de comenzar
con el delincuente para llegar al delito”.
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e Los policias militares trabajan en la seguridad privada y en la
Seguridad Publica privatizada: “No se contrata al PM porque
es mejor que el vigilador comtn. Se lo contrata porque, siendo
PM, cuando llame a la Policia comunicando algan delito en el

lugar, el patrullero llegara mas rapido”.!’

3. ALGUNAS RESPUESTAS DEL ESTADO BRASILENO.

Un fendémeno efectivamente nuevo esta poniendo en jaque la estructura
de la Seguridad Publica en Brasil: la ampliacion de las estructuras, de las
modalidades, y del comportamiento de las organizaciones delictivas que
dominan sistemas carcelarios y llevan a cabo el terrorismo, que asesinan
a autoridades (judiciales y policiales) y a presidiarios, promueven ataques
armados contra el Poder Judicial, la Policia Civil y la Policia Militar. Se
trata del terrosismo del crimen organizado.

Algunas organizaciones delictivas se estructuraron a partir de los
aflos 90. La organizacién pionera es el Comando Vermelho, que nacid a
finales de la década del 60 en Rio de Janeiro. Contintia en actividad y
coopera con la organizacién mis conocida de todas, probablemente la
mas poderosa—el Primer Comando de la Capital (PCC)—al cual se le
atribuye buena parte del trafico de drogas en San Pablo (inclusive en las
prisiones), trafico de armas, asesinatos de autoridades y de delincuentes
de bandos contrarios, etc. Segtn el periodista Percival de Souza, el PCC
se organizdé de modo complejo y descentralizado (conforme el modelo
de los partidos revolucionarios), amplié sus actividades hacia paises ve-
cinos, actuando con extrema violencia en la organizacién de rebeliones
de buena parte de las penitenciarias del Estado de San Pablo. Su éxito es
inversamente proporcional a la eficiencia de la Justicia, de las policias y
de la administracion de las prisiones.

Las raices del PCC generaron metdstasis, creciendo y multiplicandose de
San Pablo hacia otros estados, y de éstos hacia otros paises, como Paraguay,
Bolivia y Colombia, volviéndose internacional. (...) En el auge de los ataque
del PCC a la ciudad de San Pablo en el mes de mayo de 2006, la fragili-
dad del Estado y las divergencias entre las autoridades se hicieron evidentes.
Policias muertos, unidades policiales ametralladas, autos de la policia alcan-
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zados por tiros, poblacién amedrentada. La espantosa situacion daba una
muestra del poderio del PCC."

En mayo de 2006, el PCC atacé instalaciones de la Policia Civil y de
la Policia Militar, en San Pablo y en innumerables ciudades del interior,
asesiné policias e instald el caos.!” Los policias se replegaron a las comisa-
rias y a los cuarteles, el transito urbano y carretero quedo sin orientaciéon
y proteccidn, el transporte colectivo entrd en crisis y millones de perso-
nas interrumpieron sus actividades productivas y retornaron a sus hogares
con sensacién de gran inseguridad.?’ La reaccién policial fue arrasadora,
haciendo victimas a decenas de personas presumiblemente relacionadas
al PCC. El terror de Estado se contrapuso al terror delictivo, un precio
elevadisimo para el funcionamiento del Estado de Derecho.

Esta modalidad de terrorismo toma fuerza en Brasil, y no se debe
desechar la hipétesis de terrorismo propiamente politico. La posicion de
los Estados Unidos es conocida: existe apoyo financiero al terrorismo is-
lamico en la regidén de la Triple Frontera (Brasil, Argentina y Paraguay).
Los presidentes Fernando Henrique Cardoso y Luis Inicio Lula da Silva
no aceptaron la existencia de terrorismo politico en el pais.

Ejército Brasileiio.

Pese a esta posicién gubernamental, el Ejército estd adaptando su estruc-
tura para combatir el terrorismo. La Brigada de Operaciones Especiales
con sede en Goiania, cercana a la Capital Federal, integra la Fuerza de
Accién Rapida destinada a enfrentar acciones terroristas. Seria también
el caso de una “Autoridad contra el terrorismo”, sobre la cual se carece de
informaciones, que el gobierno brasilefio estaria por implementar desde
2005 a partir de la propuesta de la Comisién de Relaciones Exteriores y
Defensa Nacional de la Camara de Diputados, atendiendo a las decisio-
nes del Consejo de Seguridad de la ONU.*!

