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PRESENTACION

LA DEMOCRACIA, LOS DERECHOS HUMANGOS, la violencia y la se-
guridad, son temas relacionados, y en buena medida interdependien-
tes, que hoy por hoy constituyen aspectos neuralgicos en la compren-
sién politica, social y econémica del orden mundial y, por supuesto, de
la realidad latinoamericana.

En los altimos afios el estudio en temas de la seguridad y su rela-
cién con los derechos humanos, consolidacién de la democracia y la
paz en los paises de América Latina, ha tenido grandes avances debido
al interés que en los teéricos despierta el anélisis de los cambios que
empiezan a producirse a mediados de los afios setenta tanto en el am-
bito global como a escala regional. Entre los cambios internos cabe
sefialar el fin de las dictaduras militares, las transiciones a la demo-
cracia en el marco de las transformaciones en el modelo econémico,
junto con los retos que la globalizacién impone. A nivel internacional,
el fin de la Guerra Fria trajo consigo el cambio de un esquema bipolar
a uno unipolar en lo politico, y multipolar en lo econémico, de modo
que surge un nuevo escenario para la formulacion y ejecucién de las
politicas publicas y, por supuesto, un cambio en el modelo de segu-
ridad, en la medida en que el enemigo comunista desaparece, lo que
da lugar a la identificacion de otros tipos de amenazas y de manera
concomitante al surgimiento de conceptos alternativos de seguridad
(humana, ciudadana, multidimensional).
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SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

A pesar de los avances en el estudio de estas tematicas, en el caso
latinoamericano encontramos que debido a las particularidades de
cada pais, a su historia, su contexto politico, econémico y social, al ni-
vel de rezagos que dejaron los gobiernos autoritarios y a las relaciones
internacionales de cada uno con las potencias y entre ellos mismos, los
estudios en temas de seguridad, democracia y paz se han centrado en
los estudios de caso. Los estudios sobre América Latina en su mayoria
se caracterizan por ser estudios de caso donde los teéricos, segiin su
nacionalidad, estudian y analizan los procesos, cambios y tendencias
de los paises por consolidar la democracia, o son estudios compara-
tivos de como se han llevado a cabo las transiciones, la construccion
y consolidacién de la democracia teniendo en cuenta las relaciones
civico-militares principalmente, pero los analisis se han hecho a nivel
individual, es decir, por interés o motivacién particular de llevar a
cabo esos estudios.

En este contexto fue creado el Grupo de Trabajo GT CLACSO “Se-
guridad en Democracia: Un reto a la violencia en América Latina”,
una iniciativa de la que hacen parte investigadores/as provenientes de
diversos paises de América Latina -Argentina, Brasil, Bolivia, Chile,
Colombia, Ecuador y México- , cuyo objetivo principal es desarrollar
investigacion, analisis y generacién de conocimiento de punta sobre
los temas violencia, democracia, paz y seguridad en América Latina, a
partir de la articulacién de un espacio de discusién y reflexion.

Con este objetivo, han sido llevadas a cabo diversas actividades
donde los investigadores han expuesto sus trabajos y compartido las
problematicas y experiencias de sus paises, desde una perspectiva in-
terdisciplinar y democrética. Uno de los espacios clave en la dindmica
del grupo fue la T Reunién General y Seminario Internacional, lleva-
dos a cabo en las instalaciones de la Universidad Nacional de Colom-
bia, ciudad de Bogot4, en el mes de octubre de 2008.

La participacién de los miembros del Grupo, académicos exper-
tos en el tema, funcionarios publicos, miembros de ONG y estudiantes,
permitié el desarrollo de un interesante didlogo, enriquecido por los di-
ferentes puntos de vista y las experiencias desarrolladas en las diversas
instancias (publicas y privadas) de las que provenian los participantes.

El presente texto es fruto de esta iniciativa. En él se presentan
los resultados de las investigaciones desarrolladas a lo largo del pri-
mer afo de trabajo del GT, las cuales abordan desde el analisis de
problematicas locales de la seguridad hasta las visiones y anélisis de
conjunto de las regiones y el hemisferio, y han sido enriquecidas por
el debate y comparacién con otras experiencias.

El texto estd dividido en tres partes, establecidas a partir de los
ejes de investigacion del GT, éstas abarcan diversidad de temas e in-
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vestigaciones que permiten analizar los problemas y coyunturas, prin-
cipalmente en el contexto latinoamericano.

La linea de Seguridad Priblica se compone por 5 articulos. En el
primero de ellos encontramos una reflexién acerca de la conceptuali-
zacion de la seguridad desde una perspectiva juridica, analizando doc-
trinas, actores e instituciones en América Latina, articulo elaborado
por la ecuatoriana Bertha Garcia. El mexicano José Alfredo Zabaleta,
nos propone una reflexién acerca de la participacion de los ciudada-
nos en la seguridad publica en México, ahondando en su impacto li-
mitado y los retos de esta participacién en el campo de la inseguridad.
En el tercer articulo, la colombiana Nadia Lizarazo Vargas, plantea la
importancia del concepto de seguridad ciudadana y sus implicaciones
para la construccién de una policia que permita la consolidacién de-
mocratica. En el cuarto articulo, se busca avanzar en la comprensiéon
del problema de la inseguridad (objetiva y subjetiva) en sus multiples
manifestaciones, en el contexto actual de globalizacién y de un Estado
nacional como paso necesario para proponer la construcciéon de una
ciudadania democratica y el fortalecimiento de las relaciones entre la
sociedad y el Estado, asi como también la posibilidad de pactar una
politica de seguridad centrada en el respeto a los derechos humanos
integrales de todos los habitantes; investigacién adelantada por el co-
lombiano Pablo Emilio Angaria. En el dltimo articulo de esta linea
de investigacién el argentino Roberto Gonzalez presenta los desafios
emergentes a la gestién de la seguridad como consecuencia de la rede-
finicién del espacio publico en Argentina.

La segunda linea de investigacién es acerca de la de Seguridad In-
ternacional, compuesta por 8 investigaciones. El primer articulo fue
realizado por el coordinador del grupo de trabajo, el colombiano Alejo
Vargas Velasquez, quien analiza en qué medida la politica de seguridad
democratica del Gobierno de Uribe ha incidido en el fortalecimiento
del Estado, el desarrollo del conflicto, sus transformaciones y cémo ha
contribuido al proceso de su regionalizacién, especialmente en el area
andina. La brasilefia Angela Moreira Da Silva realiza una de las prime-
ras reflexiones del Consejo Sudamericano de Defensa y su importancia
e impacto para una real integracion regional en defensa. En el tercer
articulo Juliana Bertazzo determina las perspectivas para la coopera-
cién regional en seguridad y defensa, a partir de una evaluacién de la
participacion de los estados miembros de la OEA en diversas agencias.
En el siguiente articulo Cesar Torres del Rio, presenta con un enfoque
histérico, sociolégico y politico, las politicas continentales de seguri-
dad emanadas de la OEA, las conferencias de ministros de defensa y
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las conferencias de ejércitos americanos para entender la intervencién
colectiva en Haiti, a propésito de las operaciones de paz.

El brasilefio Héctor Luis Saint Pierre en su articulo presenta un
interesante debate sobre los puntos de acuerdo y desencuentro entre la
politica de defensa y la politica externa durante las presidencias de Fer-
nando Cardoso y Luis In4cio Lula de Silva, sefialando la importancia de
la politica exterior en el pensamiento respecto a la seguridad y la defen-
sa en Brasil. El sexto articulo es el resultado de investigacién realizado
por la ecuatoriana Dolores Bermeo y la colombiana Nathalie Pab6n
Ayala a propésito de las relaciones entre Colombia y Ecuador, haciendo
especial énfasis en las repercusiones de los hechos de Angostura y la
importancia de construir medidas de confianza mutua entre los dos
paises. En el séptimo articulo el colombiano Satl Rodriguez Hernan-
dez presenta un estudio acerca de la influencia militar de los Estados
Unidos en América Latina, desde una perspectiva histérica, haciendo
énfasis en los casos de México, Colombia y Venezuela, para observar
c6mo el declive o auge de la influencia militar de Estados Unidos, segtin
el caso, ha afectado la relaciones internacionales de estos paises, entre
otros aspectos. En el altimo articulo de esta linea de investigacién, la
colombiana Viviana Garcia Pinzén, da cuenta del contexto y dinamicas
de la seguridad en la Region Amazdnica, a partir del andlisis de las
caracteristicas de la region, los actores internacionales y locales y, con
particular interés, las iniciativas que han sido desarrolladas para dar
respuesta a las amenazas y retos que cobran escenario en la region.

En la tercera linea de investigacién denominada Actores e Insti-
tuciones encontramos tres articulos. El primero de ellos fue escrito
por los argentinos Juan Lépez Chorne y Beatriz Irene Wehle, quienes
hacen un detallado estudio sobre cuél y c6mo ha sido la evolucién de
las relaciones civico-militares en la Republica Argentina desde la res-
tauracién del orden democratico en 1983. El segundo articulo de esta
linea se enmarca dentro de los estudios de la memoria colectiva y las
Politicas de la Memoria perfiladas a partir del Informe de la Comisién
contra la Prisién y la Tortura chilena elaborado en el afio 2004, inves-
tigacion realizada por la chilena Graciela Rubio. En el dltimo articulo,
el mexicano Salvador Maldonado Aranda analiza desde una perspecti-
va histérica y etnogréfica las relaciones que llegaron a tejerse entre los
fenémenos del Narcotrafico, el Ejército y los procesos de Oposicién
Politica en la Tierra Caliente de Michoacan, México.
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ESTE ES EL PRIMER LIBRO del Grupo de Trabajo “Seguridad en
Democracia: Un reto a la violencia en América Latina”, una iniciativa
de investigadores/as de Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, México, Co-
lombia y a la cual se han sumado posteriormente colegas de Bolivia
y Cuba.

Este Grupo de Trabajo fue propuesto a CLACSO porque conside-
ramos que el campo de anélisis en el que trabajamos ha estado des-
cuidado por los investigadores sociales de la regién, por lo menos los
pertenecientes a esta importante red de Centros en el campo de las
ciencias sociales.

El campo de las opciones politicas democréaticas deben proponer-
le a sus sociedades alternativas acerca de c6mo van a manejar el tema
de la seguridad, tanto la ciudadana, como la publica y la nacional, en
la medida en que, junto con el mantenimiento de la paz, son presu-
puestos importantes para la consolidacién de nuestras democracias.
Ahora bien, no hay una manera tinica de entender la seguridad, sino
que la misma puede tener modalidades diferentes!.

1 Vargas Velasquez, Alejo 2006 “La seguridad como un campo de disputa politica.
Una mirada desde Colombia”, en Revista Seguridad y Defensa, Volumen 4, Nimero 1,
Centro de Estudios de Informacién de la Defensa CEID, La Habana.
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SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

La seguridad es inherente a la existencia humana, porque impli-
ca ser capaz de responder a las situaciones que pongan en peligro la
vida y la integridad en el presente y el futuro. Parte de la historia de la
humanidad esté orientada a dar respuesta a la seguridad, de manera
individual o colectiva, incluida la propia organizacién social y politica
expresada en los Estados-Nacién. Pero, la reflexién sobre el tema de
la seguridad tendi6é a concentrarse de manera exclusiva en la seguri-
dad de los Estados, bajo la denominacién de seguridad nacional, ol-
vidando que tan importante como lo anterior, y si se quiere el aspecto
central de la seguridad, son las personas que fueron y son la base de
dichos Estados.

Toda sociedad requiere un orden para que la convivencia entre
sus miembros pueda desarrollarse. Pero en una democracia ese orden
es democrético y necesita también de unos niveles de seguridad. Aho-
ra bien, la seguridad esta en relaciéon con las amenazas que pongan
en riesgo la vida en sociedad y esto es directamente proporcional a
la vulnerabilidad que la misma tenga. Pretender niveles de seguridad
total, es decir, de riesgo cero no es realista. Es decir, la basqueda de
seguridad se puede convertir en una utopia, en una obsesion, si no se
concibe la seguridad como parte de un proceso social?.

El problema son dos grandes desviaciones al respecto, que a
su vez reflejan dos concepciones politicas, filoséficas y de organiza-
cion de la sociedad. De una parte, se desvié el tema de la seguridad
a pensarla sélo en funcién del Estado y en esa medida, bajo las
influencias de la llamada seguridad nacional, propia de la Guerra
Fria, se consider6 que el enemigo fundamental de los Estados del
mundo occidental era el comunismo y bajo esta denominacién se
incluy6 todo lo que oliera o se asemejara a protesta social, critica
al comportamiento del Estado y, por supuesto, terminé consideran-
dose a los propios miembros de la sociedad como amenazas para
el Estado-Nacién. Esto derivéd, en América Latina, en la oleada de
dictaduras militares en los afios sesenta y setenta, y la vigencia de
estatutos de seguridad nacional como eje central de la politica repre-
siva de los Estados.

En segundo lugar, se desvié a tratar el tema de la seguridad en
términos exclusivamente militares, y entonces se consideré que la res-
puesta a los problemas de inseguridad era exclusivamente fortalecer
el tamano de las Fuerzas Armadas y organismos de seguridad del Es-
tado y aumentar el gasto militar en detrimento del gasto social o de
inversion.

2 Ver al respecto: 2002 “Propositions pour la sécurité”, AGIR, Revue Générale de
Stratégie, N° 10. Paris : Printemps.
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Estas dos desviaciones contintian teniendo vigencia en el mundo
de hoy, a pesar de que terminé la Guerra Fria y, supuestamente, el
enemigo comunista desaparecio.

Por todo lo anterior, es importante, desde los sectores democrati-
cos, entender que el problema no es la seguridad como tal, sino la ma-
nera en la que se entiende ésta, y que no se puede dejar el tema de la
seguridad en manos exclusivas de los sectores mas autoritarios de la
sociedad, lo que clasicamente se ha considerado la derecha politica.

Evidentemente, en el mundo contemporaneo y en el marco del
Estado Social de Derecho, la seguridad y la defensa nacionales deben
estar intimamente relacionadas con la idea de seguridad democriatica,
entendida como “la condicién en la que diversos grupos, comunida-
des y organizaciones sociales consideran que hay un ambiente idéneo
para la convivencia ciudadana sin que exista peligro del poder de inti-
midacién y amenaza de dafio grave por parte de grupos criminales ni
de ataque por grupos armados, en el que prima el respeto de los dere-
chos econémicos, politicos y sociales como lo pregonado en un Estado
Social de Derecho y en el que no se presentan inseguridades politicas,
sociales o econdémicas suficientemente riesgosas para la estabilidad
sistémica, de tal manera que sientan que pueden actuar libremente en
busqueda de su propio desarrollo humano y de su progreso colectivo
como una sociedad moderna y democratica.” 3 .

Esto, requiere una Fuerza Publica (Fuerzas Militares y de Policia)
que disponga de la capacidad militar disuasiva y preventiva suficien-
temente creible y que sirva de garante para el conjunto de la sociedad.
Pero la seguridad y la defensa, en una sociedad democratica debe ba-
sarse en una nueva relacion entre Sociedad y Fuerzas Armadas, mar-
cada por la cooperacién, el respeto mutuo, la estricta sujecién a las
normas constitucionales y legales.

Por ello es importante propiciar la mas amplia discusién con mi-
ras a asumir una concepcién de seguridad y defensa democréticas,
construidas con participacion social y politica amplias, que nos pre-
pare para una democracia mas incluyente y legitima y sobretodo para
no caer en la miopia que no nos deje ver mas alla del corto plazo, y
olvidar que la vulnerabilidad contemporanea no se asocia solamente
a aspectos militares.

Sin duda, el interés nacional es la guia para la politica de seguri-
dad y defensa, pero en una sociedad democrética la definicion y de-
limitacién de éste debe ser producto de un proceso democratico y no
solamente de especialistas militares, aunque la contribucién de estos

3 PNUD-Talleres Del Milenio, 2000, “Taller de Seguridad Democratica”, Bogota:
Mimeo.
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dltimos es importante. Es en la definicién del interés nacional, y en la
precisién de la Agenda de Seguridad democratica que de alli se deriva
(amenazas, riesgos y vulnerabilidades y cémo la politica de seguridad
y defensa los va a abordar), en que se debe materializar el proceso de
participacién social, tanto civil como militar.

La prioridad en las sociedades modernas debe apuntar a lograr una
resolucion pacifica de los conflictos, en sus diversas dimensiones: ciuda-
dana, publica y nacional. La seguridad ciudadana y la seguridad publica
estan intimamente relacionadas con lograr que el tramite de conflictos
en la vida cotidiana estén mediados por précticas no violentas, ya sea por
mecanismos judiciales o extrajudiciales, pero legitimados socialmente.

Si como se acepta por la mayoria, el conflicto interno armado de
larga duracién que vivimos en Colombia es una amenaza para la se-
guridad colectiva, se deben hacer todos los esfuerzos para su solucién.
Pero la gran equivocacion de los sectores en el poder es suponer que
el problema se resuelve sélo por la via militar o con medidas represi-
vas como los estatutos antiterroristas o medidas excepcionales. Todo
Estado puede contar con elementos excepcionales para responder a
situaciones de ese caricter, pero éstas no pueden violar la Constitu-
cién, la Ley ni los tratados internacionales que refieren al respeto de
los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario.

Es verdad que un Estado tiene el derecho y el deber a fortalecer
su capacidad militar, como un factor de disuasién tanto en lo interno
como frente a hipotéticas amenazas externas, pero lo que es profun-
damente erréneo es creer que se puede renunciar a la dimensién poli-
tica de la busqueda de seguridad que es la negociacién o la diplomacia
(si se trata de problemas de seguridad externos). Por ello, la busqueda
de la seguridad, en un caso como el colombiano, justamente pone
en el primer lugar la solucién politica negociada del conflicto interno
armado, porque una respuesta efectiva a un problema de seguridad es
la respuesta politica, que en el &mbito internacional es la diplomacia
y en lo interno la solucién negociada de los conflictos.

Finalmente, la consolidacién de una sociedad segura, apunta a
resolver los problemas del desarrollo, como la pobreza, el desempleo,
la marginalidad, que se pueden convertir en caldo de cultivo para dis-
tintas formas de violencia y de esta manera generar inseguridad. Por
ello, la mejor manera de consolidar la seguridad en una sociedad es
combinar adecuadamente un Estado fortalecido en el marco del res-
peto absoluto a la Constitucién y la ley, un estimulo permanente a la
solucién negociada de los conflictos y politicas que apunten a resolver
los problemas del desarrollo de la sociedad. Y no caer en la tentacién
facil, equivocada y con tintes autoritarios de los estatutos antiterroris-
tas y las medidas de corte represivo como prioridad.
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Por ello, al proponer la conformacién de nuestro Grupo de Traba-
jo plantedbamos que la democracia, la seguridad y la paz, son temas
relacionados, y en buena medida interdependientes, que hoy por hoy
constituyen aspectos neuralgicos en la comprensién politica, social y
econémica del orden mundial y, por supuesto, de la realidad latinoa-
mericana.

La construccién de la democracia en los paises de América Latina
se enfrenta constantemente a diferentes desafios, provenientes tanto
del pasado autoritario, donde los regimenes dictatoriales frenaron el
desenvolvimiento de las libertades ciudadanas y el desarrollo de las
instituciones democréticas que garantizan estas libertades; como del
actual contexto internacional, donde los modelos econémico y de se-
guridad vigentes van en desmedro del bienestar de la poblacién y del
ejercicio efectivo de libertades y derechos ciudadanos.

Respecto a los regimenes autoritarios y los procesos de transicién
a la democracia en América Latina, encontramos que éstos han sido
disimiles debido a la intensidad en que se presentaron las dictaduras
militares y al actual interés de los gobiernos por sanear los rezagos de
ese periodo. Sin embargo, los Estados de la regién han llevado a cabo
diferentes procesos o cambios, que segiin las particularidades de cada
uno han permitido trazar pasos para la construccién y consolidacién
democratica.

Uno de los aspectos mas importantes para la construccién demo-
cratica que han emprendido los Estados de la regién es la adecuada re-
lacién entre los asuntos civiles y militares, con la subordinacion clara de
las Fuerzas Armadas al poder civil democrdticamente electo. La idea de
no permitir que se involucren los militares en asuntos politicos se ha
convertido en un reto para los gobiernos latinoamericanos. Igualmen-
te, esto conlleva a que los gobernantes civiles asuman la responsabili-
dad de la definicion y conduccion de las politicas piiblicas de seguridad
v defensa. Sin embargo, hay que tener en cuenta que estas relaciones
civico-militares en América Latina tienen procesos de avance distin-
tos, pues se han visto afectados o por las condiciones histéricas de
cada pais o por aspectos sociales, politicos, econémicos, de conflicto,
internacionales y militares.