Otra modificacion en el ambito del Ejército es la especializacion de
algunas Brigadas para controlar disturbios. Se trata de la aplicacién del
poder de policia en regiones de frontera, pero también en otras partes del
territorio (Ley Complementaria 117, de 2004). El caso mas destacado es
el de la 11* Brigada de Infanteria Liviana (reemplaza a la 11* Brigada de
Infanteria Blindada) de Campinas, interior de San Pablo, que acttia en la

zona mas desarrollada del pais. Por lo tanto, lo que era esporadico se esta
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volviendo una funcidén especializada del Ejército, pasando a tener mayor
importancia dentro de la institucién en términos de recursos humanos,
materiales, preparacién y doctrina.??

Junto a la Marina y a la Aeronautica, el Ejército ha participado en la
Amazonia de operaciones conjuntas de defensa del territorio y de com-
bate al narcotrafico. Se han venido efectuando operaciones de adiestra-

miento en otras regiones del pais.

Abin (Presidencia de la Repitblica) y Sivam (Fuerza Aérea Brasilefia y
Casa Civil).

Comentaré sucintamente la creacién de dos estructuras vinculadas
a la seguridad del Estado. La primera estd relacionada con el area de
Inteligencia. La reorganizacién de las estructuras nacionales, traducida en
la Constitucion Federal, eliminé el Consejo de Seguridad Nacional que
habia sido un espacio privilegiado para que las Fuerzas Armadas influen-
ciaran sobre el conjunto de politicas nacionales. Se conservé el Servicio
Nacional de Seguridad, creado en 1964 y muy involucrado en la represion
politica. No obstante, el presidente Collor de Mello lo disolvié en 1990.
La Secretaria de Asuntos Estratégicos, que lo vino a sustituir, no se ocup6
de la produccién de informaciones sensibles sino de otros temas.

El presidente Fernando Henrique Cardoso cred la Agencia Nacional
de Inteligencia®® (1999) para llevar a cabo una politica de inteligencia
de las Fuerzas Armadas, de la Policia Federal y de las policias estaduales.
Hasta este momento, la Abin (forma parte del Gabinete de Seguridad
Institucional de la Presidencia de la Reptblica) no tiene un destacado
desempeno en el pais. No obstante, el presidente Lula estd ampliando el
marco de actuacidon de la Abin en la lucha contra el crimen organizado,
el narcotrafico y otros delitos.

La segunda estructura es el Sivam—Sistema de Vigilancia de la
Amazonia—2*, implantado entre 1994 y 2002. Est4 formado por una es-
tructura de radares fijos y radares localizados en aviones, ademas de comu-
nicaciones por satélite, con el objetivo de vigilar el territorio amazdnico
(cerca del 60% del territorio brasilefio) en lo relativo a las actividades ile-
gales sobre el medio ambiente, vuelos irregulares, aeropuertos clandesti-
nos, quemadas, plantaciones sospechosas, narcotrafico, etc. Al Sivam se lo
asocia con la represion de los vuelos irregulares, generalmente de peque-

nos aviones sospechosos de transportar drogas, armas y otros productos.
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El gobierno brasilefio aprobd una ley que posibilita derribar las aecronaves

en vuelo irregular e ilegal. De ahi el nombre “ley del derribamiento”.?

La autoridad responsable es el Comandante de la Aeroniutica.?
La “ley del derribamiento” significa una respuesta dura del Estado
brasilefio a la criminalidad, en especial al narcotrafico, en una parte alta-

mente vulnerable de su territorio.

Ministerio de Justicia

La Policia Federal forma parte del Ministerio de Justicia, al cual le cabe
coordinar una politica de seguridad a nivel nacional. Pero la realidad de la
Seguridad Publica es tan compleja que algunos candidatos a la Presidencia
de la Republica, en las elecciones del aiio pasado, propusieron la creacion
del Ministerio de Seguridad Publica, idea que me parece adecuada.

La primera adaptacién reciente del Ministerio de Justicia a los nue-
vos desafios de la seguridad fue la creacidn de la Secretaria Nacional de
Asuntos de Seguridad Puablica (Senasp). Su tarea es coordinar la coopera-
cién entre la Nacidn y los estados. En los altimos diez anos se adoptaron
tres politicas a nivel nacional, una de las cuales es el actual Programa
Nacional de Seguridad con Ciudadania (Pronasci), el cual propone
aquello que los programas precedentes no lograron: una efectiva politica
nacional de seguridad.

La Policia Federal desarrolla una amplia linea de politicas contra el
narcotrafico, el lavado de dinero, el trafico de personas, etc. En octu-
bre de 2004 el ministro Marcio Thomaz Bastos lanz6 la Campafa de
Combate al Trifico Internacional de Personas, co-promovido por la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC).
El gobierno nacional adopté el registro obligatorio de armas, con reglas
muy firmes. En todo caso, con muy escasas excepciones, la portacién de
armas es un delito al que no le cabe el pago de fianza.

Existe un sistema nacional de represion al lavado de dinero, que abarca
la Justicia Federal, el Ministerio Puablico Federal, el Banco Central y el
Ministerio de Justicia.?’