Las particularidades de cada Estado se ven reflejadas en las agen-
das y politicas que cada uno adopta para hacer frente no sélo a la
construccién de la democracia sino a los temas econémicos, politi-
cos, internacionales y, para el caso que nos atafie, de seguridad. Pero
igualmente, tienden a estar altamente influenciadas en la region lati-
noamericana por las prioridades de la potencia hegemdnica. Las poli-
ticas publicas de seguridad en los paises de América Latina corres-
ponden principalmente a las l6gicas nacionales, esto refleja una débil
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integracién regional para articular politicas regionales, a partir de ca-
racterizaciones disimiles de lo que cada pais considera los principales
riesgos y amenazas.

Por tanto, tampoco se ha estructurado una posicién o un sistema
efectivo de seguridad colectiva. La légica que se presenta es la de su-
perponer los intereses nacionales sin tener en cuenta la importancia
de articular estos a nivel regional, y si se llega a dar una interrelacién
para dinamizar politicas es bilateralmente; “el escenario hemisférico
evidencia una débil integracién e identidad regional, sobre un cam-
po de significativas asimetrias y heterogeneidad estructural en sus
sociedades, economias y sistemas politicos, que dificultan el estable-
cimiento de un orden de intereses comunes en materia de seguridad
regional”.

Las tnicas directrices que podrian identificarse como una homo-
genizacion de la agenda de los paises de América Latina, hasta hace
muy poco, eran las que se trazaban desde los Estados Unidos, pero
esto de entrada pone en cuestionamiento la efectiva consolidacién de
las democracias, ya que al hablar de la importante influencia de la
potencia hegemoénica para trazar la agenda de seguridad de los paises
de América Latina se evidencia el intervencionismo que se puede con-
vertir en un obstéculo para la democracia y la seguridad. El interven-
cionismo o importante influencia de Estados Unidos para la delimi-
tacién de las politicas en la region conlleva a que éstas sean respuesta
a las necesidades de un actor externo, a que se genere una légica de
negociacién bilateral para superar obstaculos y a que se pierdan los
intentos de articulacién a nivel regional.

Sin embargo, debemos reconocer como un elemento muy impor-
tante, a pesar de lo embrionario, la creacién del Consejo Sudamerica-
no de Defensa, liderado por Brasil, pero con la pretensién de conver-
tirse en un espacio de anélisis y debate subregional, de identificacién
de amenazas y desafios comunes y, en la medida en que se consolide,
en un mecanismo de integraciéon dentro del campo de la seguridad y
la defensa.

La seguridad actualmente no se relaciona sélo con los Estados
ni con los aspectos militares, sino que el concepto abarca otros as-
pectos a los que hay que dar respuesta: se habla asi del concepto de
securitizacion. Para los Estados Unidos los temas de narcotréfico y
terrorismo ya no son los tinicos a los que hay que atender en la region;
los sistemas politicos débiles, el ascenso de la izquierda al poder, el po-
pulismo y la falta de transparencia y corrupcién de las instituciones

4 Celi, Pablo 2005 “Nuevas tendencias en seguridad y defensa en América Latina”
en Atlas Comparativo de la Seguridad y la Defensa en América Latina. RESDAL.
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estatales son temas que hay que tener en la agenda de seguridad para
lograr la estabilidad en la regién. Obviamente, esto responde a sus
intereses como potencia global. Los paises de la regién estdn en mora
de hacer una definicion auténoma de cudles son los riesgos o amenazas
que los pueden afectar y a partir de alli definir sus politicas de seguridad
v defensa. Y esto plantea el menor o mayor margen de autonomia en este
campo de las politicas piiblicas.

A pesar de las diferencias entre los Estados de la region, el aspecto
que permitiria dinamizar las politicas de seguridad en estas democra-
cias es identificar las amenazas comunes y buscar respuestas a nivel
regional, ya que por sus caracteristicas estas amenazas no actian en
un solo Estado, sino que se pueden convertir en un problema interno
de fronteras y regional.

Existen distintas visiones para entender la seguridad y para dise-
fiar las politicas de seguridad y defensa en América Latina debido a
esta falta de reconocimiento de las amenazas comunes y de riesgos.
Sin embargo, para la region, en el tema de seguridad y defensa se
identifican tres amenazas principalmente: el terrorismo (a pesar de lo
ambiguo de su definicién y del caracter ideologizado del término), el
narcotréafico y el crimen organizado.

Asimismo, ninguno de estos fenémenos tiene un alcance hemis-
férico y son asumidos de distinta forma por las agendas de seguridad
nacional de los paises de la region. Esto se debe también a que como
se dijo anteriormente las medidas que se toman son especialmente
bilaterales entre paises de la regién y los Estados Unidos.

Es necesario el estudio de estos y otros factores para entender,
interpretar y aprehender la relacién entre democracia, paz, seguridad
y defensa en la region, en la perspectiva de ahondar en las proble-
maticas y formular propuestas o soluciones que logren articular las
tendencias y objetivos de cada Estado en fin del beneficio interno y
regional.

Adicionalmente, es importante destacar que existen en algunos pai-
ses de la region intentos por construir miradas propias acerca de las
amenazas y riesgos y sus propias doctrinas de seguridad y defensa que
ameritan andlisis y valoraciones.

En lo relacionado con la seguridad interna, es igualmente de la ma-
yor importancia el andlisis de los tipo de prioridades que distintos tipo
de sociedades y gobiernos vienen enfrentando y las diferentes estrategias
de respuestas y cémo esto afecta la convivencia ciudadana y la cons-
truccion de democracias. En esta dimension es muy importante una
reflexion critica e independiente de la situacion vivida en sociedades que
tuvieron conflictos internos armados y lograron procesos de negociacion
politica, como el caso de las centroamericanas.
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En los ultimos afios, el estudio en temas de seguridad y defensa
y su relacién con la consolidacién de la democracia y la paz en los
paises de América Latina, ha tenido grandes avances debido al interés
que en los teéricos despierta el andlisis de los cambios que empiezan
a producirse a mediados de los afios setenta tanto en el ambito global
como a escala regional. Entre los cambios internos cabe sefialar el fin
de las dictaduras militares, las transiciones a la democracia en el mar-
co de las transformaciones en el modelo econémico, las negociaciones
de los conflictos internos armados, junto con los retos e impactos -ne-
gativos y positivos- que la globalizacién impone. A nivel internacional,
el fin de la Guerra Fria, trajo consigo el cambio de un esquema bipolar
a uno unipolar en lo politico-militar, y multipolar en lo econémico -asi
como la biisqueda de caminos de ruptura y resistencia- de modo que
surge un nuevo escenario para la formulacién y ejecucién de las poli-
ticas publicas y, por supuesto, un cambio en el modelo de seguridad y
defensa, en la medida en que el enemigo comunista desaparece, lo que
da lugar a la identificacién de otros tipos de amenazas y de manera
concomitante al surgimiento de conceptos alternativos de seguridad
(humana, ciudadana, multidimensional).

En este orden de ideas, la motivacién de estudiar el tema de la
Democracia, Paz y Seguridad en América Latina, es la de proponer
y abrir una puerta al debate donde se desarrolle un estudio integral
no tanto a modo de recopilacién histérica, sino teniendo en cuenta
las incidencias de ese pasado, los cambios estructurales que se pre-
sentan en los paises de la regién, los retos en temas de seguridad que
tienen estas democracias en construccién, la incidencia de las Fuer-
zas Armadas, las perspectivas en politicas publicas, la incidencia que
los gobiernos actuales con tendencias de izquierda tienen y su rela-
cién como una demanda de los ciudadanos para que estas corrientes
contribuyan a la consolidacién de la democracia, y la influencia de la
agenda internacional de seguridad en la regién.

El Grupo de Trabajo busca estimular el andlisis critico e integral
donde los/as investigadores/as, a partir de las experiencias de sus pai-
ses, hagan sus aportes para el conocimiento y entendimiento de par-
ticularidades y lo socialicen con los demés miembros del Grupo para
generar un proceso de retroalimentacién y construccién colectiva de
conocimiento.

A1EJO VARGAS VELASQUEZ
Profesor Titular Universidad
Nacional de Colombia
Coordinador Grupo de Trabajo
“Seguridad en Democracia”
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DOCTRINAS ACTORES E INSTITUCIONES

PERSPECTIVAS JURIDICAS EN EL TEMA DE
SEGURIDAD EN AMERICA LATINA

DIVERSOS FACTORES LLEVAN A PENSAR que la Seguridad debe
ser considerada por si misma como un concepto de categoria superior
en cuanto que el objeto de la seguridad es la proteccién de los dere-
chos de la persona; y no tnicamente referido a los temas habituales
de defensa, seguridad interior u otros como “proteccién civil” que, por
cierto, lo incluyen pero no lo agotan. Esta premisa es una exigencia de
la compleja realidad actual, donde la interconexién y multidimensio-
nalidad de los problemas de seguridad, alentados por la globalizacién,
han vulnerado a las sociedades individualizando cada vez mas las si-
tuaciones y las respuestas. De alli la necesidad de contar con sistemas
institucionales que alcancen legitimidad social, coherencia juridica y
eficiencia para construir ciudadanias con capacidad de demandar sus
derechos y estados dispuestos a cooperar frente a amenazas y desafios
de caracter comun.

Todo ello se vuelve mas evidente al encararse procesos de reforma
institucional, como la elaboracién de nuestras estrategias nacionales
de seguridad, inscritas en leyes o diversos dispositivos, que transcu-
rren actualmente en varios paises América Latina, la mayoria de los
cuales han mantenido hasta hoy las estructuras de seguridad nacio-

* Pontificia Universidad Catdlica del Pertt PUCE.
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nal de las dictaduras militares. Muchos de estos paises han experi-
mentado crisis politicas severas hasta no hace poco y el recambio de
la generacién de lideres civiles no esta exento, en algunos de ellos,
de tendencias nacionalistas marcadas, proclives a cambios radicales,
donde, aunque con sentidos diversos al pasado, se vuelve a reeditar la
féormula seguridad y desarrollo!.

Especialmente en América del Sur es notoria la busqueda de una
suerte de independencia relativa con respecto a las posiciones adop-
tadas por los organismos internacionales, como la Organizacién de
Estados Americanos que en la Conferencia de México, llevada a cabo
en octubre de 2003, definié la politica de Seguridad Hemisférica sin
tomar en cuenta la influencia que sobre tales definiciones ejercia la
politica de seguridad norteamericana en la regiéon (Oppenheimer,
2003)2. Existe la sensacién de que los limites de los derechos humanos
fueron forzados notablemente en la proclama de la lucha contra el
terrorismo como eje de la politica hemisférica de seguridad, a costa de
la estabilidad de las instituciones juridicas. Si bien no son unanimes
estas reacciones, han conducido, poco a poco, a definir posiciones su-
bregionales mas especificas, como la representada por el Consejo Sud-
americano de Defensa (UNASUR), asi como los nuevos alineamientos
geoestratégicos que incluyen alianzas en materia de defensa con pai-
ses que, hasta hace poco, no participaban directamente en el ambito
regional, como China, Rusia, Francia, Inglaterra e Iran.

En esta ponencia se tratard de discutir un conjunto de ideas y
tendencias doctrinarias sobre el tema de la Seguridad que toman en
cuenta la complejidad de la cuestion y la necesidad de un abordaje sis-
témico de sus componentes y dimensiones. Consideramos ttil sefialar
las consecuencias positivas de una discusién conceptual de este tenor
que integre dimensiones juridicas para generar consensos minimos,
estructuras semejantes o compatibles a nivel bilateral o regional, en el

1 Varios paises han emprendido reformas en el campo de las instituciones de Segu-
ridad. Venezuela expidi6 la Ley Organica de Seguridad de la Nacion el 18 de diciem-
bre de 2002. México publicé la nueva Ley de Seguridad Nacional en el Diario Oficial
de la Federacion el 31 de enero de 2005, Mientras que Argentina expidié en 2006
la reglamentacién de la Ley de Seguridad Interior (N° 24.059) de 1992 mediante
Decreto 727/2006. Actualmente, el Ecuador encara la reforma a la Ley de Seguridad
Nacional expedida por la dictadura militar en agosto de 1979.

2 Oppenheimer comenta una encuesta de Zogby Internacional que muestra que un
87% de los formadores de opinién en América Latina tienen una imagen negativa de
Bush. Aunque actualmente el 60% de los latinoamericanos conserva una imagen pos-
itiva de Estados Unidos, la cifra cay6 del 71% en el ano 2000, segiin la encuesta. del
Latinobarémetro. Por su parte, el informe de la encuesta 2006 del Latinobarémetro,
publicada en 2008, sefala que el promedio de la regién sobre la aceptacién del Presi-
dente Bush es de 4.6/10.
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marco de una posible cooperacién dentro de una nueva “arquitectura”
de seguridad.

UN CONTEXTO CONFLICTIVO
Situaciones conflictivas, que van mas all4 de las tensiones diplomati-
cas, se han suscitado entre varios paises latinoamericanos?. Para des-
activar los recientes conflictos, la Organizacién de los Estados Ame-
ricanos (OEA), que como se dijo antes ha quedado maés lejana de los
intereses de seguridad de los paises de América del Sur, ha cedido un
considerable liderazgo a entidades politicas subregionales mas recien-
tes, como la UNASUR que ha demostrado efectividad también para
mediar en delicados problemas politicos internos, como es el caso de
la crisis boliviana de octubre de 2008*.

En el trasfondo geopolitico y econémico mundial se mueven nue-
vos y dindmicos ejes de poder de diverso signo, tal es el caso del re-

3 Cabe citar entre los de mayor gravedad el suscitado entre Ecuador y Colombia,
cuando el 1 de marzo de 2008 las fuerzas colombianas bombardearon un campa-
mento de las FARC, ubicado en el punto de Angostura, provincia de Sucumbios,
al noreste del territorio ecuatoriano. Este acontecimiento provocé la ruptura de
relaciones diplomaticas. En general, diversas protestas ecuatorianas se generaron
desde 2002, cuando se empez6 a ejecutar el Plan Colombia y sus operaciones que
desbordaron el suelo colombiano en persecucion de los insurgentes, especialmente
de las FARC, y se inici6 la destruccion de los plantios de coca por medios quimicos.
Estos conflictos han sido similares a otros denunciados por los paises colindantes al
desbordar elementos del conflicto hacia las fronteras vecinas. Segtiin ACNUR (2008),
Ecuador registra la mayor cantidad de refugiados y desplazados por causa del con-
flicto colombiano. Sus datos indican que la cifra de colombianos que piden asilo en
Ecuador se increment6 de sélo 413 solicitudes en 2000 a 4.275 en 2001 y a 6.270 en
2002. En total, hubo mas de 16.000 colombianos que solicitaron asilo en Ecuador
desde comienzos de 2002. En 2003, el gobierno ecuatoriano reconocié la condicién
de refugiado a 4.225 solicitantes de asilo. Segiin la misma fuente, desde enero de
2000 hasta diciembre de 2005, 36.665 personas solicitaron asilo en Ecuador, el cual
fue concedido a 11.492 refugiados.

4 “El 15 de septiembre, mientras la prensa occidental estaba enfocada en la expul-
si6én de los embajadores y el Departamento de Estado pronunciaba alegaciones sobre
los vinculos entre las drogas y el terrorismo, una revolucién sin bombas ni platillos
se llevo a cabo en el infame Palacio de La Moneda de Chile. La Presidenta de ese pais,
Michelle Bachelet, presidenta Pro-tempore de la UNASUR, convocé una reunién de
emergencia para discutir la situacién en Bolivia con el Presidente Morales. Bachelet
les dio a los presidentes visitantes una gira por el palacio gubernamental, sefialan-
doles la sala donde el Presidente Salvador Allende tomé su propia vida con las pa-
labras: “Tengo fe en Chile y su destino”. El Presidente Allende se suicidé mientras
estaba siendo atacado por las tropas de Augusto Pinochet durante el golpe militar
del 11 de septiembre de 1973. El mensaje de la gira estaba claro. En 1973, no habia
una organizacion de estados latinoamericanos dispuestos a apoyar a un presidente
de izquierda, electo de forma legitima, enfrentando un intento de golpe de estado en
su propio pais. Ahora si hay una” (Phillips, 2008).
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surgimiento de Rusia como potencia energética y militar, y el papel
de los gigantes econémicos emergentes, China e India, con relaciones
importantes en América Latina. En esta regién, Brasil se proyecta con
capacidad para aglutinar ejes de integracién econémica y estratégi-
ca, y quizds como un espacio de mediacién entre las posiciones de
América del Sur y de los Estados Unidos, percibido desde aqui como
una potencia cada vez mas lejana. Venezuela mantiene un alto perfil
en la economia mundial al ser una potencia energética; pero también
por su actitud cuestionadora de la politica norteamericana, con la que
ejerce una notable influencia sobre algunos gobiernos latinoamerica-
nos. Han aparecido nuevos vinculos extracontinentales con la regién,
como Rusia, Francia y China, sobre todo en aspectos militares y de
armamento. Francia ha aumentado su interés por la regién recono-
ciéndose como participe del espacio geopolitico latinoamericano en
la Guyana francesa, colindante con Brasil y las Islas Martinica Guada-
lupe, y otras en el Caribe.

La opinién publica mundial se extiende a través de la tecnologia
de la informacidn y el proceso de globalizacién amplia cada vez mas
no soélo los espacios geograficos y mentales sino también la percep-
cién de los horizontes estratégicos. Esa situacién ha favorecido la pér-
dida de la “inocencia” estratégica basada en las alianzas geopoliticas
que se configuraron después de la Guerra Fria, donde los estados en-
tonces existentes se alinearon mas por el temor a las incertidumbres
del orden mundial naciente que por convicciones profundas en sus
intereses en ellos®. Las convergencias existentes, practicamente des-
articuladas, mas que confianza, dejan traslucir suspicacias sobre la
presencia de agendas ocultas, y desde esta perspectiva han sido exa-
minadas iniciativas como las del libre comercio y la ayuda militar de

5 Nos referimos tanto al Bloque Occidental como al Soviético. Los estados pequetios
participaron marginal y dependientemente en las alianzas. En Occidente se dio una
clara divisién de funciones: mientras Estados Unidos se reservé la defensa militar
frente a amenazas extracontinentales (sobre todo del comunismo), las Fuerzas Ar-
madas de los paises subordinados de la Alianza debian ocuparse de la seguridad
interna. Estilos y estructuras militares de América Latina se acondicionaron al siste-
ma norteamericano. La defensa, en general, quedé supeditada al sistema de defensa
de los Estados Unidos, siendo relevante la presencia del Comando Sur en América
Latina. La discusién sobre los temas de Seguridad y Defensa fue constrefiida a los
ambitos castrenses y fuera del alcance de los estamentos civiles de la politica y de la
academia durante la etapa de consolidacién de la alianza, hasta 1989 cuando termina
la Guerra Fria. Entre las consecuencias negativas puede estar el debilitamiento de
la capacidad de decisién de los estados en estos campos; también de los sistemas
de seguridad nacional en sf mismos, convirtiéndose en sistemas precarios que en-
globan todo y militarizan en su totalidad el conjunto de precauciones del Estado
sobre amenazas y desafios a la seguridad interna y externa, incluyendo los sistemas
de inteligencia.
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los Estados Unidos para la lucha contra las drogas, s6lo por enunciar
las mas inmediatas.

En cuanto a la seguridad interna, también la situacién en Améri-
ca Latina presenta datos cada vez mas preocupantes. Segtn el Infor-
me del Banco Mundial, en 2002 la tasa de homicidios de América del
Sur por 100.000 habitantes estaba ya en el orden de 25 hxcmh; la de
Centroamérica, en 22 hxcmh y la del Caribe en 30 hxcmh; mientras
que en Europa Central y Occidental estaba en 2 hxcmh y en América
del Norte en 7 hxcmh (BID, 2007).

En la Cumbre sobre Seguridad Publica convocada por la OEA y
realizada en México el 8 de octubre de 2008, se analizaron los resul-
tados del Latinobarémetro 2008, concluyendo que los problemas de
inseguridad es una de las “principales amenazas para la estabilidad,
el fortalecimiento democratico y las posibilidades de desarrollo de la
regién”®. El problema es que en esta transicion, los estados latinoa-
mericanos no tienen las capacidades institucionales necesarias para
hacer frente a tales problemas, a no ser recurriendo nuevamente al
empleo de las fuerzas militares. Salvo en Argentina —pais que mas
tempranamente diferenci6 entre la defensa y la seguridad interior al
aprobar las Leyes de Defensa Nacional y de Seguridad Interna-7, en los
demas paises no siempre las politicas y los mecanismos utilizados son
consecuentes ni con las teorias ni con las lecciones del pasado?.

6 Los datos aportados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) demuestran
que: el 38% de los latinoamericanos fue victima de un delito en 2007, mientras que
en 1995 esa cifra era del 29%. Hay en América Latina un policia por 650 a 700 habit-
antes, mientras que en Europa la proporcién es de uno por cada 400. La inseguridad
le cuesta a la region el 15% del PIB latinoamericano. El trafico de drogas procesadas
generan 320 mil millones de délares al afio. 900 toneladas de cocaina, con un valor de
60.000 millones de délares, se elaboran en la subregién andina del continente, segiin
cifras de la ONU (BID, 2007).