Una innovacién relevante en la Policia Federal y en algunas policias
civiles estaduales es la creacién de sectores especializados en la lucha
contra los secuestros. El gobierno del Estado de San Pablo cuenta con
Comisarias antisecuestro en la capital y en algunas de las grandes ciuda-
des paulistas.
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Organizaciones armadas de la izquierda revolucionaria secuestraron a
diplomaticos para combatir la dictadura militar. La primera victima fue
el embajador americano Charles Burke Elbrik, en 1968, a quien dejaron
en libertad luego de la liberacién de presos politicos. Otros diplomaticos
extranjeros fueron secuestrados con motivos similares.

Hoy en dia los secuestros tienen diferentes motivaciones y duracién.
El secuestro-express es de corta duracion; su objetivo es extorsionar bajo
la amenaza de emplear la violencia. Los secuestradores mantienen a las
victimas adentro de autos u otros lugares mientras extraen dinero de sus
cuentas bancarias. El segundo tipo es mas complejo, pues implica una
logistica para esconder a las victimas (pueden ser nifios, jovenes, personas
maduras o ancianos) durante un tiempo indeterminado en que se nego-
cia el rescate con las familias de los secuestrados.

El secuestro del empresario Abilio Diniz (en el que participé una
pareja de canadienses) ocurrié durante la primera eleccién presidencial
luego de la dictadura militar. En los afos recientes, uno de los secues-
trados mas famosos fue el empresario Washington Olivetto, publicitario
de gran prestigio nacional, cuyo lugar de cautiverio se localizaba en un
barrio de clase media de San Pablo. Los secuestradores pertenecian a una
organizacién de extrema izquierda de Chile.

Por altimo, hago referencia a la Fuerza Nacional de Seguridad
Pablica®® que el presidente Lula cre6 a comienzos de su primer mandato
para apoyar a las policias estaduales en circunstancias graves. Este cuerpo
policial-militar no es fijo, por lo tanto no tiene una estructura perma-
nente. Sus integrantes provienen de las Policias Militares de los estados,
bajo reglas que incluyen la participacién voluntaria, el pago de salarios,
obra social, viticos, etc.”” El puesto de comando de las operaciones le
corresponde a un coronel propuesto por el Ministerio de Justicia.

Comisiones Parlamentarias de Investigacion: una respuesta especial del
Poder Legislativo.

Examinemos ahora la actividad de investigacién de la Camara
de Diputados y del Senado de la Nacién en recientes Comisiones
Parlamentarias de Investigacidn sobre el robo de cargas y el trafico de
armas. Las CPI son instrumentos, a la vez, importantes y problematicos.
Su importancia deviene del poder para investigar, convocar a personas

para declarar como testigos o sospechosos, incluso bajo coaccidén, ordenar
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su encarcelamiento, etc. Los problemas se originan frecuentemente en la
falta de respeto a los derechos individuales. En especial cuando, frente a
sospechas o evidencias de responsabilidad penal, los diputados y senado-
res miembros de las CPI invitan a los deponentes a probar su inocencia,
cuando la Constitucién garantiza la presuncién de inocencia, siendo la
comprobacién de la culpa una responsabilidad del Estado. La transmisién
televisiva de las sesiones de las CPI alienta a los parlamentarios a no res-
petar los limites éticos, juridicos y politicos de las propias CPI. A pesar de
esto, dichas comisiones han obtenido resultados muy importantes para la
vida de Brasil en lo que se refiere a la Seguridad Publica.

El robo de las cargas de los camiones y las embarcaciones llegd a tal
nivel de gravedad que se cre6 una CPI en el afio 2000 con la “finalidad
de investigar, en todo el pais, el elevado crecimiento del robo de cargas
transportadas por las empresas de transportes carreteros, ferroviarios y
Auvio-maritimos”.>® El informe, aprobado a comienzos de 20033 con-

tiene las siguientes conclusiones:

e Dar ala Policia Federal la responsabilidad de reprimir el robo
de cargas, de manera que pueda actuar en todo el territorio
nacional;

e Participacidén de las industrias y de las empresas transportadoras
en la prevencidén del robo de cargas (mediante la emisién de la
documentacién correspondiente);

*  Ampliacién de la pena de prisién para el delito de receptacidn,
junto con multas y penas a nivel tributario;

*  Lucha contra la connivencia policial con el crimen organizado;

e Aprobacién urgente del “Sistema Nacional de Prevencion,
Control y Represién del Hurto y Robo de Vehiculos y Cargas”,
previéndose la cooperacion entre los estados y la Nacidén en los
niveles financieros y policiales, entre otros, para poder de superar
el problema de las fronteras interestaduales;

e Aprobacién de legislacién sobre el desguace de vehiculos;

* Apoyo a la implantacién del Banco Nacional de Datos sobre el
robo de cargas (Ministerio de Justicia);

e Creacién de Comisarias y Juzgados especializados en el abordaje
de estos delitos;

¢ Actualizacién del “Sistema de Integracién Nacional de
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Informaciones de Justicia y Seguridad Publica” INFOSEG), para
interconectar los bancos de datos estaduales sobre vehiculos;

e Medidas finales tomadas por la CPMI: procesamiento de varios
acusados por asociacion ilicita, falsificacién de papeles pablicos,
solicitud de investigaciones complementarias del Ministerio
Puablico, propuesta de modificacion de diversas leyes, de manera
de incluir la tipificacién del delito de robo de cargas.

El trifico de armas se estd desarrollando a todo vapor en Brasil.
El informe (noviembre de 2006) de la Comisién Parlamentaria de

Investigacién que examind este tema destaco los siguientes factores:

* laausencia de tipificacion de “crimen organizado” en el ordena-
miento juridico beneficia a las organizaciones delictivas;

e el narcotrafico que se desarrolla en las favelas y lugares de bajos
ingresos es la otra cara de la moneda de los delitos de “guante
blanco” llevados a cabo en ambientes respetables de la economia
y de la politica;

* asociacidn entre el crimen organizado y el narcotrafico en las
prisiones. Esto se da, en buena medida, porque la corrupcién
policial posibilita que los teléfonos celulares lleguen al interior de
los presidios;

* Las fuentes de abastecimiento de armas ilegales se localizan
principalmente en las ciudades fronterizas a Brasil y en algunos
aeropuertos internacionales de los Estados Unidos. Sin embargo,
buena parte de las armas capturadas se fabrican en el pais y se
venden al exterior (de donde vuelven como contrabando), ade-
mas de las que provienen de robos de arsenales de la policia y del
Ejército brasileno, de empresas privadas de seguridad, de colec-

cionistas, de militares y policias civiles, ademas de otras fuentes.

Algunas de las sugerencias de esta CPI al Poder Ejecutivo acerca del
narcotrafico son: (a) incluir en el Cédigo Penal una tipificacién de las
“conductas ilicitas de las facciones del crimen organizado” y del “terro-
rismo criminal, separadamente de la lista de los delitos politicos”; (b)
preservar el Régimen Disciplinario Diferenciado, que aisla en celdas in-
dividuales a los principales lideres de las organizaciones delictivas, com-
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batiendo asi la comunicacién entre los presos y de éstos con el mundo
exterior; (c) controlar las comunicaciones en las prisiones y las “entre-
vistas entre los presos y sus abogados”; (d) liberar los recursos financieros
previstos para el sistema carcelario.

A titulo de conclusion.

El ensayo procuré examinar algunos cambios que actualmente ocurren
en los aparatos de seguridad ptblica y Defensa Nacional en el Brasil. Dos
lineas se dirigen hacia una interseccién: por un lado, la ampliacién de las
funciones de las Fuerzas Armadas, para otorgarle al Ejército el amparo
legal y juridico a fin de actuar directamente en la Seguridad Publica, en las
areas en que el control del narcotrafico practicamente torna inviable la ac-
cién del Estado. Por otro lado, la creacidén de estructuras nuevas en el area
policial, como es el caso de la Fuerza Nacional de Seguridad Publica.

La Seguridad Publica adolece de una falta de continuidad en las po-
liticas del sector. Esta actitud comenz6 a cambiar con el gobierno de
Fernando Henrique Cardoso, que adopté una Politica Nacional de
Seguridad Publica con un fuerte estilo improvisador. En el actual go-
bierno nacional, se ejecutaron otras dos politicas con el mismo objetivo.

Todo indica que el proceso iniciado por el presidente Cardoso serd
concluido por el presidente Lula sobre dos bases. La primera: la Seguridad
Puablica es un tema nacional y merece toda la atencién de la Nacién. La
segunda: las barreras puestas a la posibilidad de que el Ejército se involu-
cre en este campo estan siendo reemplazadas por la militarizacién de la
Seguridad Publica.