7 Enreferencia a las Leyes argentinas de Defensa Nacional de 1988 y de Seguridad
Interior N° 24.059 expedida en 1992. La reglamentacién de la Ley de Seguridad Inte-
rior fue expedida en 2006 por decreto 727/2006.

8 Frente al recrudecimiento del crimen organizado y el narcotrafico, las autori-
dades de México, Centroamérica en general, e inclusive Brasil, han recurrido al em-
pleo de las fuerzas militares en la seguridad interna; las fuerzas armadas son utili-
zadas para la estabilizacién politica en Venezuela. En Ecuador se acude a ellas para
solucionar problemas de corrupcién administrativa. Aqui la Armada estd a cargo
de la administracién de actividades estatales en produccién y comercializacién de
petréleo (Petro Ecuador); la fuerza terrestre en construccion ya reparacion de car-
reteras. Los disturbios en las poblaciones de la Amazonia son controlados por los
militares. Pero a diferencia del pasado, cuando el tema estaba tacitamente conge-
lado en el &mbito militar, ahora se tiende a nombrar ministros civiles de defensa. La
Asamblea Nacional Constituyente (noviembre 2007-agosto 2008) ha sido un espacio
donde militares y policias han acudido con sus propuestas; y las mesas constituy-
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En la cumbre mencionada se sefial6é que si bien la regién cuenta
con mecanismos como la Convencién Interamericana contra la Fabri-
cacién Ilicita y Trafico de Armas de Fuego, Municiones y Explosivos
(CIFTE), estos no son suficientes y se mantienen “serias dificultades”
en materia técnica e institucional para enfrentar el problema de la de-
lincuencia organizada. No existen mecanismos de discusién de politi-
cas globales de seguridad publica. La sugerencia fue crear “un espacio
permanente y acuerdos hemisféricos para identificar raices profundas
del fenémeno global y alcanzar consensos”, sobre todo en materia de
reforma de las instituciones policiacas (La Nacién, 2008).

Ademas de los grados de coherencia que puedan tener para cada
uno de los paises de la regién los enfoques sobre Seguridad que se
estan elaborando, asi como también el disefio de los instrumentos ju-
ridicos, leyes y/o politicas de seguridad nacional en reemplazo de las
preexistentes, concebidas por las estructuras militares durante y para
los efectos de la Guerra Fria; puede generar preocupaciones la falta de
acuerdos o concordancias doctrinarias, al afectar también a las posi-
bilidades y mecanismos de cooperacién en seguridad y defensa entre
paises vecinos o concurrentes en un mismo espacio geopolitico®’.

HACIA UNA VISION JURIDICA Y SISTEMICA

DE LA SEGURIDAD. NUEVOS ENFOQUES

En América Latina, por diversos factores pero especialmente por sus
relaciones bilaterales con Estados Unidos —que en la tltima década ha
estado centrada en las agendas que la potencia queria posicionar con
el uso de la fuerza, en especial la lucha contra el terrorismo-, no se han
desarrollado la dimensiones juridicas necesarias para que los Estados
puedan contar con un concepto superior de seguridad que se centre

entes han contado con sus propios insumos, de modo que, al contrario también del
pasado, no han sido los militares quienes han “puesto los textos”. Pero cada politica
de seguridad en estos paises tiene sus propias connotaciones y adjetivos particulares:
Colombia ha denominado a su politica como “Seguridad democratica”; Venezuela ha
lanzado la Ley de Seguridad y Soberania; en Ecuador se prepara la Ley de Seguridad
Democritica y Soberana, donde los atributos se vinculan con mensajes de contenido
determinado, en referencia a la forma de entender su posicién en la region.

9 En este contexto, el bombardeo del ejército colombiano al campamento de las
FARC en territorio ecuatoriano ocurrido el 1 de marzo de 2008 ha revelado de golpe
no so6lo la profundidad de los desencuentros entre gobiernos de la subregién andina,
sino que ha sacado a la luz los problemas reales de seguridad y defensa que encara
Ecuador en la zona fronteriza. A juicio de muchos, este suceso, ademas de descubrir
la debilidad de los esquemas de defensa del pais, permitié que afloren dudas sobre
estructuras subyacentes a la vinculacion de las fuerzas de defensa y seguridad ecu-
atorianas, que es preciso esclarecer. Resalta el peso de los antiguos esquemas, frente
a la falta de referentes proporcionados por una politica nacional propia.
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en la persona y desde el cual organizar una estrategia integral para
prevenir, gestionar y mitigar las situaciones de crisis y sus impactos
en la sociedad. Esta perspectiva no seria sélo aplicable en el caso de
las amenazas y riesgos no militares y complejos que son los mas re-
currentes en la actualidad, sino también en los conflictos armados. El
tema de los derechos como eje del disefio de las estructuras y mecanis-
mos para el manejo de la seguridad obliga a los gobernantes a tomar
decisiones responsables, pues las causas de los derechos humanos no
prescriben y han adquirido mayor solidez institucional.

Mientras que una perspectiva sistémica dotaria a las politicas, es-
tructuras institucionales, mecanismos y dinamicas de la capacidad de
entender no solo las relaciones reciprocas, sino también los limites
entre defensa, seguridad interior, gestién de riesgos naturales y las
otras dimensiones de la seguridad que resaltan de los procesos de glo-
balizacién (seguridad ambiental, econémica y otras), facilitando tan-
to la investigacién de las causas como la gobernanza de las politicas y
la cooperacién internacional.

Algunos paises europeos —Paises Bajos, Alemania, Reino Unido,
Francia— ademas de los Estados Unidos, han tendido a elaborar estrate-
gias nacionales de seguridad con algunas de las caracteristicas mencio-
nadas para afrontar los nuevos riesgos de seguridad. “Los responsables
de Defensa comenzaron a aligerar sus conceptos complejos de defensa
nacional y abrirse a los aspectos mas diplomaticos de la cooperacién
internacional como el control de armamento, el desarme o la asistencia
internacional, mientras que los aspectos militares se reconducian a las
misiones internacionales de apoyo a la paz. Los responsables de Inte-
rior se abrieron a la cooperacién internacional y crearon nuevos foros
de seguridad donde socializar su interdependencia en materia policial,
aduanera, y de inteligencia. También han combinado ocasionalmente
sus capacidades recurriendo a las fuerzas armadas y a los servicios de
inteligencia para apoyar a las fuerzas policiales en los grandes aconte-
cimientos deportivos, la proteccion de las cumbres internacionales o el
control de traficos ilicitos, mientras que fuerzas policiales han salido al
extranjero a prestar asistencia o estabilidad”'.

Las ESN describen la visién de cada gobierno sobre los riesgos y
amenazas que acechan a su sociedad y la forma en la que piensan pro-
porcionar seguridad al Estado y a sus ciudadanos. Contienen, al menos,

10 En abril de 2007 apareci6 la estrategia de seguridad nacional holandesa: Strategie
nationale veiligheid. En marzo de 2008 el Reino Unido publicé su primera estrategia
de seguridad nacional: The National Security Strategy of the United Kingdom: Security
in an Interdependent World. Por tltimo, Francia ha publicado ese mismo afio su libro
Blanco de Défense et Sécurité National (Arteaga, 2008).
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un concepto de seguridad nacional, una valoracién de los problemas de
seguridad que la afectan, los instrumentos con los que se cuenta y las
medidas que se deben adoptar. Existen rasgos comunes en las nuevas
ESN. Casi todas equilibran los componentes de las agendas de segu-
ridad dando igual importancia a la defensa, la seguridad exterior y la
proteccién civil, salvo Francia que persiste, por su tradicién, en dar un
peso mayor a la defensa. En todas, el concepto de Seguridad emerge
como un concepto superior que desplaza a los otros (defensa, seguridad
interior, proteccién civil) y senalan que el objeto de la seguridad es la
proteccién de la persona. La proteccién ya no incluye sélo el catdlogo
de manifestaciones de los posibles riesgos, sino también de los feno-
menos que los provocan o agravan (globalizacién, cambio climatico,
competicién por energia, pobreza, gobernanza desigual o mala, riesgos
demograficos). Asimismo, se amplia el espacio temporal de la actuacién
gubernamental (no sélo debe responder a los riesgos cuando se mani-
fiestan —reaccién- sino anticiparse a ellos y sus causas —prevencién-y
sobreponerse a sus efectos —recuperacion-) (Arteaga, 2008).

Cualquier estrategia debe explicar cémo va a articular los recur-
sos disponibles con los objetivos adoptados. Todos determinan que las
politicas existentes deberan adaptarse a las orientaciones de la nueva
Estrategia General en un proceso de ajuste de instrumentos, compe-
tencias y recursos estatales al nuevo concepto de Seguridad, que no
es el concepto de Seguridad Nacional; este concepto se refiere a que
el principio la responsabilidad que le compete al Estado y el objeto
de las acciones de Seguridad tiene como referente a la persona y sus
derechos. Hay un desplazamiento en cuanto al objeto desde el Estado
hacia la persona (no sélo al ciudadano).

En América Latina el pasado cuenta y los cambios son mas difici-
les de procesar. En el contexto de la Guerra Fria, primé la idea genérica
de la Seguridad como sinénimo de defensa estratégica del orden hege-
moénico occidental encabezado por los Estados Unidos. En los paises
del continente, llegé a confundirse o fusionarse la seguridad externa
(defensa) y la seguridad interior (seguridad publica y orden publico).
Invariablemente, aunque en diversos grados, esa definiciéon “militari-
zada de la seguridad”, otorgé a las fuerzas armadas —portadoras de la
emblematica funcién de defender el patrimonio territorial de la na-
cién- potestades ilimitadas para actuar en la politica constituyendo
gobiernos y dictaduras militares. El estrecho margen conceptual de
la Seguridad habia borrado un conjunto de diferencias importantes,
no sélo seménticas sino politicas, considerandolas como sinénimos o
como relaciones intrinsecas. El binomio desarrollo-seguridad consti-
tuy6 la base ideoldgica para el desempefio de los gobiernos militares
en América Latina en multiples funciones.
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Todavia se sostienen estas posiciones debido al arraigo de la cul-
tura militarista en la sociedad, pero empieza a aceptarse que si bien el
desarrollo favorece a la seguridad y la seguridad favorece el desarro-
llo, no significa ciertamente que el desarrollo tenga que ser manejado
con criterios de seguridad. Pero en estos paises, desde el fin de la Gue-
rra Fria, se empez6 a recibir las influencias de nuevos enfoques que
venian de la academia europea, los cuales podriamos identificarlos
como tradicionalistas y criticos. Para los tradicionalistas el concepto
de Seguridad debe entenderse en relacién al campo militar; y para los
ampliacionistas y criticos “Seguridad es una condicién relativa de pro-
teccion, en la cual se es capaz de neutralizar amenazas identificables
contra la existencia de alguien o de alguna cosa” (Buzan, et al, 1998).
Segin Barry Buzan (Sisco Marcano, Claudia y Olaguer Chacén, Mal-
donado 2004), esas amenazas no sélo corresponden a lo militar; tam-
bién pueden ser problemas medio ambientales, econémicos o socia-
les. Por lo tanto, Seguridad se define como “una condicién de hallarse
seguro ante amenazas, problemas, riesgos o desafios, sobre los cuales
tnicamente tenemos la percepcién de tales”!!.

En términos generales, se puede pensar que la percepcién sobre
las amenazas, riesgos, desafios o problemas més o menos inminentes,
es una dimensién subjetiva. Sin embargo, debemos considerar medi-
das objetivas para materializar formas concretas v, si es necesario, per-
manentes, de manera tal que podamos enfrentar las eventualidades
que ocurran o lleguen a ocurrir. (Quién o quiénes son los sujetos que
arbitran esas medidas? Las percepciones de inseguridad son muiltiples,
lo que lleva al tema de quién establece las “agendas” y quién o quiénes
arbitran medidas al respecto, aspecto que comporta diversos niveles
de organizacién (Buzan, 1998). Segun los ampliacionistas se supone
que son las personas, los grupos sociales y la nacién. Segun los tradi-
cionalistas son las fuerzas armadas. Estas expresiones, comparandolas
con las nuevas estrategias de seguridad en proceso de definicién en
estos ultimos cuatro afios, pierden pertinencia, pues en una situaciéon
de extrema vulnerabilidad, como la que atraviesan las naciones en el
mundo, se requiere de una voluntad politica legitimada para convertir

11 Barry Buzan, del Instituto de Copenhague, es el tedrico actual mas acudido por
los oficiales gubernamentales encargados de los disefios institucionales de la Segu-
ridad en la Unién Europea. “Su trabajo se centra basicamente en: los estudios de
seguridad desarrollados en la Escuela de Copenhague (Copenhague Peace Research
Institute [COPRI] y el desarrollo de una teoria del sistema internacional y el orden
mundial”. “Su idea mejor conocida [de la Escuela] es la sociedad internacional, la
cual existe como un tipo de via media, una posicién de enlace entre el realismo y
el liberalismo” (Sisco Marcano, Claudia y Olaguer Chacén, Maldonado 2004). Los
textos entrecomillados son de la mencionada autora.
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una percepcién en una verdadera agenda de seguridad y desencadenar
las respuestas posibles. Mas atin, para efectos de la Seguridad “las per-
cepciones” tienen que ser establecidas lo mas racional y objetivamente
posible por sistemas de inteligencia e informacién que usan medios
cada vez mas sofisticados tecnolégicamente, aunque el recurso huma-
no sigue siendo fundamental. Estas percepciones pueden alcanzar ma-
yor legitimidad si le logra transmitir a la sociedad el mensaje de que el
objeto de la seguridad son las personas y no el propio Estado.

Una consecuencia no esperada de la inclusién de la “perspectiva
civil” y “académica” en las discusiones sobre Seguridad ha sido la am-
pliacién inusitada del concepto, hasta el punto de hacer dificil la tarea
de sefialar las responsabilidades especificas de los agentes estatales y
no estatales en la conduccién de las concernientes politicas. Tanto la
Unién Europea como la OEA han considerado el cardcter “multidi-
mensional, transfronterizo y comprehensivo” de las amenazas, riesgos
y desafios a la Seguridad. Pero en el contexto europeo, con estados de
derecho mas avanzados, ha sido maés facil sefialar, junto a las extensas
agendas de amenazas, riesgos y desafios a la seguridad, los correspon-
dientes agentes responsables de proveerla. No ocurre esto en América
Latina, donde los esfuerzos de la OEA, expresados en sus Conferen-
cias de Seguridad, han convivido con mecanismos que presionan por
mantener conceptos indiferenciados y ambigiiedades.

Respecto a la OEA, Raul Benitez Manaut'?, en un analisis sobre
la Conferencia realizada en México en el afio 2003 —considerada em-

12 Benitez Manaut (2007) explica que en la Conferencia Especial sobre Seguridad,
organizada por la OEA los dias 27 y 28 de octubre de 2003 en México, “a mas de las
amenazas tradicionales” se enuncian un gran listado de amenazas, la mayoria de las
cuales no corresponde enfrentar a las fuerzas armadas. Entre las principales “ame-
nazas tradicionales” a la seguridad estan:

1.— Defensa de la soberania (territorio).

2.— Integracién y comunicacién del territorio.

3.- Seguridad colectiva en tres niveles: mundial, hemisférica, regional.

4.— Contrainsurgencia, como continuacién de la estrategia contra el comunis-

mo durante la Guerra Fria. Actualmente sé6lo sigue vigente en Colombia, y en

menor medida en Pert.
Mientras que el listado de “Nuevas amenazas” incluye: 1) El terrorismo, el crimen
organizado trasnacional, el narcotrafico, la corrupcion, el lavado de activos finan-
cieros y el trafico ilicito de armas; 2) la pobreza extrema y la exclusién social; 3) los
desastres naturales y los de origen humano, el VIH-SIDA; 4) la trata de personas;
5) los ataques a la seguridad cibernética; 6) el transporte de materiales peligrosos;
y 7) la posesion de armas de destruccién masiva por terroristas. Por ello, las fuer-
zas armadas, en su accién cotidiana, asumen nuevas misiones que se agregan a las
tradicionales. Lo hacen en concordancia directa con el USA Comando Sur, sin que
las decisiones de este tipo tengan necesariamente la aquiescencia de las autoridades
civiles de los respectivos paises.
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blematica en su género-, advierte sobre la inusitada extensién de las
agendas de seguridad y las confusiones al agregar “nuevas misiones” a
las tradicionales de las fuerzas armadas “en concordancia directa con
el USA Comando Sur, sin que las decisiones de este tipo pasen necesa-
riamente por las autoridades civiles de los respectivos paises” 3.

Estos mecanismos refuerzan constantemente los planteamientos
tradicionales propios de la Guerra Fria, y las estructuras militares se
resisten a dejar en manos de los responsables politicos civiles el ma-
nejo de vastos espacios no militares de la seguridad —como la defensa
civil y la seguridad publica-. Antes, los militares aceptaban tacitamen-
te que la “verdadera” seguridad, fundamentalmente militar, del he-
misferio estaba a cargo de los Estados Unidos. En América Latina, los
conceptos indiferenciados de seguridad, que no pongan a la defensa
en el debido lugar que le corresponde, conducen fatalmente a la re-
militarizacién de la sociedad y la desprofesionalizacion de las FF.AA.,
dado que si la Seguridad es todo, la seguridad, en definitiva, no es
nada; y cuando se escucha la palabra “seguridad”, en América Latina
se entiende automaticamente que es una tarea de los militares. En-
tonces, esta cuestion de los conceptos de seguridad se transforma en
un mecanismo para que las FE.AA. ejerzan el gobierno real del pais”
(Ugarte, citado por Garcia, 2007).

LA INCLUSION DE LAS DIMENSIONES ]URfDICAS EN

LOS CONCEPTOS DE LA SEGURIDAD, BAJO PARAMETROS

DE LA SEGURIDAD HUMANA

Las propuestas recientes, algunas de las cuales hemos mencionado, se
basan en la idea de que efectivamente sélo los estados soberanos tienen
la capacidad y legitimidad para sefialar las agendas de seguridad, y la
organizacion pertinente de los recursos nacionales para obtenerla. El
orden internacional es un sistema de Estados, de modo que cualquier
arquitectura de cooperaciéon en seguridad implica aspectos juridicos
basicos. En los estudios de seguridad, han estado ausentes las dimen-

13 Observadores de la Conferencia reciente de Ministros de Defensa, realizada en Ca-
nad4, advierten que decae el interés de los paises latinoamericanos en este foro. Asi lo
explica Fabian Calle en la VIII Conferencia de Ministros de Defensa de América: “La
crisis de un mecanismo hemisférico”: “Para empezar, bastaria citar la inasistencia a
dicha Conferencia de los ministros de Defensa de Brasil, Venezuela y al menos un
par de paises mas de Sudamérica” [...] “La inexistencia de objeciones sustanciales,
asi como la unanimidad final sin enmiendas lograda en Banff, ponen en evidencia
el interés de todas las partes de no escalar o dramatizar estas divergencias, y luego
cada uno operar en el ambito bilateral, subregional y regional como le convenga y
llegado el caso actuando en contra de muchos de los principios formales acordados
en el ambito hemisférico. (Calle, 2008).
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siones juridicas que han sido introducidas mas recientemente (Barry
Buzan, 1998) con el concepto de Seguridad Humana, propuesto por
Amartya Sen y recogida por Koffi Annan en el marco de la Asamblea
General de las Naciones Unidad en 1996. El concepto de “Seguridad
Humana” ha reemplazado, en la Posguerra Fria, al de Seguridad Na-
cional, para todos los efectos de la arquitectura juridica del sistema
internacional basado en el derecho. (Foro Mundial Barcelona, 2004).

Diversos paises como Canada, Japén, Sudafrica (también Ecua-
dor, recientemente en la Constitucién actual de 1998), lo han asumido
como concepto central de sus Constituciones. Su importancia fue re-
levada en el Foro Mundial de Barcelona 2004 como herramienta para
un desarrollo mundial sin violencia y para la convivencia pacifica de
las naciones y los pueblos. El concepto de Seguridad Humana esta
asociado con la proteccion de las condiciones basicas para el desarro-
llo y disfrute de los derechos de las personas sin distincion de género,
raza o cultura. Refiere a un conjunto de obligaciones juridicas que
pueden ser posibles, justamente, porque requiere de una voluntad po-
litica, porque es un objetivo politico.

Frente a la necesidad de establecer nuevos parametros de orga-
nizacién y operatividad de los sistemas de Seguridad que respondan
a los criterios de la Seguridad Humana, podria ayudar el ejercicio de
pensar en la Seguridad como un sistema complejo, donde la reduc-
cién de la complejidad pasaria necesariamente por la consideracion
de sus dimensiones internas como subsistemas especificos y a la vez
interrelacionados. Este ejercicio puede facilitar también el reconoci-
miento de la naturaleza juridica de cada 4mbito de la Seguridad, con
el consecuente sefialamiento de las misiones civiles, policiales, mili-
tares y otros actores dentro de ella. También la formulacién de las
doctrinas de empleo de las fuerzas, aumentando la interoperatividad
e interrelaciones entre las instituciones estatales que las contienen,
pero sin disminuir las diferencias entre ellas. A nivel interestatal se
podrian potenciar los esfuerzos y convergencias para efectos de una
mayor cooperacion binacional o regional si se llegan a establecer con-
sensos minimos y equivalentes sobre los conceptos y estructuras'.