A proposito, la aproximacion de las Fuerzas Armadas al delito—con el
objetivo de combatirlo—podra generar tres efectos nefastos. El primero
es el contagio con el poder corruptor del narcotrafico. O sea, la corrup-
ci6n podri ganar cuerpo en el aparato militar. El segundo es la posibilidad
de manchar la personalidad y el honor militar a raiz del empleo de la vio-
lencia sin base legal en el combate directo (més propio de la guerra de que
de la Seguridad Publica) al delincuente, en la violacién de los domicilios
y, sobre todo, en la utilizacidn de la tortura. Estos aspectos son comunes
en los aparatos policiales, como lo fue también en el Ejército a lo largo
del régimen militar. La recuperacién de la legitimidad y del honor militar
es un producto democratico que puede llegar a encontrarse bajo fuerte
presion y riesgo si el Ejército asume graves y frecuentes responsabilidades
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en la Seguridad Publica. Este alerta proviene, sobre todo, de autoridades
militares. Finalmente, puede ocurrir que el instrumento militar termine
convirtiéndose en un sujeto politico autbnomo. La autonomia militar,

como se sabe, es contradictoria con la democracia.
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ste fue un panel sorprendente, no por lo que el titulo de la confe-
rencia prometia, sino por lo que dejo de proporcionar.

La conferencia que da titulo a este panel sugeria la compara-
cién entre tres experiencias—Argentina, Brasil y Chile—y sus respecti-
vas percepciones, con relacion a las llamadas amenazas irregulares. Por si
solos, estos paises son claramente capaces de atraer la atencion. Son tres
paises importantes que comparten la misma sub-region estratégica, el
Cono Sur de Suramérica, y que tienen considerable poder de influencia
regional. Ademas, son paises que también comparten semejanzas impor-
tantes en sus respectivas historias politicas recientes, principalmente el
hecho de que, aproximadamente en el mismo periodo, los tres estaban
gobernados por regimenes dictatoriales militares. De la misma forma vy,
nuevamente en épocas relativamente paralelas, asistieron a la erosién de
estos regimenes mediante delicados procesos de transicidén politica que
llevaron a su reemplazo por democracias.

No obstante las similitudes, como cualquier observador atento es
capaz de percibir, estas semejanzas pueden ser engafiosas, porque existen
distinciones importantes en los detalles de estos procesos. En este con-
texto, analizar y comparar las percepciones vigentes en estos paises con
relacion a las amenazas irregulares resulta una invitacion casi irresistible.

Los trabajos acd presentados no permitieron tal comparacién. Y esto
se debid a tres razones principales, dos de caricter metodoldgico y una
de caricter mas subjetivo. La primera tiene relacidon con el nivel de ana-
lisis definido por los panelistas. En altima instancia el panel ofrecid tres
perspectivas nacionales distintas tal y como se esperaba, pero no incluyd
distintos niveles de analisis (regional, sub-regional y doméstico) en la
ponderacion de cada uno de los casos. En consecuencia, falté un ejerci-
cio de superposicién que permitiese comparacion entre las experiencias
nacionales presentadas.

La segunda razén esta relacionada a los conceptos fundamentales ma-

nejados por los panelistas. No solamente definieron de manera diferente
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los conceptos manejados, sino que los panelistas también les atribuyeron
distinta importancia dentro de los contextos considerados. Por ejemplo,
los tres interpretan de manera diferente el significado de “nuevas amena-
zas” o de “amenazas irregulares”. Como consecuencia utilizan diferentes
parametros para evaluar la eficacia y la oportunidad de las respuestas de
los estados a tales amenazas.

La tercera razén tiene que ver con preferencias individuales. Los tra-
bajos demostraron enfoques muy diferentes ante la vieja cuestion de las
relaciones civico-militares. La misma estd inevitablemente embutida en
el problema propuesto por el panel, quizds en acuerdo con el creciente
desinterés que los académicos vienen demostrando en esta cuestion, que
era muy atractiva cuando la mayoria de los paises latinoamericanos esta-
ban bajo dictaduras militares o en transito hacia gobiernos democraticos,
pero que acabd por caer de moda como tema académico, proporcional-
mente al fortalecimiento de regimenes democraticos en la region.

Rut Diamint ofrecié una inspirada explicacién de la perspectiva ar-
gentina. Sin embargo, se mostré mucho mas interesada en las perspecti-
vas de cooperacién en defensa sub-regional y en el eventual impacto de
las “nuevas amenazas” sobre el ambito doméstico de la politica argentina.
Lucia Dammert, por su parte, se centrd en la transicidon politica chilena
y en la definicién organica de la seguridad puablica en el nuevo ambiente
democratico chileno, pero estuvo menos interesada en las redefiniciones
de misiones de los militares luego de la transicién a la democracia. Y
Eliézer Oliveira nos pinté un cuadro de un Brasil asustado, desde del
punto de vista de los ciudadanos que viven en los principales centros
urbanos del pais. En esto sentido, se mostré absolutamente convencido
de que el estado brasilefio estd perdiendo la lucha contra la criminalidad
urbana doméstica, y admitié la utilizacién de todos los medios disponi-
bles, incluyendo fuerzas militares, para combatir el crimen.