Este ejercicio no deja de tener connotaciones politicas para los
Estados y para el reconocimiento de su independencia y soberania en
el plano de su participacién en arreglos o sistemas de seguridad, ya

14 No se quiere decir con esto, que se podria utilizar indiscriminadamente a las fuer-
zas militares para misiones de seguridad interior, o algo por el estilo. Los decisores
politicos siempre tendrian que pensar en que hacerlo llevaria a la posibilidad cierta
de vulnerar los derechos de las personas al poner frente a ellas una fuerza sobredi-
mensionada.
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sean bilaterales o multilaterales. Tomemos en cuenta que si examina-
mos solamente los resultados de las dltimas Conferencias de minis-
tros de defensa de las Américas (2002, 2004, 2006 y 2008 —el ultimo
en Canada-) encontraremos que frente a las presiones de los Estados
Unidos —con influencias en América Central, el Caribe, Colombia y
Pert- por disminuir las diferencias entre seguridad interior y defensa,
priorizar el marco hemisférico de Seguridad y ampliar las misiones
militares, la mayoria de los sudamericanos se inclinan, por lo contra-
rio, es decir, por marcar las preferencias segtn los arreglos regionales
como el Consejo de Defensa Sudamericano.

CATEGORIAS Y NIVELES EN LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
En esto, como en otros aspectos de la seguridad internacional, estable-
cer equilibrios y mecanismos de cooperaciéon -no de subordinacién—
puede resultar un desafio importante. Integrar las dimensiones juridi-
cas ayudaria a delimitar los espacios o &mbitos de la seguridad también
como campos juridicos especializados, incluir dentro de sus jurisdic-
ciones a las instituciones de justicia correspondientes (en los ambitos
nacional, regional y mundial) y a actuar en concordancia. Dentro de
esta concepcién, partimos del supuesto de que el Estado es el sujeto
seguritizador por excelencia, pues le cabe la responsabilidad juridica
de representar a la nacién, de rendir cuentas en el marco del sistema
internacional de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional
Humanitario y de organizar los recursos institucionales que aseguren
la governanza de la Seguridad. Tomamos en cuenta, también, algunas
dimensiones expuestas mas arriba acerca de las tendencias actuales
de definir Estrategias Nacionales de Seguridad basadas en complejos
consensos nacionales; esto es, en limites aceptables de legitimidad so-
cial, en cuanto politicas publicas y como base de arreglos regionales o
subregionales que puedan generarse en esta materia'®.

Con fines de facilitar el disefio de la arquitectura institucional —en
el marco nacional- se podrian hacer distinciones conceptuales como
las siguientes:

a. El concepto inclusivo de Seguridad, el cual remite a los principios
doctrinarios que orientan la actividad y el soporte institucional en
los derechos de las personas. Las medidas y el uso de recursos se

15 Estas reflexiones difieren de la metodologia expuesta por Barry Buzan en los es-
tudios sefialados acerca de los complejos y las unidades de Seguridad y de la imposi-
bilidad de que regiones como América Latina pudieran conformar “complejos de
seguridad”. Al contrario, la realidad nos muestra que esto es posible, o por lo menos
esta dentro de las potencialidades de la regién.
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orientardn igualmente dentro de una visién de convivencia en el
marco de los derechos con otros Estados vy sociedades'®.

b. Las dimensiones de la Seguridad —conceptos y sistemas— que im-
plican el manejo del principio de precaucion, y remiten a procesos
de toma de decisiones, admitiendo la posibilidad de riesgos y las
consecuencias potenciales de la inaccién. En este campo, se po-
drian manejar las seguridades que tienen que ver con las politicas
publicas y que no requieren, para su conjugacion, el uso directo
de las fuerzas del Estado, por ejemplo: la seguridad alimentaria,
la seguridad sanitaria y “la seguridad econémica”, tan importante
actualmente, dada la crisis mundial.

c. La Seguridad que implica la responsabilidad del Estado en el ma-
nejo del monopolio de la violencia legitima, y que refiere a los
ambitos —conceptos y sistemas— de la Defensa y de la Seguridad
Interior, pero con las debidas distinciones y reconocimiento de
limites entre ellos. No solamente se trata de distinguir entre las
amenazas externas al Estado y las amenazas internas —porque pro-
blematicas como el crimen organizado internacional han hecho
obsoleto este concepto territorial- sino la naturaleza juridica de
los sujetos que las producen, por una parte, y que las padecen,
por otra. Frente a fuerzas armadas estatales o sujetos armados y
organizados no estatales que afectan el territorio y los recursos
de la nacién, cabe un esfuerzo nacional de defensa con la actua-
cién de las fuerzas militares. Frente a la delincuencia que afecta
la vida y los recursos de las personas, cabe un esfuerzo nacional
de policia. Frente al crimen organizado internacional cabria un
esfuerzo combinado de fuerzas dentro de marcos juridicos bien

16 “El presidente de la Republica Francesa, Nicolas Sarkozy, present6 el 17 de julio
de 2008 un nuevo Libro Blanco de amplio alcance sobre la defensa”. “Tal y como ya
se ha dicho, el Libro Blanco concede prioridad al conocimiento y la anticipacién,
extrayendo la conclusion, l6gicamente, de que un mundo mas imprevisible requiere
una mayor inversioén en los servicios de inteligencia”. “En principio, un nuevo Consejo
Nacional de Inteligencia (Conseil National du Renseignement), dirigido por el propio
presidente, garantizard una mejor coordinacién entre los diferentes servicios. Tam-
bién se ha creado el nuevo cargo de Coordinador Nacional de Inteligencia (Coordon-
nateur National du Renseignement)”. Entre los cambios anunciados en junio de 2008
se encuentran los siguientes: 1) la adopcién de un concepto amplio de “seguridad
nacional” que englobe tanto la defensa frente a amenazas externas, como la gestién
de la seguridad interior; 2) la reduccién del niimero global de efectivos de defensa; 3)
el incremento de los presupuestos para el equipamiento, con el fin de garantizar la
cohesion de las fuerzas; 4) la intensificacion de los servicios de inteligencia a efectos
de estar mejor preparados ante sorpresas estratégicas; 5) el aumento del peso del
Parlamento francés; y 6) el reconocimiento de que la reintegracion plena en la Organ-
izacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) podria contribuir de manera indirecta
al desarrollo de la Politica de Seguridad y Defensa Europea (PSDE)” (Tertrais, 2008).
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diferenciados sobre el uso de las fuerzas. Pero las problematicas
de seguridad son muy complejas, lo que exige a los decisores po-
liticos extremar las precauciones.

En efecto, no menos externas y mucho mas transnacionales, re-
sultan las amenazas que provienen del crimen organizado de todo
tipo. Pero sus articulaciones, que pueden ser tanto internas (al
estar fincadas en la corrupcién publica, en oportunidades que se
generan in situ) como externas (en los traficos transnacionales que
utilizan —sistemas financieros, sistemas comerciales-) como el vias
narcotrafico internacional. Los medios mas idéneos para comba-
tirlas serian las policias, por su capacidad y ademas habilitacién
juridica para actuar bajo las 6rdenes de fiscales y jueces en espa-
cios ciudadanos, comunidades y poblaciones, donde la actuacién
—que no sea de apoyo- de la fuerza armada puede ser arbitraria.
Las instituciones de inteligencia tendran en adelante un papel
esencial. Hablar de Seguridad y especificamente de inteligencia
lleva a pensar en la necesidad de arreglos interestatales e intera-
genciales que rebasan los limites geograficos de los estados.

En la ley de defensa argentina se incluye un concepto que bien
podria ser tomado en cuenta por los paises: entender a la “Defensa
Nacional como la integracién y accién coordinada de todas las
fuerzas de la Nacién, para la solucién de aquellos conflictos que
requieren el empleo de las fuerzas armadas, en forma disuasiva o
efectiva, para enfrentar las agresiones armadas externas”. Es decir,
que el hecho para el que se prepara y frente al cual actia la Defen-
sa Nacional, es la agresiéon armada protagonizada por las fuerzas
armadas de paises extranjeros o actores armados no estatales.
Mientras que la Ley de Seguridad Interior de este mismo pais se
define como “una situacién en la que se considera protegida la
libertad, la vida, el patrimonio de las personas, sus derechos y
garantias, asi como la plena vigencia de las instituciones demo-
craticas”, el delito organizado trasnacional constituye un objeto
de la seguridad interior, incluyendo la cooperacién subregional,
regional e internacional para la lucha contra el delito. La comple-
jidad de este ambito (y/o subsistema de Seguridad) debe llevar a
distinguir lo que se considera como Seguridad Publica (que tiene
que ver con la seguridad de las personas, sus bienes y derechos)
de aquello que se considera como orden puiblico (seguridad de las
instituciones publicas y manejo de crisis de conmocién interna).
Las dimensiones (conceptos y sistemas) de proteccién civil, cuyo
objetivo es mitigar los dafos sufridos por las personas y las co-
munidades frente a catéstrofes y situaciones contingentes, en-
caminando los esfuerzos a reconstruir las condiciones de vida y
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funcionamiento de las comunidades, requiriendo ademas la ac-
cién proactiva y solidaria de la sociedad civil en conjunto y con
politicas publicas de manejo de riesgos.

CONCLUSIONES

En esta ponencia hemos explorado la posibilidad de tratar el tema de
la seguridad desde una perspectiva que rebasa el ambito de las rela-
ciones internacionales (en donde se han inscrito la mayor parte de los
analisis sobre el tema) y lo acerca a una mirada més interdisciplinaria,
donde la sociologia, la ciencia politica y el derecho tienen un papel im-
portante, tanto en los analisis de las situaciones como en la determi-
nacion de los disefios institucionales. Tratamos de fundamentar este
argumento en la observacién de que los fenémenos provocados por la
globalizacién y por la situacién que podemos denominar como “post
Irak”, han redefinido los anteriores marcos de relaciones y alianzas
interestatales que permitian con mas propiedad las referencia a los
“complejos de seguridad” y a los “actores securitizantes” mencionados
por los estudios encabezados por Barry Buzan y las discusiones entre
tradicionalistas, criticos y ampliacionistas que hemos mencionado. Es-
tos mismos teéricos —que han aportado las ideas mas interesantes en
la dltima década- advierten sobre los problemas que pueden devenir
de las connotaciones mas subjetivas de la secutirizacién, donde los
“discursos securitizantes” tuvieron una eficacia y relevancia especial,
como fue el caso del “discurso” de la administracién Bush, que pudo
llevar a sus aliados y ciudadanos norteamericanos a apoyar las accio-
nes bélicas emprendidas en Irak.

Siendo asi, sélo queremos sefialar que los estados y sus socieda-
des adquieren en la coyuntura actual un nuevo significado en la defini-
cién de las agendas de seguridad y en la articulacién de las medidas y
politicas concomitantes. En cuanto a América Latina, hemos sefialado
que es evidente el distanciamiento de los estados de la regién fren-
te a las situaciones donde las agendas (sobre todo en defensa) eran
determinadas por los Estados Unidos a través del Comando Sur y/
o por “instancias de mediacién” como la OEA sefialadas por Buzan.
Estos paises estarian en busca de otro tipo de arreglos regionales o su-
bregionales, temas que por cierto merecen un seguimiento y estudio
sostenidos y sobre la marcha.

Hemos tomado nota, igualmente, de que algunos de los mas im-
portantes desafios que se plantean a los disefiadores de estructuras
institucionales tienen que ver con las conexiones institucionales y/o
juridicas entre los ambitos, o subsistemas de seguridad (en el sentido
que aqui se les ha dado): los retos en el disefio y puesta en practica de
sistemas y mecanismos institucionales que permita el uso multiple de
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recursos, la interoperatividad de las fuerzas vy, sobre todo, los contro-
les juridicos (de derechos humanos), especialmente en condiciones
de estados de emergencia, y los institucionales, como los controles
parlamentarios y ciudadanos.

Sin duda que una aproximacién tan esquematica e inicial como
ésta debe servir solamente como un punto de partida para una reflexiéon
teérica mas amplia. Esta, muy bien puede agotarse si no es acompa-
fiada de recursos de investigaciones mas puntuales sobre problemas y
situaciones concretos que se desprenden del tema Seguridad.
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LA PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS
EN LA SEGURIDAD PUBLICA EN MEXICO

ALGUNAS REFLEXIONES SOBRE EL
IMPACTO LIMITADO Y LOS RETOS DE LA
PARTICIPACION CIUDADANA ORGANIZADA
EN EL CAMPO DE LA INSEGURIDAD

INTRODUCCION
El presente trabajo aborda el problema de los limites de la participa-
cién ciudadana en el campo de la seguridad publica en México.

La idea de Jiirgen Habermas, de que la sociedad civil se limita
a una influencia difusa en la esfera publica, es problematizada me-
diante las observaciones que al respecto han desarrollado algunos es-
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pecialistas acerca de las posibilidades reales de participaciéon de los
ciudadanos en el disefio e implantacién de politicas publicas!.

Para algunos autores, la participacién en este campo es rara, de-
licada y compleja, debido a que es escasa, requiere de capacitacién
técnica y generalmente es rechazada por los policias, los jueces y los
trabajadores sociales, bajo argumento de que en realidad los ciuda-
danos no saben qué hacer. Estas ideas son presentadas en ocasiones
como una evidencia de que la participacién ciudadana duradera es un
mito (Roché, 2004).

Sebastian Roché pregunta “¢Cual es el lugar concreto de la po-
blacién en la nueva organizacion institucional de la seguridad [...] En

1 La sociedad civil es un espacio de interaccion desde el cual los actores colectivos
ejercen influencia sobre el mercado y el estado (Habermas; Arato y Cohen). A pesar
del aire de familia entre la perspectiva de Jiirgen Habermas y la reconstruccién del
concepto realizada por Andrew Arato y Jean Cohen, existen entre estas observaciones
tedricas algunas diferencias de énfasis.

Ambas perspectivas asumen la influencia como la funcién bésica de la sociedad civil,
no obstante, la idea de sociedad civil de Arato y Cohen incluye “la intimidad” y hace
énfasis en los movimientos sociales; mientras que la perspectiva de Habermas habla
de una trama de asociaciones, organizaciones y movimientos auténomos del mer-
cado y el estado.

Cohen y Arato insisten en una especificacién del concepto mediante una estrategia de
diferenciacién. Para ellos, la sociedad civil no debe ser entendida como opuesta a los
partidos y al estado; por lo contrario, Habermas insiste en la diferenciacion social de
la sociedad civil respecto de lo econémico y lo politico, por eso dice que se trata de
“una trama no estatal y no econémica”.

En la perspectiva de Arato y Cohen se reconoce tanto el caracter difuso e ineficaz
de la influencia que la sociedad civil ejerce sobre la economia y el mercado, como
la diferencia de las reglas de éxito de ésta y los partidos politicos. En la éptica de
Habermas se reconocen las influencias publicisticas de la sociedad civil sobre el
sistema politico.

Aunque Arato y Cohen sostienen la necesidad de una perspectiva dual de la so-
ciedad para la reconstruccion de la sociedad civil, no hablan del sistema politico
y, por lo contrario, prefieren referirse a éste como “sociedad politica” en el sen-
tido gramsciano. Por su parte, Habermas, quien tom6 de Luhmann la idea de un
componente sistémico de la sociedad, tampoco comparte la idea de los sistemas
autopoieticos.

Respecto de esa idea es conveniente interrogarnos acerca de los enunciados “inevi-
tablemente difuso e ineficaz” y “trama asociativa no-estatal y no-econémica”. Estos
enunciados han sido compartidos sin reflexién. Particularmente, el adjetivo “inevita-
blemente” y las aclaraciones “no-estatal y no-econémica” limitan el potencial heuris-
tico y politico del concepto de la sociedad civil.

En tales circunstancias, la sociedad civil es clausurada sin atencién a las contingen-
cias de su configuracién, mucho menos a la complejidad de sus relaciones con el
mercado y el estado. El acotamiento de su accién a la influencia externa al sistema,
convalida la metafora luhmanniana, la cual representa a los movimientos de protesta
como “perros guardianes [que] sélo tienen posibilidad de ladrar y morder” (Luhmann,
1992: 191)
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esta gobernanza de la seguridad ¢puede tener otro lugar que la retéri-
ca?”. La respuesta es que la participacién es problemética porque los
funcionarios la consideran imprescindible, pero los profesionales la
rechazan con la idea de que la seguridad es una cosa seria para dejar-
sela a los ciudadanos.

Esta discusién incumbe al conjunto de las modalidades de parti-
cipacion de la sociedad civil, pero particularmente, interesa a la parti-
cipacién que se desarrolla en el campo de la seguridad publica.

Respecto de lo anterior, es importante interrogarse acerca de si
lo que acontece en Europa aplica para la civilidad latinoamericana,
es decir, ¢los procesos de individuacion y privatismo europeos descri-
tos en la literatura sociolégica actual tienen los mismos atributos que
estos mismos procesos en las sociedades latinoamericanas y, particu-
larmente, en México?

La relevancia de esta problematica radica en que las policias
mexicanas, fuertemente centralizadas, rechazan toda forma de par-
ticipacién ciudadana no subordinada. Las instituciones de seguridad
publica son demasiado generales para situarse en las particularidades
de los estados y los municipios. Estos tltimos son los responsables
principales de las politicas de seguridad publica y de la relacién direc-
ta con los ciudadanos, pero sus policias experimentan —pese a la alta
inversién realizada durante el proceso de reforma— una des-institu-
cionalizacién laboral, tecnolégica y operativa creciente, la cual repro-
duce la inseguridad por baja eficiencia y la desconfianza civil en las
instituciones policiacas por la violencia policiaca y militar ilegitima.

En tales circunstancias, los abusos policiacos y militares se han
naturalizado como costos de la reforma sin que haya un mecanismo
que los obligue a la transparencia del uso de sus recursos y a la rendi-
cién de cuentas.

LA PARTICIPACION CIUDADANA INSTITUCIONALIZADA
EN LA REFORMA POLICIACA Y JUDICIAL

LA REFORMA POLICIACA Y JUDICIAL
En el campo de la seguridad publica en México participan diversos
agentes institucionales y civiles.

El segmento institucional del campo estd compuesto por la Secre-
taria de Seguridad Publica (SSP), el Sistema Nacional de Seguridad
Publica (SNSP), la Policia Federal Preventiva (PFP), los cuerpos de
Fuerzas Especiales (FAE), el Ejército utilizado en el combate al narco-
trafico y las policias estatales y municipales.

La creaciéon del SNSP en 1995 antecedi6 a otros cambios organi-
zacionales que no han consolidado el proyecto de coordinacién na-
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cional policiaca, tales como la creacién de la Policia Federal Preven-
tiva en 1999, la Secretaria de Seguridad Publica en 2000, la Agencia
Federal de Investigaciones en 2001 y el Cuerpo de Fuerzas de Apoyo
Federales en 2007.

En México hay 135.132 policias municipales, 40%; 153.789 pre-
ventivos estatales, 45%; 27.602 judiciales o ministeriales, 8.2%; pre-
ventivos federales 15.261, 4.5% y 6.289 agentes federales de Investi-
gacion, 1.8%.

En contraparte, el segmento civil del campo se conforma por un con-
junto de redes heterogéneas y dispersas de organizaciones civiles, acadé-
micos universitarios y consultorias en materia de seguridad publica.

La policia mexicana es una institucién tradicional, cerrada y opa-
ca, como asi también violenta, discrecional y corrupta. La reforma de
ésta no fue durante el largo ciclo post-revolucionario una prioridad
para las élites politicas hasta el levantamiento zapatista, la violencia
politica y el incremento de la delincuencia en los afios noventa.

El debate sobre la reforma estatal de 1990, focalizado en el libre
comercio y la reforma electoral, no la tematizé, a pesar de que era
evidente la descomposicién de las instituciones policiacas, su partici-
pacién en la desaparicién de opositores politicos y sus vinculos cre-
cientes con el trafico de drogas.

Desde 1994, se inicié en México una reforma de la policia que
no ha logrado mayor eficacia ni mayor legitimidad. Hoy, en el debate
publico de nuestro pais, se habla de una trampa estructural de la re-
forma y del bloqueo de ésta (Bergman, 2007).

La reforma policiaca y judicial en marcha es un esfuerzo institu-
cional muy significativo, que si bien asume el problema mediante una
perspectiva sistémica, se encuentra bloqueada por los gobernadores,
los presidentes municipales y algunos policias que la resisten por sus
vinculos con el narcotréfico (Zavaleta, 2007).

Uno de los elementos claves de la reforma policiaca y judicial ha
sido la centralizacién de las policias en el SNSP, las atribuciones ma-
yores a los policias en el combate de la delincuencia organizada y el
uso del Ejército en el combate al narcotréfico.

Con respecto a lo anterior, la iniciativa Mérida ha sido el mayor
proyecto bilateral del gobierno mexicano con el gobierno estadouni-
dense para enfrentar el problema de la inseguridad y el trafico de dro-
gas en una perspectiva glocal y regional. Es el principal mecanismo
de integracién militar y policiaca entre México y Estados Unidos y se
planteé por vez primera de manera publica en la presentacién de esta
Iniciativa, al principio llamada Plan México (Rico, 2007).

La integracion policiaca regional supone un modelo policial simi-
lar, aunque las élites mexicanas la han reducido a la dimensién tecno-
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légica y organizacional, sin tomar en cuenta los aspectos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas.

Ahora bien, en cuanto a los agentes en el campo, la participacién
de los agentes institucionales tiene bases normativas y la participaciéon
de los agentes civiles recupera la tradicion del activismo de las organi-
zaciones no gubernamentales de defensoria de derechos humanos.

La Ley del SNSP establece que los gobiernos, federales, estatales
y municipales deberan impulsar la participacién ciudadana a través
de los consejos de seguridad publica. La participacién ciudadana es
un discurso muy utilizado en las dindmicas de los consejos de segu-
ridad publica de los distintos niveles de gobierno, aunque se reduce a
la invitacién selectiva de representantes corporativos. La idea que las
élites politicas tienen de la sociedad civil, entendida como sociedad a
secas, muestra los limites de comprensién de la problematica y la au-
to-referencia del sistema policiaco. La policia en México ha percibido
a las instituciones oficiales y a las organizaciones no gubernamentales
de defensa de los derechos humanos como enemigas, y a la sociedad
como una amenaza latente.

En tales circunstancias, la participacién civil institucionalizada
es corporativa y limitada. La centralizacién del disefio e implantacién
de la politica de seguridad publica ha determinado que la incorpora-
cion de los actores sociales a la agenda de las instituciones policiacas
sea realizada bajo control institucional y para la legitimacién de ésta.

En tal sentido, la participacién selectiva de algunos ciudadanos
en el segmento institucional del campo es una extension de la vieja
cultura populista que redujo durante todo el ciclo post-revolucionario
la participacién ciudadana a un mecanismo de legitimacion.

La participacién de los agentes civiles no habia identificado, sino
hasta los afios recientes, que el problema de la inseguridad implicaba
la discusién del problema del monopolio de la violencia fisica en la
sociedad mexicana. La mayor parte de la agenda de las organizacio-
nes civiles estuvo orientada durante los afios ochenta y noventa a la
extension de las politicas sociales o a la problematica de género. La
agenda tematizo la sociedad civil y el asociacionismo para después
anclarse —hasta ahora— en la rendicién de cuentas, terreno en el cual
han logrado cierta influencia en el debate legislativo acerca de las le-
yes de transparencia recientemente aprobadas en el pais.

Un segmento pequefio de organizaciones civiles ha reivindicado
desde los afios setenta la defensa de los derechos civiles y humanos, aun
antes de la institucionalizacién de la Comisién Nacional de Derechos
Humanos en 1991, y siempre en una lucha constante contra ésta.

La lucha por el poder moral de la denuncia publica de la vio-
lencia ilegitima y los abusos de poder ha llevado a que las policias
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y la Procuraduria de Justicia hayan creado sus propios departa-
mentos de derechos humanos, a que las comisiones institucionales
del gobierno federal y los gobiernos estatales hayan sido utilizadas
para legitimar la reforma policiaca y judicial, y que las organizacio-
nes no gubernamentales denuncien ambas como un simulacro de
defensa que tiene problemas de origen porque fueron creadas con
atribuciones limitadas que les impiden encargarse de los abusos
policiacos, militares y politicos, a pesar de la enorme inversién en
ellas (Artz, 2005).

LA SOCIEDAD CIVIL EMERGENTE, EL DEFICIT

DE PARTICIPACION Y LA INCIVILIDAD

La mayor parte de los social-civilistas mexicanos coinciden en que
la emergente sociedad civil mexicana es débil, pero que las redes de
organizaciones civiles han sido fundamentales para atemperar el im-
pacto de politicas publicas neoliberales (1982-2008).

El discurso de la sociedad civil ha tenido una fuerte aceptacién,
aunque en sentido estricto ha sido utilizado de diversas formas por
diferentes actores. Es posible hablar de los usos de la teoria sociedad
civil y, particularmente, del uso més frecuente que consiste en utilizar
la idea de la sociedad civil como una metafora de pueblo.

En México, el discurso social-civilista fue introducido por los es-
tudiantes de Jean Cohen y Arato, por la Fundacién Ford y el Banco
Mundial (Arato y Cohen, 2000).

La estrategia utilizada por estos académicos fue la divulgacién
desde las instituciones universitarias de la capital del pais y las ciuda-
des medias, mediante seminarios y proyectos de investigacién finan-
ciados por fundaciones y orientados a la idea de un uso riguroso del
concepto y a la defensa de la autonomia de la sociedad civil frente al
mercado y el estado.

En realidad, la reflexién tedrica no problematizé de forma pro-
funda el caracter polisémico del concepto, ni las diferencias entre las
concepciones europea y estadounidense respecto del uso latinoameri-
cano de la sociedad civil (Zavaleta, 2003).

La sociedad civil no ha sido hasta ahora un espacio para reflexién
de la incivilidad de los citadinos y los ciudadanos mexicanos. En sen-
tido estricto, no existen muchas organizaciones no gubernamentales
que se preocupen por el disefio de politicas e instrumentos en el cam-
po de la seguridad publica, aunque existen esfuerzos significativos por
transferir la experiencia de las organizaciones de defensoria de dere-
chos humanos hacia la vigilancia del desemperfio de las policias, me-
diante mecanismos de monitoreo del desempefio policiaco, particu-
larmente de la violencia ilegitima que ejercen sobre los ciudadanos.
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Por otra parte, un acontecimiento relevante de los dltimos afios
han sido las marchas ciudadanas contra la delincuencia, las campa-
fias mediéticas contra el secuestro y la creacién de instituciones civiles
para la investigacion de la inseguridad. El impacto que han logrado
fue limitado, aunque el gobierno federal ha sostenido que alimentan
la politica de seguridad publica, pues se vieron obligados a crear pro-
gramas emergentes, utilizar el Ejército en el combate al narcotrafico
o utilizar la ley cada vez mas dura contra la delincuencia organizada.
Esta accién colectiva contrasta con el privatismo de la mayoria de los
ciudadanos que rechazan la participacién ciudadana en la seguridad
publica, bajo argumento de que el asunto policiaco es peligroso e in-
cumbe sélo a los policias. Esta es una parte de los obstaculos a la par-
ticipacién ciudadana en el campo, diferente de la referida por Sebas-
tidn Roché en sus observaciones sobre las resistencias de los policias y
los trabajadores sociales en las ciudades francesas (Roché, 2007).

LOS LOGROS DE LA PARTICIPACION CIUDADANA

Y SUS RELACIONES DE INTERFAZ CON LAS

INSTITUCIONES ESTATALES

Las formas de participacién de los citadinos y los ciudadanos en el
campo de la seguridad son diversas. El eslabén mas débil de la cadena
de la incivilidad en México son los linchamientos de presuntos delin-
cuentes y policias. Los linchamientos son tan sorprendentes como las
decapitaciones, el nuevo procedimiento de ejecucién de los narcotra-
ficantes nacionales.

En los dltimos veinte afos se han registrado 200 linchamientos
en tentativa o ejecucién contra presuntos delincuentes de robo, vio-
lacién o tentativa de secuestro (Rodriguez Guillén y Heredia, 2005).
Esta violencia colectiva, tipicamente rural, también acontece en las
zonas con-urbanas y urbanas del pais, y consiste en un tipo de jus-
ticia comunitaria de propia mano. La mayoria de los ciudadanos
percibe espontdneamente los linchamientos como una forma de jus-
ticia popular en un entorno de corrupcion generalizada de la policia
y los jueces.

El debate sobre los linchamientos en el pais discute acerca de si
la matriz de los linchamientos son los usos y costumbres o si repre-
sentan una forma de accién colectiva racional que representa un sus-
tituto de la justicia moderna. En todo caso, los linchamientos pueden
interpretarse como flagrantes violaciones de los derechos humanos y
el inicio de un tipo de violencia colectiva de alto impacto social.

Estos casos intermitentes pero fotogénicos, han ganado aten-
cién sobre otras experiencias de gestién comunitaria de la policia,
que funcionan como policias paralelas a las policias institucionales,
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por ejemplo, sobre el caso de la policia de la comunidad de San Luis
Acatlan, Guerrero.

Una alternativa de menor impacto parece ser un instrumento de
grupos sociales irritados de la clase baja, mientras que la movilizacién
contra la inseguridad representa un mecanismo de participaciéon de
las clases medias urbanas que presionan con modalidades de protesta
civil, mediante distintivos blancos y en silencio, a las autoridades, para
que endurezcan las leyes y multipliquen los operativos anti-delictivos
y con demandas duras como la cadena perpetua y la pena de muerte
para secuestradores.

Las demandas mas recientes de estos sectores de clase media
organizada en el pais han sido la cero tolerancia a los migrantes, la
cadena perpetua, la castraciéon quimica a los violadores y la pena de
muerte. El espectaculo de la barbarie es sustituido por el espectacu-
lo de la buena protesta. Los medios reproducen las demandas de las
clases medias, las cuales gozan de buena prensa y espacios en la radio
y la television. Los grupos de clase media son los méas escuchados y
leidos por las élites politicas, al grado que en los afios recientes las
multiples instituciones de andlisis y asesoria son una fuente de con-
sulta permanente.

El Instituto para la Seguridad y la Democracia (INSYDE), Méxi-
co Unido Contra la Delincuencia (MUCD) y FUNDAR son las orga-
nizaciones més emblematicas de la sociedad civil en el campo de la
seguridad.

El INSYDE interviene organizacionalmente en las corporacio-
nes policiacas para la reforma de la policia. E1 MUCD realiza moni-
toreos de las demandas ciudadanas en el campo y FUNDAR realiza
investigacién aplicada sobre los abusos en el desempeio policiaco
(AAVYV, 2005).

Hay vasos comunicantes entre la retérica de la vulnerabilidad de
las clases medias y la retérica de la guerra anti-delictiva del gobier-
no. En este contexto, la Comisién Nacional de Derechos Humanos
(CNDH) y las defensorias estaduales han jugado un papel ambiguo en
la defensa de los derechos humanos y sélo recientemente se discute
en el pais la necesidad de reformas de segunda generacién a estas
instituciones sin juridiccién y limitadas a la primera generacién de
derechos humanos. La CNDH tiene un impacto bajo en la imparticiéon
de justicia, a pesar de que es la institucion de este tipo que mayor pre-
supuesto recibe en toda América Latina.

Respecto de lo anterior:

La CNDH no est4 ejerciendo al maximo su mandato [...] cuando se
trata de impulsar medidas para mejorar el pobre historial de viola-
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ciones a los derechos humanos en México, a través de asegurar un
recurso efectivo a las victimas y de promover reformas estructurales,
la actuacién de la CNDH ha sido decepcionante [...] no ha ejercido
su pleno mandato ni maximizado el uso de sus cuantiosos recursos
[...] habitualmente abandona los casos de violaciones de derechos
humanos que documenta antes de su resolucién (Human Rights
Wacht, 2008).

Las comisiones estaduales tienen un grado de desarrollo insti-
tucional bajo, comparadas con la CNDH, pero enfrentan las mismas
limitaciones estructurales, puesto que fueron abiertas por el gobierno
mexicano bajo presién de los sindicatos y organizaciones civiles de
los socios comerciales participantes del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte y juegan un juego de limitada autonomia relativa.

En este contexto, del conjunto de experiencias de participacién
ciudadana en el campo de la seguridad publica en México, son ejem-
plares las redes de familiares de victimas desaparecidas y asesinadas
en Ciudad Juérez Chihuahua, las organizaciones civiles de derechos
humanos en Veracruz y la de los padres de familia en los operativos
dentro y fuera de la escuela del area metropolitana de Guadalajara.
Analicemos cada uno de estos casos antes de sefalar algunos retos de
las organizaciones civiles en el campo de la seguridad publica.

EL CASO DE LAS MUJERES DESAPARECIDAS Y ASESINADAS EN
CI1UDAD JUAREZ CHIHUAHUA

De acuerdo con la consultoria Montafiéz y asociados, de 1993 hasta
2003, en Ciudad Juarez Chihuahua, 321 mujeres fueron asesinadas,
90 de ella victimas de homicidio sexual.

Las organizaciones civiles de familiares de las victimas hablaban
de 321 asesinadas y 450 desaparecidas. La CNDH aceptaba 250 asesi-
natos y 120 desapariciones. Hasta ahora, los resultados de las investi-
gaciones han sido escasos y expresan una débil voluntad politica para
castigar a los responsables, mientras las organizaciones civiles locales
demandan la presentacién de las desparecidas.

Hay un fuerte conflicto en la esfera publica glocal acerca de los
datos sobre las desapariciones y asesinatos, mientras el gobierno es-
tatal afirma que las denuncias de desapariciones han sido resueltas,
las organizaciones civiles hablan de un caso abierto. Este conflicto es
s6lo una faceta de la lucha por el monopolio de la clasificacion y la
solucién legitima del problema.

Las organizaciones civiles han jugado un papel fundamental, lo-
graron instalar en el debate publico el tema de los feminicidios y han
presionado a los gobiernos estatales y municipales para la creacién de
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instituciones especiales para la investigacién de las desapariciones y
asesinatos.

El problema habria sido mas grave sin la participacién de las or-
ganizaciones civiles y sus innovaciones temadticas e institucionales.
Las organizaciones civiles han resistido la infiltracién, represién y di-
suasion del gobierno durante mas de diez afios.

En esta lucha, las organizaciones civiles —financiadas por actores,
fundaciones y organismos de gobierno mundial- han ido desde la bisque-
da directa de las familiares desaparecidas hasta el uso de la Comisién Es-
pecial para la Erradicacién de la violencia en Ciudad Juarez (CECVMCJ),
creada por el gobierno federal como una plataforma de publicidad del
problema. La capacidad de estas organizaciones ha sido muy significati-
va a pesar de las fragmentaciones internas que, asimismo, posibilitaron
otras organizaciones civiles y otras redes de organizaciones.

La larga trayectoria de lucha de las organizaciones civiles con-
tra la impunidad puede narrarse como un conjunto de experiencias
determinadas por la informacién de los directamente afectados y sus
redes glocales. Esta lucha se inicié con la organizacién espontanea
de familiares de las victimas en grupos de busqueda de indicios so-
bre las desaparecidas, y continué con la incorporacién de grupos de
radio civil, mediante los patrullajes policiacos con perros, operativos
inducidos por las organizaciones civiles y cartas a funcionarios y le-
gisladores diversos.

En la mayoria de los casos la busqueda fue infructuosa, puesto
que no se encontraron pruebas, pero los afectados se percataron que
sélo la investigaciéon coordinada de las desaparecidas y los restos de
las asesinadas podrian conducir a la intervencién responsable de las
autoridades estatales y municipales.

La Coordinadora en pro de los derechos de la Mujer, instituida en
1994, con la demanda de una Unidad Especializada de delitos contra
la Familia, es un buen ejemplo de cémo las diversas organizaciones
civiles de familiares de las victimas iniciaron un nuevo ciclo de lucha
orientada por la presién multiple mediante marchas y plantones, ca-
bildeos y denuncias en los medios, a través conferencias de prensa,
periédicos murales y entrevistas.

El logro principal de la Coordinadora fue hacer visible la indig-
nacién de los afectados y los simulacros institucionales para resolver
el problema, como asi también, la induccién para la creacién de la
Unidad Especializada solicitada y la Fiscalia Especial para la Inves-
tigacion de Homicidios de Mujeres, Desaparecidas y Atencién a las
victimas en Ciudad Juérez.

Una vez que la Coordinadora se dio cuenta de que la presién local
a las autoridades policiacas y judiciales era insuficiente, involucré a
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las autoridades federales y a los organismos globales de defensoria de
derechos humanos.

Las organizaciones civiles herederas de la coordinadora —tales
como Por Nuestras Hijas de Regreso a Casa, premiada por su lucha
por la Embajada Francesa- solicitaron al juez espafiol Baltasar Gar-
z6n llevar al Parlamento Europeo el caso para que se hiciera presion
diplomatica para la solucién del problema.

En tales circunstancias, las autoridades federales decidieron in-
tervenir mediante la atraccién de algunos casos a la PGR y la creacién
de la Comision contra la Violencia de las Mujeres en Ciudad Juérez
(CECVMQ)J), que presionaba atin mas a las fiscalias especiales para la
obtencién de resultados satisfactorios en las investigaciones.

En el monografico de la Revista Metapolitica “Las Muertas de Jua-
rez”, se observa la indignacién condensada de diversos sujetos sociales
y politicos. Para los gestores de organizaciones civiles, académicos y
artistas, los crimenes de mujeres aparecen como “drama”, “barbarie”,
“capitulo sangriento”, “epidemia criminal”, “episodio estremecedor”,
“tragedia vasta”, “sexo-homicidios”, “ataque”, “agresién”, “infierno”,
“horror”, “ignominia”, “pesadilla” y “ecosistema del mal”. Los gobier-
nos estatal y federal aparecen en estos discursos social-civilistas como
“negligentes”, “ineptos”, “impunes”, “ineficaces” y “omisos” (Metapo-
litica, 2004).

La respuesta de los politicos y los policias estatales ha sido que
las desaparecidas fueron localizadas, en su inmensa mayoria, con el
novio —con el cual se fugaron-, o después de una fuga de fin de sema-
na. Asimismo, afirman que las organizaciones lucran, tergiversan los
hechos e ignoran los avances en las investigaciones judiciales.

Respecto de lo anterior, las organizaciones civiles denuncian y
protestan contra la entrega gubernamental irresponsable de cuerpos
ajenos a familiares para reducir las protestas, contra las simulacio-
nes judiciales que llevan a sus miembros a otras ciudades del norte
del pais para ubicar sin resultado en bares y prostibulos a sus hijas,
contra la atribucién institucional de responsabilidades a las propias
mujeres asesinadas por vestir provocativamente.

Este conjunto de discursos conforma un inventario de las causas
estructurales y coyunturales del problema como una forma de auto-
descripcién que pretende un punto final y el inicio de un nuevo ciclo
de respeto constitucional de las garantias de derechos humanos en el
municipio.

En esalégica, la interfaz de los gobiernos municipales y estatales y
las organizaciones de victimas posibilité un conjunto de innovaciones
institucionales en torno a la seguridad publica. Las fiscalias especia-
les, los fideicomisos y las comisiones especiales, las reformas juridi-
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cas, los operativos policiacos, las camparias publicitarias, el Instituto
Chihuahuense de la Mujer y las agendas electorales son ejemplos de
la innovacién institucional producida por la lucha del reconocimiento
de los derechos de los familiares de las victimas. Si en la ciudad existe
una preocupacion por los riesgos de la modernizacion ha sido porque
las organizaciones civiles de familiares de victimas han exigido por
multiples medios de protesta y gestion el reconocimiento de los dere-
chos de los afectados.

Los asesinatos de mujeres pueden explicarse mediante la hipéte-
sis de la construccién de un mercado de intercambio de bienes ma-
teriales y simbélicos entre diferentes sujetos sociales y politicos. Este
mercado no es subjetivo pero si intencional, es decir, no depende de
las voluntades sino de las decisiones y las restricciones de los sujetos.
Alli, el cuerpo de las mujeres asesinadas es la moneda de cambio. Asi-
mismo, en torno a tal mercado se ha configurado, mediante redes, una
gestion multiple del proceso. Las funerarias, el turismo necro-filico,
los medios, las organizaciones civiles, los partidos y los investigadores
obtienen ganancias de tal proceso. En este mercado participan direc-
tamente empresarios, empleados, narcotraficantes, policias, transpor-
tistas y periodistas.

El intercambio se produce mediante una triangulacién de bienes.
Los directamente implicados intercambian informacion, el recurso de
la no violencia, droga, dinero, bodegas industriales, servicios sexuales
e imagenes publicas. Los empresarios intercambian espacio para la
distribucién de drogas en la linea de produccién o la posibilidad de
sorteos de servicios sexuales por bodegas industriales. Los narcotrafi-
cantes que lavan dinero en bodegas industriales intercambian éstas a
cambio de servicios sexuales y la desregulacién de la distribucién de
drogas en las maquiladoras. Los policias cambian el recurso de la no
violencia y vigilancia por droga y servicios sexuales. Los transportistas
dotan de informacién acerca de las mujeres disponibles y potenciales
a cambio de dinero y droga, los periodistas venden las notas de la
infamia y silencian los nombres de los narcotraficantes y usuarios de
dinero sucio a cambio de dinero.