Por lo tanto, hay que reconocer que tantas diferencias en los cor-
tes analiticos de las presentaciones dificultan su comparacidn, al punto
de frustrar a un observador menos atento. Sin embargo, e interesan-
temente, el panel acabd siendo bastante provocativo, exactamente en
razén de los mensajes menos obvios contenidos en tales diferencias
conceptuales y analiticas, principalmente porque provienen de tres ex-
pertos profundamente familiarizados con las cuestiones de seguridad y
de defensa en la region.
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En el punto en que los trabajos presentaron alguna convergencia,
los tres acordaron que en sus respectivos paises, asi como en la region
latinoamericana en general, las amenazas no provienen de otros esta-
dos. Y también convinieron que aunque las perspectivas de un atentado
terrorista existan hoy para cualquier pais, no hay evidencia concreta de
que en el Cono Sur pueda considerarse el terrorismo como una ame-
naza inminente.

Al discutir las amenazas irregulares, Dammert y Oliveira subrayaron
el problema del crimen—organizado o no—en Chile y Brasil, respecti-
vamente. Demostraron que existen profundas diferencias entre una rea-
lidad y otra, tanto en la dimensidén del problema como en sus posibles so-
luciones, en primer lugar, porque el crimen no es una situacion tan grave
en Chile como lo es en Brasil. Y también—como Dammert asegura
con relacidén a la transicidn chilena hasta la democracia y las soluciones
a problemas de criminalidad—los espacios militares en Chile quedaron
claramente definidos, por lo cual no hay ninguna interferencia militar
en el aparato estatal anti-crimen. Por otra parte, aunque reconociendo
que durante los tiempos de la dictadura los militares estuvieron invo-
lucrados en muchos sectores escasamente relacionados con la defensa,
Dammert asegura que este hecho no afecté el redisefio del estado chileno
de acuerdo con normas democraticas.

Para Oliveira, sin embargo, estd claro que el crimen urbano es hoy
el principal problema de seguridad para los brasilefios. Explica que el
crimen urbano, generalmente conectado con el trafico de drogas, ha al-
canzado proporciones que abruman a los brasilefios que viven en ciu-
dades importantes. Concede que el problema no es nuevo, puesto que
hace décadas que el Estado brasilefio se muestra crénicamente incapaz
de contener el crimen urbano en el pais. Sin embargo, Oliveira insiste
en que la situacion ha alcanzado un nivel de gravedad tal que ha llevado
a la sociedad no solamente a aceptar la violencia contra los criminales,
sino también a pedir la intervencién de los militares en la lucha contra el
crimen urbano. Para ilustrar como esta sensacion se ha extendido entre la
poblacidn brasilefia, Oliveira cotiza los periddicos brasilefios y la pintada
“1Haiti estd aqui!”, que aparece en muchas paredes publicas en el pais 'y
que implica la siguiente consideracién: si los militares pueden desempe-
flar misiones de policia en Haitl como parte de la misién de Naciones

Unidas, ;por qué no lo pueden hacer en Brasil?
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Indudablemente, Oliveira pinta un impresionante cuadro que repre-
senta efectivamente la seriedad del problema de crimen urbano en el
Brasil. Es un cuadro tan impresionante que lo lleva a aceptar, y asimismo
a sugerir, la asignacion de militares para combatir el crimen. Esto signi-
fica—a poco mas de dos décadas del fin de la dictadura militar—la ad-
mision de la extraordinaria potencialidad doméstica de los militares, con
claras repercusiones en la amplitud de las libertades civiles.

Por supuesto, la pregunta aqui es si el militar constituye la herramienta
estatal apropiada para ocuparse de una situacién de crimen. Es impor-
tante observar que los militares brasilefios han sido muy cautelosos y han
buscado evitar la consideracion de sus unidades operacionales en la lucha
contra el crimen. Por una parte, los funcionarios militares son conscien-
tes que el razonamiento militar, su entrenamiento y el marco juridico,
no son compatibles con los requerimientos de la seguridad publica. Por
otra parte, temen la capacidad de corrupcion del crimen organizado que,
alimentado por el trafico de drogas, viene minando la capacidad de la
policia para contener el crimen.

No obstante, la situacién también ha vertido luz sobre otro aspecto
interesante de los establecimientos brasilefios de defensa y seguridad
luego de la transicion a la democracia. Tardd un largo tiempo para que
los militares percibieran cuinto el mundo habia cambiado luego de 21
afios en que estuvieron “congelados” al dirigir los destinos politicos del
pais. También tardd un tiempo largo antes que los militares percibieran
que ahora debian explicaciones a una sociedad que estaba cansada de
ellos y que no percibia cualquier amenaza externa como considerable e
inminente y que, por lo tanto, subrayase la necesidad de los militares.

Diamint, a su vez, presenté un aspecto distinto. Ella claramente se
preocupa por los limites del espacio militar en una Argentina democra-
tica y proporciona un recuento interesante de las reformas de las institu-
ciones de defensa y del papel determinante de ese pais en promover - o
por lo menos en intentar promover - la cooperacién regional en materia
de defensa. Concede que en algunos paises la inhabilidad del aparato
de seguridad del Estado en enfrentar la creciente criminalidad llegd a
minar la creencia de la sociedad en el estado democratico, atin cuando no
piensa que éste haya sido el caso en la Argentina.

A partir de ahi, Diamint ofrece una aguda critica contra lo que des-
cribe como “el ambiente internacional dominado por la retérica de la
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seguridad de las ‘nuevas amenazas’™ que, en su opinidn, diluye la frontera
entre la seguridad y la defensa y lleva a la “securitizacion” de los asuntos
internos y externos de la seguridad publica. En este sentido, critic la
Estrategia 2016, propuesta por el Comando Sur de los Estados Unidos,
porque promueve el acoplamiento entre un comando militar y las insti-
tuciones policiales en América Latina.

Aunque comparta con Diamint sus preocupaciones por las implica-
ciones de la carencia de distincién entre seguridad y defensa asi como la
proliferaciéon de nuevos conceptos (que discuto a continuacién en este
comentario), me permito diferir de su nivel de preocupacién con la in-
fluencia de la estrategia del Comando Sur. ;Por qué debe un documento
disefiado para dirigir una opinién de la defensa de los E.E.U.U. ser tan
influyente en los paises soberanos en la region? ;Son esos paises tan in-
competentes para idear y para definir lo que es mas apropiado a sus res-
pectivas necesidades de defensa? ;El contacto entre instituciones policia-
cas, por supuesto siempre dentro del paradigma mas amplio de relaciones
bilaterales, ;seria tan perjudicial para las definiciones de la politica inte-
rior en seguridad y defensa? ;No estamos culpando a alguien diferente
por problemas de nuestra propia responsabilidad?

En cuanto al problema del acercamiento general hacia el analisis de la
seguridad y la defensa, debo comenzar reconociendo que la mayor parte
de los estudios recientes sobre el tema se han centrado en los procesos
de transicién politica y en la calidad de las democracias que siguieron a
los regimenes autoritarios. En este sentido, se han analizado los proce-
sos por los cuales la sociedad civil recuperd sus espacios politicos y en
las diferentes maneras en que estos paises cobraron—o no—sus deudas
politicas. Sin embargo, se ha dedicado menos atencién a las distorsiones
que esos largos periodos de involucramiento militar en areas primordial-
mente civiles y politicas (junto con la represiéon domeéstica) trajeron al
aparato militar mismo, a las instituciones de seguridad y defensa y a las
misiones que ambas cumplen.

De hecho, es importante notar que estos largos periodos de dictaduras
militares distorsionaron profundamente no sélo la politica y las perspec-
tivas de la democracia, sino también la propia esencia de los conceptos
modernos de la seguridad y la defensa, asi como el propio caricter militar
en muchos paises. Estos aspectos se han descuidado analiticamente. No
obstante, es importante también considerar que mientras las instituciones
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militares estuvieron centradas en la lucha contra la subversion doméstica
mientras gobernaban sus respectivos paises, y en dltima instancia tra-
tando de preservar prerrogativas de amenazas durante la construccion de
democracias, el mundo habia cambiado a un paso extraordinario, impul-
sado por el fin de la guerra fria y la rapidez de la globalizacion.

Durante el periodo de las dictaduras militares, los asuntos tradiciona-
les de defensa acabaron por mezclarse con los problemas de seguridad,
lo cual se tradujo en efectos para la propia organizacién y la burocracia
del aparato represivo de esos militares en el gobierno. Para los militares,
tales actividades eran tan solo una consecuencia natural de la necesidad
de luchar contra el comunismo y sus expresiones domésticas (etiqueta-
das como subversion), y, simultineamente, gobernar el pais. Este fue el
argumento que motivd el desarrollo de un cuerpo filoséfico y doctri-
nal sofisticado, de donde se originaron conceptos como la “doctrina de
seguridad nacional”que proporcioné el fundamento intelectual para la
intervencion y persistencia militar en los asuntos de gobierno.

Por lo tanto, al menos en teoria, la transicién a la democracia deberia
haber incluido un reajuste sensible de misiones para el sector militar y
para la seguridad—incluyendo la seguridad puablica. Pero esto fue con-
siderablemente dificil en los tres paises en discusion, por razones y con-
diciones diferentes. En Chile los militares se las arreglaron para guardar
ciertas prerrogativas e influencia, al menos durante los primeros afios
de la transicion democratica. En la Argentina los militares tuvieron un
espacio politico muy pequeiio, en funcién de las circunstancias que pro-
piciaron la transicién democritica en ese pais. Y en Brasil, aunque los
militares pudieron mantener cierto control durante parte del proceso,
terminaron mas interesados en garantizar sus prerrogativas institucio-
nales que en crear un nuevo establecimiento mas adecuado a las nuevas
realidades democraticas.