Desde esta perspectiva, los asesinatos y las desapariciones no van
a ser resueltos en su totalidad como casos policiacos y judiciales. Los
restos y los objetos de las asesinadas —tinicas pruebas— han sido mani-
pulados y, en algunos casos, desaparecidos.

La ciudad y el municipio acabaran reconociendo que por més in-
dignacién ciudadana y més presién internacional, las investigaciones
no van arrojar mas resultados y mas culpables sino por ajustes entre
partidos y grupos politicos. El proceso cruel de las desapariciones y
asesinatos ha llegado a un punto muerto de la inseguridad colectiva
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que pronto —es cuestién de unos afios— los juarenses pactaran contra
voluntad —con indignacién y rabia— un nuevo contrato municipal en
el cual las principales estrategias serdn el punto final, el “nunca mas”
y el inicio de un nuevo ciclo de modernizacién integral que incluye la
rendicién de cuentas de las policias y los ministerios publicos.

Por otra parte, en Ciudad Juérez las alternancias municipales no
han permitido una disminucién del sentimiento de inseguridad y las
tasas de delito. Los presidentes municipales panistas no tienen una
idea adecuada de los feminicidios ni de las series de delitos del fuero
comun mas frecuentes en el municipio.

Es curioso que los feminicidios y los delitos del fuero comun crez-
can a partir del inicio de la alternancia municipal panista y comiencen
a disminuir un trienio antes de la contra-alternancia priista.

Esta situacién recuerda la hipétesis para el caso de Jalisco acerca
de que las alternancias coinciden con el incremento de los delitos.

En este contexto, debemos interpretar la des-institucionalizacién
de una innovacién municipal impulsada por los panistas, s6lo com-
parada al papel que cumple en la ciudad el Instituto Municipal de
Investigacién y Planeacién (IMIP).

La decision priista de desaparecer el Instituto Municipal de Se-
guridad Publica —creado por los panistas— es una tragedia. El IMSP
era una innovacién institucional que posibilitaba la investigacién del
sentimiento de inseguridad y las tasas delictivas sin ningtn sesgo par-
tidista, e incluso proponia esquemas de participacién ciudadana. An-
tes de su desaparicion, trabajaba en un programa de servicio civil de
carrera para la policia municipal.

La Secretaria de Seguridad Publica Municipal absorbié la infra-
estructura del IMSP. Esta decisién politica es un buen ejemplo del
uso politico de la inseguridad y la delincuencia para fines electorales
y gubernamentales.

Los operativos conjuntos de militares, policias federales y muni-
cipales, a partir del gobierno foxista, siempre generaron expectativas
incumplidas. El narcomenudeo, los picaderos de heroina, los robos,
las rifias y las lesiones no disminuyeron en las notas principales de los
diarios ni en los datos de barandilla.

A la corrupcién de la policia estatal y local, representada en toda
su complejidad en las narco-fosas, se sumaron los conflictos de man-
do entre corporaciones, los conflictos internos de la policia municipal
y la alta rotacién de mandos policiacos, algunos de ellos improvisados
y nombrados sélo por su cercania con los presidentes municipales.

La descentralizacion de la policia municipal por sectores, a partir
de 1992 sélo ha sido la descentralizacién de la baja eficiencia, la desar-
ticulacién y falta de continuidad en las politicas de seguridad publica
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municipal y un reparto del mercado de la extorsién local. La relaciéon
entre los policias y los ciudadanos estdn basadas en la desconfianza
y no han posibilitado una participacién ciudadana entendida como
corresponsabilidad.

Los relatos ciudadanos que responsabilizan a la misma policia
de la delincuencia, o bien las narraciones suspicaces de los activistas
de organizaciones civiles que sospechan que los policias son protago-
nistas directos de los feminicidios, son muestras fehacientes de esa
distancia social.

Los programas de Ojo Vigilante, Policia Comunitaria y Vecino Vi-
gilante, siguen los esquemas tradicionales de participacién controla-
da, sin embargo, es paraddjico que pese a las estrategias de seguridad
diversa por las cuales han optado los juarenses seguin estrato y clase,
en las encuestas de opinién se presentan dispuestos a participar en
programas institucionales de seguridad publica a condicién de tener
mayor influencia en su planeacién o disefio.

En estas circunstancias, es imprescindible la reinvencién de las
politicas de seguridad publica locales e, incluso, reinventar la percep-
cién civil de las policias. Con respecto a este punto, es importante con-
siderar que hasta ahora los juarenses enfrentan en la vida diaria algu-
nas fricciones vecinales por el estacionamiento de sus autos y hasta
por sus preferencias electorales. Asimismo, dicen que se sienten mas
inseguros en las calles y en el transporte urbano, y que consideran a la
ciudad como violenta.

Los ciudadanos en Juarez esperan de la policia honestidad, res-
ponsabilidad y disciplina.

Es interesante como la disposicién a la participacion ciudadana
puede orientarse por motivaciones autoritarias tales como los pilota-
jes en las colonias del programa anti-delincuencia juvenil “Después
de las 10 es mejor en casa”, implantado por la policia municipal a
peticién de los padres de familia.

La corresponsabilidad entre el gobierno municipal y la socie-
dad civil local exigen otras modalidades de participacién. Los habi-
tantes de algunas colonias de la ciudad sostienen con firmeza que
no quieren ser complices de la impunidad, ni trabajar “con quienes
se sirven de los demas” y, a pesar de que no conocen los programas
de participacion ciudadana ni entienden la propuesta del actual pre-
sidente municipal priista —de crear una “policia militarizada con
disciplina militar”-, dicen que se trata de impulsar en los préximos
anos la integracién de los vecinos en la vigilancia comunitaria y
de construir una policia con niveles de escolaridad aceptable, bajo
control civil y ciudadano, orientada por el principio del bienestar de
las futuras generaciones.
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Dicen los juarenses:

yo pienso que también la policia es la que estd como que en todo esto
y que no pueden acabar porque ellos mismos estan metidos en todo
esto [...] no hacen nada para ayudar a la gente, cuando los necesita
uno, nunca llegan [...] Los policias no hacen lo que en verdad deberian
de hacer [...] que no reciban mordidas, que no reciban dinero y que
hagan bien su jale.

Pero también opinan: “no quedarnos callados o ser complices de
los delitos, formar convivencia con los vecinos y cuidarnos entre no-
sotros”.

LLAS ORGANIZACIONES CIVILES DE

DERECHOS HUMANOS EN VERACRUZ

La defensa de los derechos humanos en Veracruz ha sido motivo de
fuertes conflictos. La CEDH y las organizaciones no gubernamentales
tienen conceptos muy diferentes de los derechos humanos y proyectos
politicos opuestos. La CEDH ha identificado los derechos humanos
con las garantias individuales, mientras que las organizaciones no
gubernamentales exigen que se reconozcan diversas generaciones de
derechos humanos, de acuerdo con los convenios internacionales que
el gobierno federal ha reconocido.

El conflicto entre la CEDH y las organizaciones no gubernamen-
tales ha estado marcado por la baja confianza y la escasa interaccién.
Desde su creacién, la CEDH se ha dedicado a la promocién y defensa
de los derechos humanos que no implican procesos laborales, electo-
rales, sociales y ambientales, mientras que las organizaciones no gu-
bernamentales —como veremos mas adelante- piensan que es necesa-
ria una defensa integral de los derechos humanos de los ciudadanos.

En su breve historia, la funcién esencial de la CEDH ha sido la
denuncia moral de algunos abusos de poder cometidos por policias,
jueces y politicos locales, mientras que las organizaciones no guber-
namentales han practicado una doble denuncia de las autoridades es-
tatales que violan derechos y de la CEDH, que se abstiene de interve-
nir para defender los derechos humanos de los agraviados.

En este conflicto, la CEDH tiene una relacién estrecha con la Comi-
sién Nacional de Derechos Humanos (CNDH), creada en 1990, y forma
parte de la Federacién de Organismos Publicos de Defensa de los Dere-
chos Humanos, aunque ha habido casos en los cuales se han producido
diferencias entre éstas. Las organizaciones no gubernamentales forman
parte de la red de defensa Todos los Derechos para Todos, y participan
recientemente de las campaiias de Amnistia Internacional.
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Las caracteristicas de la CEDH son muy semejantes a las de la
CNDH. La causa de esta similitud es el proyecto del gobierno federal
de limitarlas desde su origen a la defensa de las garantias individuales.
En sentido estricto, el gobierno federal y después el de Veracruz crea-
ron una institucién “no jurisdiccional” por exigencias de sus socios co-
merciales europeos, canadienses y estadounidenses, como condicién
para la firma de acuerdos de libre comercio. La CNDH y la CEDH no
fueron una demanda de la sociedad civil, sino una innovacién guber-
namental. La CNDH naci6é como un complemento del poder judicial y
fue calificada por algunos juristas destacados como un disfraz.

Los argumentos utilizados por estos juristas para describir la
creacién de la CNDH son aplicables a la CEDH. De acuerdo con estos
especialistas, la defensa de los derechos humanos en México existia
desde hacia dieciséis afios: “casi todos los estados de la Reptblica con-
taban con grupos, centros, comités, comisiones o ligas de derechos
humanos”.

En Veracruz, la defensa civil de los derechos humanos se desarro-
116 antes de la creacion de la CEDH, gracias a la actividad de organi-
zaciones no gubernamentales que tienen su origen en los trabajos de
la Academia Mexicana de Derechos Humanos. Las principales orga-
nizaciones no gubernamentales que han trabajado alternativamente
a la CEDH, son la Comisién de Defensa de la Derechos Humanos de
Veracruz, Asociacién Civil (CDDHVAC) creada en 1986, y la Comisién
de Defensa de los Derechos Humanos de la Sierra Norte (CDDHSNV),
creada en 1988.

La labor de estas organizaciones no gubernamentales ha sido cru-
cial para la defensa de los derechos humanos, en un estado en el cual
ha prevalecido la violencia politica, no se ha producido la alternancia
en el gobierno estatal, y la CEDH no se ha preocupado eficientemente
por los abusos de poder, cometidos por caciques, policias, militares y
politicos locales.

El segmento civil del campo estd compuesto por un conjunto de
organizaciones no gubernamentales, de las cuales, como dijimos an-
tes, se distinguen por su capacidad de litigio y defensoria, la CDD-
HVAC y la CDHSNV. Este segmento se encuentra disperso en el estado
y las organizaciones no gubernamentales mas consolidadas se hallan
en Xalapa.

La CDDHVAC nacié en un contexto local de violencia caciquil y
coincide con el inicio de la breve gubernatura de Fernando Gutiérrez
Barrios (1986-1988), truncada por la incorporacién de éste al gabinete
salinista. El ex mandatario estatal priista y ex director de la Direccién
Federal de Seguridad fue el primero de los gobernadores recientes
que hablaba del Estado de derecho mediante ideas como “nada fuera

58

JOSE ALFREDO ZAVALETA BETANCOURT

de la ley, todo dentro de la ley”, vy que encarcel6 a los caciques que
controlaban la entidad hasta la gubernatura previa de Agustin Acosta
Lagunes (1980-1986).

Hasta hace unos afios, la CDDHVAC impulsaba la Red Multisecto-
rial de VIH con la Secretaria de Salud, las organizaciones no guberna-
mentales Xochiquetzal, e investigadores del CIESAS, al mismo tiem-
po que contintia con su trabajo de defensoria de derechos humanos
con logros importantes como la liberacién de Santos Soto Ramirez,
lider del FDOMEZ, acusado de planificar el asesinato de un cacique
de Ixhuatldan de Madero.

Por otro lado, la CDHSNV ha sido otra de las principales orga-
nizaciones no gubernamentales de defensa de los derechos humanos
de los indigenas y campesinos de la Huasteca Veracruzana. Esta Co-
misién, impulsada por jesuitas, ha sido también fundamental en la
problematica regional de los campesinos y caciques por la tenencia de
la tierra. El estilo de gestion es tradicional y carismatico, y ha partici-
pado en la defensa de derechos civiles en la mayor parte de los casos
de desalojo, represién policiaca y asesinato de indigenas y campesinos
impulsada por los caciques. El trabajo de Alfredo Zepeda y Concep-
cién Hernandez fue fundamental para la recomendacién 18/1997 de la
CNDH, que demanda al gobierno estatal una estrategia integral de de-
sarrollo para la regién. Estos gestores de la CDHSNV —junto con otros
jesuitas en el estado- enfrentaron una persecucién politica intensa
durante la gubernatura de Patricio Chirinos (1992-1998). La experien-
cia de la CDHSNV fue un ejemplo para la organizaciéon no guberna-
mental Xochiltépec de Huayacocotla y la Comisién de Defensa de los
Derechos Humanos de la Huasteca y la Sierra Oriental (CODHSO), las
cuales se dedican también a la defensa de los derechos humanos de
los indigenas y campesinos de la region.

En este segmento civil del campo existen otras organizaciones no
gubernamentales de trabajo de defensoria mas localizado en algunas
ciudades del estado, y cuya influencia en las redes civiles locales es
menor o casi nula, comparada con la ejercida por las dos anteriores;
por ejemplo: el Centro de Derechos Humanos Digna Ochoa y Placido
de Misantla; la Comisién de Derechos Humanos de Soteapan; la Liga
Mexicana de Ixhuatlan y la Comisién para la Defensa de los Derechos
Humanos del Totonacapan; A este segmento pertenecen Xochiquetzal,
Claroscuro Gay, Arcoiris, Amazonas de Xalapa, Cihuatlatolli de Oriza-
ba y CREO de los Tuxtlas, dedicadas a la defensa de los derechos de
género y a la defensa de las diferencias socioculturales. La consultoria
Enfoque Veracruz, dirigida por Rafael Vela Martinez, enlista 44 orga-
nizaciones no gubernamentales de defensa de los derechos humanos
en esta entidad, entre las que destacan Caritas de Xalapa, Comité de

59



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

Derechos Humanos de Limonta, Comité de Derechos Humanos Cuau-
tototl y Libertad Hernandez Landa, A. C.

Las organizaciones no gubernamentales tienen una observacién
muy particular de los derechos humanos y de la CEDH, algunas de
ellas no conocen sus leyes y modelo organizativo. Para las organiza-
ciones no gubernamentales, participantes o aliadas de la Red de Orga-
nizaciones Civiles de Veracruz (ROCVER), la CEDH es una institucién
cerrada que no acepta la participacién civil en su Consejo Consultivo
y que nunca ha tomado en cuenta la propuesta civil de cambio del
procedimiento de seleccion del presidente u ombudsman.

Estas organizaciones desconfian de las autoridades de la CEDH
porque las consideran cémplices de los violadores de derechos hu-
manos y niegan que actien con autonomia, como lo marca la ley.
Seguin la CDDHVAC, la CEDH tiene una idea limitada de los dere-
chos humanos: “un enfoque equivocado del poder publico, puesto
que observan a las organizaciones no gubernamentales como riva-
les”. El Movimiento Agrario Zapatista (MAIZ), el Centro de Estudios
Municipales (CESEM) y el Frente Zapatista de Liberacién Nacional
(FZLN, ahora disuelto en La Otra Camparfia), dicen que la CEDH es
una simulacién.

Particularmente, el CESEM se propuso la democratizacién de los
organismos publicos auténomos locales (excepto con la CEDH), a tra-
vés de iniciativas de ley y propuestas de candidatos al Instituto de la
Mujer y el Instituto Veracruzano de Acceso a la Informacién, mientras
que los simpatizantes del zapatismo, aglutinados en La Otra Campa-
fia, han impulsado un trabajo de solidaridad con las bases sociales
zapatistas en Chiapas y organizaron una coordinadora estatal contra
la represioén en 2002.

En sintesis, las organizaciones no gubernamentales demandan
una defensoria institucional eficaz que, consideran, la CEDH no ha
logrado, a pesar de que Margarita Herrera, una de sus presidentas,
decia tener la esperanza de que en algin momento los ciudadanos
tuvieran la capacidad de defender sus propios derechos sin la ayuda
de la Comision.

Por otro lado, las organizaciones no gubernamentales se dicen au-
ténomas y desarrollan un trabajo de defensa de los derechos humanos
bajo un nuevo concepto. La ROCVER, a diferencia de la Coordinadora
Civica vigente hasta 2000, utiliza los derechos humanos como un eje
transversal de sus programas “para dejar de pensarlos en abstracto”.
Segun ellos, la defensa de las diferencias socioculturales y la lucha
contra la desigualdad son el resultado de una idea mas amplia de los
derechos humanos respecto de la CEDH o de otras organizaciones no
gubernamentales que los reducen a las libertades politicas.
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La ROCVER esta integrada, entre otras organizaciones, por el
CESEM, MAIZ, Radio Huayacocotla, Radio Teocelo, Xochiquetzal y
las comunidades eclesiésticas de Chiltoyac, Xalapa. La CDDHVAC, de
Ana Maria Vera, no forma parte de la ROCVER, pero coordina traba-
jos con los integrantes de esa red civil. Esta organizacién no guberna-
mental comparte ese concepto, aunque mantiene la autonomia de su
trabajo, especialmente en su propuesta de una iniciativa ciudadana
para una ley de defensa de las victimas del VIH.

Entre estas organizaciones hay un desencuentro. La decisiéon de
la CEDHVAC de no ingresar a la ROCVER ha sido respetada por las
organizaciones no gubernamentales integrantes de ésta; sin embargo,
ha sido interpretada como una resistencia al trabajo compartido. Este
acontecimiento puede reinterpretarse como una diferenciaciéon de
funciones, necesaria para mantener la cultura de la defensoria clésica
de los derechos humanos, siempre y cuando las relaciones entre las
partes fortalezcan las decisiones democraticas para la intervencién y
la implantacién de sus programas respectivos.

Una debilidad de las organizaciones no gubernamentales ha sido
la baja colaboracién con los organismos internacionales de defensa de
los derechos humanos, s6lo hasta hace un par de afios el CESEM y la
CDDHVAC participan de las campanas de tales organismos.

De acuerdo con los integrantes de la ROCVER, la CEDH apareci6
después de que las organizaciones no gubernamentales habian desa-
rrollado un trabajo de defensa de los derechos humanos. En esas cir-
cunstancias se piensan pioneras y contrapesos efectivos a los abusos
de poder de jueces, policias y politicos, e incluso dicen llenar los va-
cios que deja la CEDH.

En la actualidad las organizaciones no gubernamentales se na-
rran como grupos independientes y reflexionan sobre la necesidad de
conocer mejor la legislacién de la CEDH, su organizacioén, su funciona-
miento, y asumen, mediante la autocritica, el desprecio que han tenido
por la Comisién, sin preocuparse por la funcién indeseable de legiti-
macion de las politicas de seguridad publica del gobierno estatal.

Los cuestionamientos acerca de su desinformacion, las debilida-
des organizacionales y la aceptacion del agotamiento de una genera-
cién de activistas, son formidables logros de la evaluacién civil del
debate puiblico en el estado.

Las organizaciones han terminado por aceptar que deben incor-
porar al debate publico la reforma de la CEDH. En tales circunstan-
cias, aceptan que resulta estratégica una reforma de la Comisién para
el ejercicio de las libertades civiles y politicas, tanto como la demo-
cratizacién del IM y el IVAIL Después de promulgada la ley de trans-
parencia, el nombramiento de comisionados y la conformacién de los
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consejos ciudadanos de estos organismos auténomos, la ROCVER se
ha percatado de que en un estado en el cual el gobernador no permite
la construccién de nuevas instituciones, todo nuevo organismo publi-
co de reciente instalacién estara controlado por el gobierno estatal.

Los conflictos entre la CEDH y las organizaciones no guberna-
mentales siempre fueron intensos y prolongados. La relacién entre
éstas ha sido muy precaria y bien puede decirse que “siempre carecié
de canales de comunicacién institucionales”. La historia de este con-
flicto es la historia del campo de derechos humanos en Veracruz. El
conflicto se ha producido hasta por los nombres utilizados por las ins-
tituciones principales de los segmentos del campo. Una presidenta de
la CEDH propuso cambiar el nombre de la CEDH por el de Defensoria
de los Veracruzanos, porque los medios de comunicacién no distin-
guian entre ésta y la CDDHVAC. La CEDH narra su creacién como un
logro, mientras que la CDDHVAC la describe como el reconocimiento
institucional de la violacién de derechos humanos, es decir, “como
la imposibilidad de seguir ocultando desapariciones, torturas, nula o
negligente imparticién de justicia”.

La critica radical de la CEDH realizada por las organizaciones
no gubernamentales puede sintetizarse en el siguiente enunciado: “La
situacién es grave y peligrosa, los derechos humanos se utilizan como
slogan o pretexto demagégico”. La CEDH dice que tiene presencia
en todo el estado y que algunas organizaciones no gubernamentales
lucran con la defensa, mientras que éstas tltimas sostienen que la re-
presentacion institucional de la CEDH en Veracruz es muy débil y que
no se sabe cémo gasta su presupuesto, cuanto ganan sus autoridades
o cuanto vale cada recomendacion.

Las estrategias utilizadas en el conflicto han sido muy particula-
res. La CEDH se publicita como una defensoria popular, pero no pue-
de defender a las victimas, sélo orientarlas. Los partidos opositores se
han opuesto en el Congreso local a los candidatos tinicos de los priis-
tas, pero nunca propusieron candidatos propios o ciudadanos. Las
organizaciones no gubernamentales se oponen a la CEDH, aunque
no han elevado ninguna propuesta de reforma al Congreso por medio
de los diputados opositores. En el espectro de las organizaciones ci-
viles tampoco ha existido una iniciativa orientada a la reforma de la
CEDHV. Las organizaciones civiles se han auto-excluido del campo de
poder y la disputa por el control de la Comisién.

La participacién esporadica en el campo de poder y el campo po-
litico regional de las organizaciones no gubernamentales es efimera y
se caracteriza por la inclusién subordinada. Dicen que la situacién de
los derechos humanos es “delicada”, “grave”, una continuacién de la
violencia politica de los afios ochenta y noventa.
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Para las organizaciones no gubernamentales de la ROCVER, la
CEDH es “simulacién”, “burla”, “frivolidad”, “fachada”, “irrelevante”,
“un aparato ideolégico”, “un apéndice estatal”, “un organismo acota-
do”, “un remedo de autonomia”. En tales circunstancias, para ellas no
ha tenido sentido un analisis sistematico de su funcién, organizacién
y conflictos internos.

El proceso de la individualizacion de los casos de violaciones de
derechos producido por la CEDHV no ha sido observado como una
distorsion para la cual haya remedio. Por el contrario, las organiza-
ciones no gubernamentales parecen haberse orientado, hasta ahora,
por la idea de que esperan tan poco de aquella que “no la han tocado”,
aunque manifiestan que estarian dispuestas a un debate publico sobre
las posibilidades de su reforma.

LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL AREA

METROPOLITANA DE GUADALA]ARA, JALISCO

El Area Metropolitana de Guadalajara ésta formada por los munici-
pios de Guadalajara, Tlacomulco, Tonala, Tlaquepaque, Zapopan y El
Salto. Desde los afios noventa, esta area, la segunda del pais después
del Distrito Federal, experiment6 un incremento de la delincuencia y
los conflictos generados por la distribucién de drogas realizada por
narcotraficantes.

La alternancia politica en estos municipios y en el gobierno esta-
tal, hizo posible la reestructuracién de las policias con el propésito de
recuperar la confianza de la ciudadania.

Los gobiernos panistas impulsaron una reforma policiaca median-
te la redistritacién de los municipios, el mejoramiento de los procesos
de reclutamiento y profesionalizacion, la adquisicién de armamento y
la capacitacién impartida por policias estadounidenses e israelies.

Para tal efecto, en 1996 instituyeron el Consejo Metropolitano de
Seguridad, coordinado por la Direccién de Seguridad Publica, el cual
regulaba la rotacién de policias en los diferentes municipios.

La reforma panista de la seguridad publica en el 4rea se caracte-
riz6 durante los afilos noventa por la militarizacion, la alta rotacién de
mandos, los problemas organizacionales y la baja institucionalizacién
de las précticas policiacas.

En general, las policias no cambiaron mucho respecto de su fun-
cionamiento en las administraciones priistas, y puede decirse que la
baja eficiencia y legitimidad de éstas no ha sido superada por la re-
forma.

En ese contexto, se multiplicaron las marchas ciudadanas y las
protestas de las organizaciones de comerciantes para que se incre-
mentara la seguridad en la zona. El resultado ha sido la ampliacién de

63



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

la distancia que existe entre las policias y los ciudadanos, a pesar de
los instrumentos de participacién ciudadana disefiados e implantados
en el marco del programa Policia de Barrio.

Este programa busc6 mejorar la imagen de la policia y recuperar
la confianza ciudadana, mediante programas especificos como “Cono-
ce a tu Policia”, “Club Amigo del Policia” y “Denuncia Anénima”, me-
diante los cuales, los policias visitaban algunas escuelas para explicar
sus funciones a los estudiantes de primaria y secundaria e invitaban a
la ciudadania a denunciar a los presuntos delincuentes.

En contraparte, algunas colonias y escuelas desarrollaron expe-
riencias de auto-vigilancia basadas en el contrato de policias por com-
pensacién y la formacién de brigadas de padres de familia que vigila-
ban la entrada y salida de sus hijos en las escuelas secundarias, tales
como “Vecinos Alerta”, “Cédula Barrial” y “Vigilancia Interna”.

Una de las modalidades de participacién mas interesantes de las
propuestas institucionales de participacién ciudadana panista fue el
programa Vigilancia Interna, mediante el cual se seleccionan a los j6-
venes mas altos y fuertes de las escuelas secundarias para retener a
extrafos a la escuela, mientras llegan los policias locales.

Este programa en particular, pero en general todos los propues-
tos por los gobiernos de alternancia panista en el 4rea metropolitana,
utilizan de manera subordinada a los ciudadanos convirtiéndolos en
para-policias. En relacién a este punto:

a pesar de que se han establecido algunos medios para la participacién
ciudadana institucionalizada en esa materia, son limitados los mar-
genes existentes para la representacion y la intervencion en las instan-
cias de participacién creadas por el ayuntamiento [...] la invitacién
a participar en esas instancias es poco democratica y plural [...] las
experiencias institucionales de intervencién directa de los ciudadanos
para garantizar la seguridad son preocupantes [...] implican la conver-
sién de los ciudadanos en para-policias o en delatores de sus vecinos.
(Ramirez Saiz, 2005).

Recientemente, en 2006, el gobierno federal, por medio de la Se-
cretaria de Educacion, creé el programa Escuelas Seguras, e incor-
poré a Guadalajara como parte de la fase piloto de implantacién. El
programa federal —-implantado en 9 estados y 11 municipios, los de
mayor tasa delictiva, entre ellos, Tijuana, Ciudad Juéarez y Acapulco-
se propone crear condiciones de seguridad a la entrada y la salida de
las escuelas, mediante una cultura de la prevencion.

La primera fase, desarrollada durante 2006, comprendié la ca-
pacitacién de directores, profesores y dirigentes sindicales para la
elaboracién de Programas y la construccién de Consejos de Seguri-
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dad Escolar. La segunda fase, iniciada en 2007, se ha desarrollado
mediante el disefio de materiales didacticos para la sensibilizacion
de la comunidad y se propone durante el periodo 2008-2012 la rea-
lizacién de actividades con los padres de familia en escuelas y colo-
nias aledarias.

CONCLUSION. LOS RETOS DE LA PARTICIPACION

CIUDADANA EN LA SEGURIDAD PUBLICA

Las policias mexicanas son la institucién méas opaca del conjunto de
las instituciones del estado mexicano. La desclasificacién de los ar-
chivos de la Direccién Federal de Seguridad (DFS) ha permitido co-
nocer los procedimientos de espionaje politico que hacen pensar a los
ciudadanos y activistas sociales ligados a las organizaciones civiles
del campo de la seguridad publica que la Ley del SNSP y la nueva re-
forma judicial dan atribuciones a las policias para la intervencién de
llamadas telefénicas, una de las practicas més ilegitimas del gobierno
mexicano.

Las leyes de transparencia no han permitido conocer como utili-
zan el presupuesto. Las policias no estan dispuestas a rendir cuentas
de su desempefio vy, al igual que los militares en tareas de seguridad
publica, gozan de impunidad. Las policias tienen un alto grado de
discrecionalidad y los militares un fuero que impide juzgarlos como
civiles en caso de abusos de violencia ilegitima.

Esta claro que deben mantenerse las diferencias funcionales en-
tre policias y ciudadanos, pero eso no significa que éstos tltimos de-
ban limitar su participacion a la presion para la apertura y la refor-
ma policiaca. Los casos analizados nos indican que los ciudadanos
deben preservar su autonomia en su participacién en el campo de la
seguridad publica, informarse y capacitarse para proponer iniciativas,
alentar leyes, abrir consejos, monitorear los operativos, exigir cuentas
ante abusos, extorsiones u otros casos de violencia ilegitima.

Una de las tareas de los préximos afios sera el disefio de ins-
trumentos de evaluacién del desempefio policial, el seguimiento de
los abusos de poder desde las organizaciones civiles, el disefio de
iniciativas para el debido cumplimiento de funciones tales como las
experiencias francesas de los contratos locales de seguridad, los guar-
dianes de la paz, y la recuperacién de experiencias de gestién local
de la seguridad publica como los foros civicos y los consejos de segu-
ridad sudamericanos de Argentina y Brasil, mediante el impulso de
un modelo policial transparente, abierto y descentralizado, basado
en la prevencién.

Los casos analizados muestran que la participacién de algunos
ciudadanos en el campo de la seguridad publica requiere de capacita-
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cién técnica y organizacional, como asi también de una competencia
democratica que invierta las relaciones de autoridad en la interfaz
entre gobierno local y ciudadanos, de tal forma que la policia sea un
servicio orientado a los ciudadanos y no contra ellos.

Estos retos constituyen la matriz de una nueva cultura politica de
la seguridad publica, considerada como un derecho civil, cuyo ejerci-
cio no confunde ningun tipo de delincuencia o violencia con la lucha
politica. Esa sera la principal contribucién de la dindmica del campo
de la seguridad publica a la dindmica de la democratizacién politica
del pais. Es evidente que poco sirven las nuevas reglas electorales si
no existen garantias del ejercicio de las libertades y el respeto de los
derechos humanos en el pais.
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SEGURIDAD CIUDADANA

POLICiA PARA LA DEMOCRACIA

EL PRESENTE ENSAYO TIENE COMO OBJETIVO identificar los
elementos y las caracteristicas propias de la policia en el marco de la
seguridad ciudadana, respondiendo a los procesos de cambio doctri-
nal en la concepcién de la seguridad surgidos desde finales de los afios
ochenta y principios de los noventa del siglo pasado.

En una primera parte, el ensayo plantea los principios y los
cambios doctrinales y conceptuales de la seguridad, asi como el sur-
gimiento de la seguridad ciudadana en la regién y su relacién con la
consolidacién de la democracia en la misma. Dentro de este proceso
de cambio, esta contemplado el papel de los cuerpos de policia, ob-
servado en una segunda parte del ensayo. Por dltimo, se realizara
una consideracién general en torno a la seguridad ciudadana y la
policia en Colombia, en donde, si bien se han hecho avances concep-
tuales institucionales, dos décadas después contintia el privilegio al
fortalecimiento del Estado y la defensa a ultranza del mismo, incluso
a costa de los derechos de los ciudadanos.

* Polit6loga, Universidad Nacional. Miembro del Grupo de Investigacién en Segu-
ridad y Defensa. Departamento de Ciencia Politica, Facultad de Derecho, Ciencia
Politica y Sociales, Universidad Nacional, Sede Bogota.
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UNA NUEVA CONCEPCION DE SEGURIDAD

El surgimiento y consolidacién de la seguridad ciudadana se debe a
diferentes procesos de cambio de diversa indole que afectaron las es-
tructuras politicas de las regiones y de las relaciones internacionales.
Los elementos imperantes que rigieron la agenda tanto de la politica
exterior como de la politica interna fueron cuestionados y dieron paso
a nuevas nociones y nuevos elementos para guiar la vida politica en
el marco de los Estados, como asi también mas alla de sus orbitas de
accion, ya que el mismo concepto y el mismo papel central del Estado
quedaron cuestionados y sufrieron igualmente cambios ante modelos
y teorias imperantes como el neoliberalismo.

En el caso latinoamericano, los cambios se desarrollaron en el
marco de los procesos de transicién y democratizaciéon “como un su-
puesto previo para el desarrollo de nuevas acciones y estrategias de
seguridad externa e interna” (Comisién Andina de Juristas, 1999a: 37)
frente al fin de los gobiernos autoritarios que establecieron marcos de
seguridad violatorios de derechos y libertades de los ciudadanos, al
tiempo que significé la militarizacién de las policias de la regién con
“un claro cariz politico de busqueda del enemigo interno y represién
politica” (Ruiz et al., 2006: 101)

El proceso de democratizacion de la regiéon permitié6 el intento de
adoptar modelos de seguridad, conformes con el respeto a los dere-
chos y libertades ciudadanas y, en este sentido, a la consolidacién de
un Estado democratico. Es por ello, que la concepcién de seguridad
se transformé a favor de estrategias mas cercanas al ciudadano que
permitieran mayores sentimientos de seguridad, al tiempo que se in-
sertaron en las agendas de gobierno como un pilar sin el cual no es
posible la gobernabilidad y la legitimidad institucional requerida para
gobernar.

Estos procesos de orden internacional, con consecuencias en los
distintos procesos nacionales, y la necesidad de adoptar un “nuevo”
modelo de seguridad se hicieron méas urgentes ante el aumento consi-
derable y paulatino del crimen y la violencia, favorecido por los pro-
cesos de urbanizacién acelerada y poco estructurada en la regién; la
“explosion” durante la década de los ochenta de la violencia urbana,
agravada por la crisis econémica, la ilegitimidad del Estado y la ex-
tensién masiva del narcotrafico y el crimen organizado que desbordan
las fronteras nacionales y la capacidad de respuesta del Estado; final-
mente, por el uso recurrente de la violencia como medio para resolver
los conflictos y las diferencias, asi como una forma para expresar las
inconformidades frente al Estado.

Tales fenémenos deterioran la calidad de vida de los ciudadanos,
al tiempo que agudizan las diferencias sociales y la discriminacién, en
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especial, frente a los sujetos o grupos sociales marginales, a quienes
se les niegan derechos y se les criminaliza de acuerdo a su condicién
socioeconémica y, en algunos casos, politica. A su turno, se exacerban
conflictos e intensifica la violencia cometida por diferentes actores; se
minan los espacios de construcciéon de ciudadania y cohesién social
al imperar respuestas que, por un lado, restringen los derechos para
hacer frente a la violencia y la delincuencia, al tiempo que las perso-
nas se refugian en lugares cada vez mas reducidos y se privatiza la
seguridad.

LA SEGURIDAD CIUDADANA

La seguridad ciudadana, paulatinamente, fue posiciondndose como
tema central en el debate publico y en las agendas politicas de los
gobiernos para dar respuesta a los fenémenos violentos y delincuen-
ciales, los cuales no eran nuevos, sino que, por efectos del contexto po-
litico anterior a la Posguerra Fria, no eran visibilizados y no gozaban
de mayor atencién por parte de los Estados.

La seguridad ciudadana es de gran importancia porque se en-
cuentra en el centro de los debates sobre los derechos humanos, la
democratizacién, la reforma institucional, el resurgimiento del auto-
ritarismo y el gobierno de la ley (Tulchin & Golding, 2005b: 307) e in-
discutiblemente se fundamenta en los principios democraticos, sin los
cuales, no es posible hablar de seguridad centrada en los ciudadanos.

Igualmente, producto de tal escenario, pero al tiempo, genera-
dor de los cambios en las acepciones mas amplias de la seguridad
ciudadana, esta el concepto de seguridad humana de las Naciones
Unidas, que alimenta al primero, en tanto que también abandona la
visién Estado-céntrica predominante en la Guerra Fria, y se vincu-
la estrechamente con la nocién de desarrollo humano. La seguridad
humana se entiende como la busqueda de seguridad basada en las
instituciones democréticas y del Estado de Derecho, que efectta las
condiciones necesarias para el desarrollo del individuo, por ello, esta
relacionada con el respeto a la vida y la dignidad e incluye la segu-
ridad econémica, alimentaria, sanitaria, medioambiental, personal,
comunitaria y politica.

Otra nocién que ha enriquecido las nuevas concepciones y po-
liticas de seguridad ha sido la seguridad democrdtica surgida a fina-
les de los ochenta y con mayor cuerpo doctrinal una vez finalizados
los acuerdos de paz de América Central en la primera mitad de los
noventa. Esta se fundamenta, igualmente, en la democracia y el for-
talecimiento de sus instituciones, en el irrestricto respeto de los dere-
chos humanos, en su promocion y efectividad, y en el desarrollo de las
condiciones necesarias para alcanzar el desarrollo personal, familiar
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y social (Comisiéon Andina de Juristas, 1999a). El Tratado Marco de
Seguridad Democratica de 1995, establece los fundamentos de esta
nueva forma de pensar la seguridad (Op. cit.: 39-40):

¢ El fortalecimiento del poder civil, el pluralismo politico y la liber-
tad econémica;

e La superacion de la pobreza y la pobreza extrema,;

¢ La promoci6n del desarrollo sostenible;

e Laproteccion del consumidor, del medio ambiente y del patrimo-
nio cultural;

e La erradicacién de la violencia, la corrupcién, la impunidad, el
terrorismo, la narcoactividad y el trafico de armas; y

¢ El establecimiento de un balance razonable de fuerzas que tome
en cuenta la situacién interna de cada Estado.

La seguridad es democritica en la medida en que incluye en una so-
ciedad a todos por igual, la salvaguarda de los derechos y libertades
en todo momento por mas convulsionada que sea una situacién dada,
y el cumplimiento del Estado en sus funciones bésicas para el desa-
rrollo humano, mayores niveles de integracion social y el trabajo arti-
culado entre las politicas sociales y aquellas de seguridad que buscan
prevenir, disuadir, reprimir y sancionar los hechos violentos y delin-
cuenciales.

Sobre estas orientaciones ha surgido y se ha consolidado la no-
cién de seguridad ciudadana que busca principalmente realizar accio-
nes a favor de “los derechos y libertades de todos los individuos y los
grupos sin discriminacién y a limitar la actuacién del poder publico,
para permitir el ejercicio de los derechos y libertades fundamentales
sin restricciones arbitrarias” (Borda et al., 2004: 261). En sintesis, al
hablar de seguridad ciudadana nos estamos refiriendo a un orden ciu-
dadano democrético que se aparta asi de las definiciones de seguridad
reducidas a la lucha contra el crimen y el delito, debido a que la segu-
ridad “no es la ausencia de delito sino la creacién de la calidad de vida
por la cual cada ser humano puede desarrollar plenamente su libertad
y sus derechos” (Dominguez, 2001: 37).

Adicionalmente, la seguridad ciudadana esta estrechamente vin-
culada con el logro de la gobernabilidad al evidenciar las limitaciones
de la accién estatal para mantener el orden social y para concretar los
derechos en el marco de la democracia; también incluye el examen del
contexto donde surge el hecho violento o delictivo, lo cual supone la
atencién a la convivencia social y a la relacién de los ciudadanos con
las instituciones, y a las formas en que éstos desarrollan sus vinculos y
resuelven sus conflictos que retornan sobre la sociedad fortaleciendo
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su integracién o segmentacién (Centro de Estudios Legales y Sociales
(CELS), 2004).

La seguridad ciudadana ha implicado repensar el papel de las
instituciones del Estado y su modo de insertarse en la sociedad tanto
para prevenir como para controlar las dindmicas violentas y delin-
cuenciales; por otra parte, implica legitimar el monopolio estatal del
uso de la violencia y hacerlo efectivo, no como medio de represién,
sino como instrumento de proteccién.

Un Estado legitimo es aquel que tiene la capacidad para contro-
lar los fenémenos violentos y delincuenciales, siempre respetando los
derechos y libertades de los ciudadanos, es maés, profundizando el
ejercicio democratico y el Estado de Derecho, sin olvidar sus demas
responsabilidades, y nunca limitando los derechos para lograr mayo-
res niveles de seguridad.

Por otra parte, es indiscutible que al hablar de democracia se haga
referencia a la necesidad de la participacion ciudadana y, en este sen-
tido, la seguridad ciudadana no es ajena a esta situacién. La seguridad
requiere de la existencia de espacios a través de los cuales la sociedad
civil pueda expresarse. Esta condicién permite

el surgimiento de una cultura civica, entendida no s6lo como el cono-
cimiento y practica de los derechos ciudadanos, sino también como
una practica de convivencia y respeto hacia los demas, permitiendo de
esta manera la construccién de proyectos comunes de vida en sociedad
(Comisioén Andina de Juristas, 1999b: 143).

Es por esto, que en el marco de los cambios en las concepcio-
nes de seguridad se habla de coproduccién -aunque con diferentes
matices de acuerdo a la tradicién politica-. Lo importante es que el
ciudadano se enviste como responsable a la hora de actuar frente a la
violencia y la delincuencia, principalmente en la toma de decisiones y
en la implementacién de politicas y en su evaluacién con indecencia
real dentro de la sociedad.

Igualmente, se debe contar con la participacién y la responsabi-
lidad de las autoridades locales para garantizar la seguridad de los
ciudadanos, y se debe buscar los mecanismos de coordinacién con
el nivel nacional y otras instituciones de diferente orden para la eje-
cucién de politicas de seguridad (puesta en marcha de estrategias de
territorializacién y contractualizacién de las politicas puiblicas en ma-
teria de seguridad).