A este punto creo que es importante reforzar mis criticas hacia lo
que veo como una exagerada y extensa subordinacidén intelectual a los
exorcismos conceptuales que siguieron a la caida de las dictaduras mi-
litares a través de la regién. La consolidacién de las democracias en las
Américas es motivo de amplia satisfaccion, claro esta. Pero la ansiedad
por librarnos de las doctrinas de seguridad nacional y cualquier otro
concepto o estructura asociada a esta doctrina—que es una ansiedad
profundamente comprensible y justificable—también ha dado lugar a
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algunas exageraciones conceptuales. Por ejemplo, algunos paises sim-
plemente sustituyeron la expresion “seguridad nacional” por “defensa
nacional” y suprimieron la “doctrina de seguridad nacional”. En oca-
siones condenaron esta expresion a la execracién eterna por lo que sim-
boliz6 durante los gobiernos militares y no dieron lugar para cualquier
consideracién racional posible.

En algunos casos se hicieron estos cambios sin tomar en consideraciéon
un punto esencial: atn cuando es cierto que algunos de estos conceptos
sirvieron bien en las dictaduras militares, esto no los volvia necesariamente
incompatibles con la democracia siempre y cuando fuesen establecidos su-
ficientes controles y equilibrios. Un resultado de estos exorcismos se puede
observar, por ejemplo, en el establecimiento de muros impermeables entre
“seguridad” y “defensa”, no s6lo como construcciones intelectuales (las
cuales son ciertamente recomendables), pero también como estructuras
operacionales. Otra consecuencia ha sido la proliferacion de varios con-
ceptos nuevos creados para calificar la seguridad a través de diferentes aso-
ciaciones, tales como ‘“seguridad democritica”, “seguridad ciudadana”,
“seguridad ambiental”, “seguridad multidimensional”, y todo lo que éstos
conllevan. Estos nuevos conceptos ciertamente han contribuido a diluir las
viejas nociones asociadas a la “seguridad nacional”, pero también ayudaron
a diluir el concepto mismo de “seguridad” y los conceptos a los que se ha
asociado. ;Qué significa realmente “seguridad democratica”? ; O, por otra
parte, “seguridad ciudadana”?

Como lo veo, una cosa es entender las diferencias entre la seguridad
y la defensa y articular intelectualmente estos conceptos dentro de cada
realidad considerada. Otra es esforzarse para des-caracterizar el concepto
porque fue empleado tirinicamente por las dictaduras militares en mu-
chos paises de la regiéon. Es momento de deshacernos de esta practica.

Lo que esta proliferacién de conceptos nos parece decir es que tanto
académicos como practicantes parecemos estar privilegiando formas
sobre sustancia. La aceptacion politica de estos nuevos conceptos y vo-
cablos de seguridad ha pasado a ser mas importante que ocuparse de los
problemas que verdaderamente afectan la seguridad a niveles ciudadanos,
sociales, o del estado mismo en un ambiente politico democratico.

Otra variable influyente que afecta en estas nuevas realidades proviene
del hecho que, mientras los asuntos relacionados a las amenazas irregula-
res—incluyendo el trafico de drogas, el crimen urbano y el terrorismo—
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han ganado extraordinaria importancia en el hemisferio durante estos
altimos afios, asuntos que tradicionalmente habian inspirado las doctri-
nas clasicas de defensa—tales como la rivalidad entre estados y las pre-
ocupaciones por conflictos fronterizos—han perdido importancia.

En conclusién, éste fue, realmente, un panel sorprendente. Quizas
no ha contrastado lo que esperdbamos que pusiera en contraste; sin em-
bargo, reveld otros asuntos criticos de seguridad que prometen fasci-
narnos en los proximos afnos. Por ejemplo, un observador atento podra
reflexionar que detrds de la atencidén a las llamadas “amenazas irregula-
res”, esta la preocupacidn por el recurso a fuerzas militares para combatir
el crimen—que llegd a niveles asfixiantes en algunos paises—y con los
impactos que esto puede tener en la democracia [es obvio que no estoy
abogando por el uso de fuerzas armadas para combatir el crimen, pero
reconozco que esto es un tema crucial.] Esto no es un tema aislado, sino
extremadamente relacionado con la necesidad de redefinir la misién de
los militares -después de haber estado por afios involucrados en la con-
duccidn politica de muchos paises en el hemisferio- y con los efectos que
esto pudiera tener en la politica doméstica.
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