De la mano de estos elementos, en términos de politica publica,
se han desarrollado diferentes enfoques que respondan a las deman-
das y a las necesidades en materia de seguridad ciudadana. Algunos
llamados de “mano dura” privilegian la biisqueda del mantenimiento
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del orden en las calles y, si es considerado necesario, se restringen
ciertos derechos y garantias ciudadanas para su restablecimiento. En
este sentido, hay un empefio en encontrar los factores concretos de
riesgo y los individuos que deben ser controlados, dotando de mayor
discrecionalidad a los agentes de la fuerza publica y las instituciones
garantes de la seguridad y el orden (CELS, 2004).

Desde este enfoque se tiende a atacar el delito y la violencia en
el momento del acto, y por ello, los esfuerzos se destinan al fortaleci-
miento de los aparatos coercitivos, en algunos casos, convirtiendo al
mismo Estado en un actor violento y de amenaza para los ciudadanos,
debido a que se pueden presentar casos de violacién a los derechos
humanos, uso excesivo de la fuerza, discrecionalidad, impunidad,
etc., que deslegitiman al Estado y sus instituciones y que producen
sentimientos de desconfianza por parte de la ciudadania. Igualmente,
estas politicas que prometen ser duras con el crimen acaban, en la
mayoria de los casos, “por debilitar ain mas los fundamentos de la ley,
el orden y el debido proceso” (Tulchin & Golding, 2005a: 16).

Otros enfoques, por el contrario, entienden que el aumento de la
delincuencia y de la violencia obedece a diversos factores entrecruza-
dos que complejizan la respuesta a ésta. Por ello, se conjugan diversos
factores: por un lado, los esfuerzos en el fortalecimiento del sistema
punitivo, el cual busca robustecer las instituciones del Estado encar-
gadas de ejercer sancién y justicia (justicia, policia y sistema peniten-
ciario), acompafiadas de intervenciones institucionales que permitan
atacar las condiciones propicias para la violencia y el delito (preven-
cién social y situacional).

CAMBIOS EN LA POLICIA
El enfoque de seguridad ciudadana trajo consigo la necesidad de trans-
formar las instituciones del Estado competentes en el tema. Asi, en el
campo de la justicia, se han adelantado distintos esfuerzos en reorientar
la justicia penal hacia el modelo acusatorio y se han hecho diversos pro-
gramas para mejorar el acceso ciudadano a la justicia, asi como para for-
talecer las acciones en torno a la resolucién de conflictos por vias no vio-
lentas, empezando por el entorno familiar, escolar, barrial, entre otros.

Igualmente, se ha llamado la atencién sobre la necesidad de
transformar nuestros sistemas penitenciarios al considerarse las con-
diciones infrahumanas y de hacinamiento de los centros de reclusion
y de convertirse en verdaderas herramientas de resocializacién y rein-
sercién y no en “escuelas del crimen”, como ha sucedido en gran parte
de estos centros.

Dentro de las reformas institucionales estdn los cambios en los
cuerpos de policia, realizadas para superar el modelo policial asocia-
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do a regimenes autoritarios, violatorios de los derechos humanos y, en
general, a la falta de una relacién adecuada entre policia y comunidad
para dotar a esta institucién de confianza y legitimidad por parte de la
ciudadania, y en este sentido hacer efectivos los cambios conceptua-
les en la seguridad, para lo cual se han disefiado esquemas de policia
con mayor control civil y que respondan mejor a los requerimientos
ciudadanos.

Se ha reconocido que en el desenvolvimiento del sistema politico
democratico, la policia, junto con las fuerzas militares, ocupa un lu-
gar estratégico en el marco de la estabilidad y profundizacién demo-
cratica de un pais que se reconoce a través de cierta configuracion de
los modelos de relaciones entre civiles y los organismos de seguridad
en los cuales predominan esquemas de subordinacién efectiva de es-
tos sectores respecto del proceso politico interno.

La democracia supone la existencia formal y efectiva de dicha su-
jecion a las instancias civiles (Davila, 1998) asi como la conduccién
politica de las autoridades civiles de las agendas de seguridad tanto in-
terna como externa de los Estados. Se trata de reconocer que “la fuerza
como poder militar, policial y judicial, constituye una de las funciones
basicas del Estado y es esencial para garantizar su reproduccién” (Bo-
rrero, 2001: 35). Por esto, una de las condiciones que favorecen las
instituciones democraticas es el control del poder militar y de la policia
por parte de quienes ejercen los cargos elegidos democraticamente,
de lo contrario, las instituciones politicas democréticas dificilmente
conseguiran desarrollarse o subsistir y, las fuerzas de seguridad termi-
narian siendo una amenaza interna para la democracia (Dahl, 1999).

Con los procesos de transformacién de las tltimas décadas, las
policias debieron acomodarse a los nuevos principios democraticos
y a las tendencias por modernizarlas. Asi, el Tratado Marco de Segu-
ridad Democritica, por ejemplo, dispone de una serie de principios
valiosos a la hora de establecer los lineamientos de las reformas, entre
ellos se destacan (Comisién Andina de Juristas, 1999b: 42-43):

¢ El respeto a la dignidad humana esencial del ser humano, el me-
joramiento de su calidad de vida y el desarrollo pleno de sus po-
tencialidades.

¢ Elmantenimiento de un control eficaz de las fuerzas de seguridad
publica por parte de las autoridades constitucionalmente estable-
cidas.

e  Ladefinicién clara de la doctrina, la misién y funciones de dichas
fuerzas, dentro de un contexto constitucional y de respeto a los
derechos humanos y una separacién clara de las funciones poli-
ciales de las tareas propias de la defensa nacional, con el objetivo
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de propiciar la mas amplia y eficaz lucha contra la actividad de-
lictiva y la proteccion de los derechos .

e La orientacién de la labor de los cuerpos de seguridad publica
por diversos instrumentos internacionales de las Naciones Uni-
das como el Cédigo de Conducta para Funcionarios Encargados
de Hacer Cumplir la Ley, la Declaracién sobre los Principios Fun-
damentales de Justicia para la Victima de Delitos y del Abuso de
Poder, los Principios Béasicos sobre el Empleo de la Fuerza y de
Armas de Fuego por los Funcionarios Encargados de Hacer Cum-
plir la Ley, entre otros.

e El fortalecimiento de la cooperacion e intercambio de informa-
cién entre entidades policiales, de los 6rganos jurisdiccionales y
los ministerios publicos para prevenir y combatir delitos con re-
percusion regional o internacional, como el terrorismo, el sabota-
je, la narcoactividad y el crimen organizado.

Dentro de las tendencias, en términos de reforma a la policia, se ha ha-
blado de la superacién del Sindrome de Hillsborough', 1o cual significa,
a grandes rasgos, superar su enfoque represivo y guardian “a como dé
lugar” del orden publico y reprimir asi, cualquier manifestacién que
signifique su desestabilizacién, lo cual, al tiempo, deteriora su imagen
y aumenta la desconfianza por parte de los ciudadanos, al no atender
la seguridad que responde a su cotidianidad. Los efectos negativos de
este enfoque llevaron a plantear la necesidad de pensar una policia
mas cercana a las comunidades y que contribuyera a disminuir sus
sentimientos de inseguridad, de alli se introduciran los programas de
policia comunitaria o de proximidad.

Otro de los aspectos que influyé en la transformacién de la poli-
cia, indudablemente es el neoliberalismo y, con éste, la desregulacién
estatal desde mediados de los afios ochenta. Como lo plantea Ruiz y
otros, “en el fondo, sobrevino un problema de gobernabilidad cuando
el Estado, al intervenir menos, dejé desprotegidos a sectores vulnera-
bles de la sociedad” (2006: 119). Esta reduccién trajo consigo, por un
lado, que ciertos sectores desprotegidos fueran mas proclives a acudir
a la violencia e incurrir en incivilidades o delitos, al tiempo que la

1 El término recoge la tragedia del estadio de futbol Hillsborough en Inglaterra,
durante el juego entre Liverpool y Nottingham; la policia encargada de la seguridad
decidi6 abrir una de las puertas para evitar desérdenes fuera del estadio, ya que dos
mil fanaticos sin boleta querian ingresar. La policia juzgé que estos hinchas podian
crear disturbios en el exterior y decidié permitir el ingreso. El sobrecupo y los fanati-
cos empujando para entrar por aquella puerta provocaron que quienes ya habian in-
gresado fueran aplastados y pisoteados. Noventa y seis personas murieron entonces
(Ruiz, et al., 2006: 73)
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policia debi6 ser més eficiente, en algunos casos, con menos recursos.
Es por esto que algunos autores sostienen que, por ejemplo, en el caso
de la policia comunitaria, fue implementada como un compromiso
ideolégico de reduccion del Estado y como medio para que éste lo-
grara mayor legitimidad al acercar a la institucién policial con los
problemas de los ciudadanos y al hacer vincular a éstos en los planes
de la policia.

Indiscutiblemente, los procesos de democratizacién en la regién
fueron determinantes a la hora de establecer la urgencia de cambios
en la policia y, en general, en la configuracién de la seguridad. Se busco
superar el papel de la policia en la lucha al enemigo interno y con esto,
su funcién de represor politico. Las policias de la regiéon estuvieron
altamente militarizadas, sin controles efectivos sobre su actuacién,
con casos numerosos de corrupcion, un fuerte caracter corporativista
y poco control civil a sus actuaciones; adicionalmente, se les acusé, y
hoy en dia persiste esta imputacién de ser un agente més de violencia
en la sociedad.

Con el retorno de la democracia, el fin de conflictos armados y el
apoyo internacional, como en el caso centroamericano, se adelanta-
ron reformas que significaron la creacién de nuevas fuerzas policiales
con una nueva estructura para la organizacién y programas de ca-
pacitacion (es el caso de El Salvador, Guatemala y Haiti); y en otros
casos, se hicieron reformas pero conservando cierta continuidad con
el pasado (por ejemplo, en Brasil y Colombia).

En general se ha buscado en las dos ultimas décadas que la po-
licia logre asumir verdaderamente las caracteristicas propias de su
naturaleza y estructura como una organizacién publica, especializada
y profesional, asi como el logro del control y liderazgo civil frente a las
politicas de seguridad.

LA POLICIA COMO ORGANIZACION PUBLICA

Se debe senalar que la policia est4 obligada a ser siempre un 6rgano
publico de caracter estatal y financiado por la sociedad a través del
Estado, lo cual supone que debe brindar proteccién a todos los ciuda-
danos por igual.

Sin embargo, no se puede desconocer la tendencia al aumento de la
vigilancia privada y la industria relacionada con ésta, lo cual permite el
acceso privilegiado a obtener mayor proteccién por parte de los sectores
con mayores ingresos frente a aquellos que no los tienen. Como lo sefiala
Friihling (2000: 209), esto se debe a la consolidacién de una tendencia al
aumento de los delitos cometidos; la brecha entre el presupuesto ptblico
que se asigna a la policia y el incremento de las denuncias; y, finalmente,
a que parte de las funciones que realizaba la policia ha sido transferida

77



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

al sector privado. Ademas, el sector privado viene financiando las fuer-
zas policiales, lo cual ha implicado que éstas presten mayor atencion en
los sectores que les proporcionan mayores recursos.

LA POLICIA COMO CUERPO ESPECIALIZADO

La policia, como uno de los principales instrumentos para la aplica-
cion de la ley, se especializa en el uso de la fuerza. Esta caracteristica
estd asociada a la separacién y diferenciacion con el ejéreito, de sus
practicas, de la disciplina militar, entre otros. Si bien esta situacién no
es incompatible con el orden democratico, lo es en los casos en que la
policia se subordina a las fuerzas armadas o realiza funciones basa-
das en criterios militares o en los casos en que éstas dltimas cumplen
tareas que son, en esencia, funciones policiales, como es mantener el
orden social, lo contrario ha permitido entre otras, el uso excesivo de
la fuerza contra los ciudadanos, tanto por el ejército como por parte
de la policia o casos de violaciones a los derechos humanos, todo lo
cual comprende un quebrantamiento al Estado de Derecho.

LA POLICIA COMO CUERPO PROFESIONAL

La profesionalizacién implica varios aspectos. Por un lado, la no in-
terferencia y manipulacién de partidos o intereses politicos en la po-
licia, que no debe confundirse con la total independencia frente a las
autoridades civiles, pues esta situacién conduciria al corporativismo
y al aislamiento de la policia con respecto a la sociedad a la cual, se
supone, sirve.

Igualmente, hace referencia a la doctrina. En el caso de la regién
debe superarse su énfasis puesto en el desarrollo de una cultura lega-
lista que concibe la accién policial sujeta estrictamente a la norma;
sin embargo, en los miembros de la institucién hay insuficiencia en
la formacién y énfasis en los valores democréticos y de los derechos
humanos, creyendo que el respeto a la ley vigente es suficiente para
cumplir con sus funciones, atin cuando estén en contravia de la garan-
tia de los derechos y libertades ciudadanas.

En sintesis, debe hacerse un trabajo de cambio doctrinal en la
policia que se oriente a los valores de la democracia y al beneficio de
los ciudadanos. Adicionalmente, el énfasis de la formacién debe estar
puesto en el conocimiento de las normas que rigen la sociedad y su
aplicacién a casos reales y concretos en los que la policia interviene,
junto a la forma de actuar en casos de detenciones, ataques, conflictos
en la comunidad, etc., siempre en el marco de los derechos humanos y
del respeto a los ciudadanos por mas tensa que sea la situacion.

Finalmente, la profesionalizacién hace referencia al control y eva-
luacién de la policia; debe haber 6rganos estatales y ciudadanos que
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sirvan de veeduria y control frente a las actuaciones de la institucién
policial y sus miembros, tanto en el orden interno como en el exter-
no. Para ello, es necesario establecer pardmetros de evaluacién para
medir y comparar los resultados dentro de un periodo determinado.
Igualmente, se debe aplicar control sobre los procedimientos policia-
les; adecuar estrategias y herramientas de investigacién y planeacién
para el manejo y seguimiento de la violencia y la delincuencia, y asi
contar con el conocimiento suficiente para distribuir el personal en
las distintas manifestaciones, dindmicas y repercusiones de aquellos,
asi como las areas geograficas en que se presentan, la tipologia de las
victimas y los victimarios.

ESTRUCTURA DE LA POLICIA

Parte de las reformas han estado constituidas por esfuerzos en “apla-
nar la estructura organizacional y descentralizarla” (Ruiz et al., 2006)
para reducir la burocracia jerarquica y el retraso en las respuestas.
En diversas experiencias han eliminado ciertos rangos para facilitar
la comunicacién interna entre niveles y racionalizar el trabajo. Igual-
mente, se busca que las policias locales, al estar més cercanas a los
problemas cotidianos, actiien para darles solucién de manera pronta;
ademas se deben encontrar e implantar modelos de cooperacién y co-
ordinacién entre las autoridades locales y nacionales, asi como entre
las policias de los diferentes niveles.

LA POLICIA COMUNITARIA
Al hablar de la reforma en la institucién policial, es ineludible hacer
referencia a la policia comunitaria (community policing) o de proxi-
midad (police de proximité). Si bien, no es un modelo exclusivo de la
década pasada, es en ésta que se hace mayor énfasis para poner en
marcha ese modelo, y es implementada en algunos paises de América
Latina. En esencia, y sin desconocer las particularidades de distintas
experiencias, los modelos de policia comunitaria pretenden “atacar
problemas muy concretos aplicando metodologias en areas geografi-
cas especifica, involucrando activamente a la comunidad y recabando
la informacién de la misma para identificar sus aspiraciones y nece-
sidades” (Carrillo, 2000: 23-24). Este debe ir acomparfiado de la des-
centralizacién y reorganizacion de la policia, de equipos que permitan
el patrullaje en las calles y la comunicacion entre la comunidad y la
policia. Este modelo rompe con la visién maés tradicional de la policia
como medio represor del crimen, para dar paso a una labor que apun-
ta hacia la prevencioén.

Las dificultades de la policia comunitaria en la regién no sélo
corresponden a su implementacién sino a los resultados que ésta ha
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traido. Ademas de los escasos recursos y del personal requerido, se
puede mencionar que no concierne a un principio y a una transfor-
macién cultural de la policia sino que se constituyen en divisiones
de la institucién?. A esto se le suma la desconfianza habitual de la
comunidad hacia los policias que no es superada en el corto tiempo,
la poca tradicién participativa y organizativa de nuestras sociedades
e, incluso, las demandas por maés represiéon de la misma ciudadania
ante el aumento de crimenes de mayor impacto y que requieren un
tratamiento mas complejo.

Precisamente, este ultimo aspecto, el de mas policias “duras”, se
refuerza por dos légicas: la primera, la demanda de mayor control y
represién por parte de la ciudadania hacia el delito; y por otra, la de los
gobiernos y lideres politicos, que promueven e implantan modelos y
estrategias de represién. El resultado no puede ser otro que el endure-
cimiento de las politicas de seguridad y de los cuerpos policiales y, con
esto, el resquebrajamiento de la democracia, en cuanto se deben res-
tringir diferentes derechos de los ciudadanos para combatir el crimen;
se otorgan mayores poderes discrecionales a las fuerzas de seguridad y
las autoridades estatales. Tal como lo platea Calvo (1999: 163):

Al respecto hay que distinguir entre el endurecimiento de las penas,
[...], ala que se recurre con frecuencia por su gran eficacia simbdlica; y
la construccion de espacios flexibles -con el fin de favorecer la eficacia
policial, aun a costa de reducir las garantias individuales- para el uso
de la fuerza en el desarrollo de las funciones policiales preventivas y
represivas.

Esta ultima situacién, que retrocede en los avances alcanzados
en la década pasada respecto al proceso de la politica publica de se-
guridad ciudadana, se ha favorecido por el aumento y la complejidad
del crimen y las dindmicas internacionales que han impuesto modelos
de respuesta maés represivos, asi como el aumento del temor de los
ciudadanos a ser victimas de todo tipo de actos violentos y criminales.
El resultado ha sido, nuevamente, la “desnaturalizacién” de las fun-
ciones que deben desempeiar una policia democritica, desvidndose
del apoyo mutuo y la cooperacién con la comunidad, hacia un rol
meramente represivo (Faroppa, 1999: 391). Lo peor es que, ante la
poca satisfaccion de las demandas tanto ciudadanas como de quienes
detentan el poder, se da un paso hacia la intervencién de las fuerzas
armadas en cuestiones de seguridad interna.

2 Un ejemplo de esta situacion es la ciudad de Bogota. Sélo el 6 o 7% de los policias
son asignados al programa comunitario (Ruiz et al., 2006: 110).
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Con mas ahinco, hoy es la seguridad del Estado, a través de me-
dios represivos y discrecionales, la que ha tomado relevancia y ha cen-
trado el interés de los gobiernos a nivel global para establecer politicas
de seguridad y combeatir el terrorismo y, en segunda medida, el narco-
trafico, aunque las diferencias entre uno y otro no son muy claras.

CONSIDERACION FINAL: EL CASO COLOMBIANO

Para finalizar este texto, se considera en términos muy generales el
caso colombiano respecto al proceso de cambio y establecimiento de
un nuevo modelo de seguridad orientado hacia los ciudadanos, el res-
peto, la garantia y el ejercicio pleno de sus derechos y libertades.

En Colombia, histéricamente, los problemas de seguridad tuvie-
ron un manejo casi exclusivo de los militares y los policias; la socie-
dad civil y las élites politicas nunca estuvieron comprometidas con el
proceso de politica publica de seguridad. Ademas, los fenémenos de
violencia y delincuencia tuvieron una atencién menor frente a los del
conflicto y el narcotréfico, situacién que explica, en parte, la ausencia
de politicas integrales del Estado para hacer frente a la violencia y
la delincuencia. A ello se le deben sumar problemas en el sistema de
justicia y el sistema carcelario, asi como la complejidad del contexto
colombiano en el que se entrecruzan diferentes fenémenos, como lo
son la presencia de las guerrillas, el narcotrafico, los grupos paramili-
tares, la violencia y la delincuencia comtn y el crimen transnacional,
agudizados por la violacién a los derechos humanos y al derecho in-
ternacional humanitario.

Los distintos gobiernos, no sélo los anteriores a la Constitucién
Politica de 1991 sino los posteriores, incluyendo el actual, han pri-
vilegiado la seguridad del Estado sobre la de sus ciudadanos, aun a
costa de sus derechos; han buscado y han aplicado los instrumentos
necesarios para el fortalecimiento del mismo, y se han privilegiado,
como ya se menciond, el uso represivo y militar a los problemas que
le aquejan; se ha concebido erréneamente que la presencia del Estado
esta asociada al mayor pie de fuerza en los municipios colombianos,
al tiempo que constituyen la estrategia para combatir la violencia y el
crimen. Se ha ignorado que la violencia “obedece a una dindmica so-
cial en donde se conjugan una multiplicidad de actores, motivaciones
y escenarios, los cuales no se pueden reducir a aquellos a los que los
gobiernos han definido como sus principales enemigos” (Zambrano,
1995: 44), es decir, grupos armados ilegales, principalmente las gue-
rrillas y el narcotrafico.

A pesar de este desalentador panorama, Colombia no fue ajena a
las dinamicas internacionales y asi se adelantaron procesos de trans-
formacién en los temas de seguridad. Los cambios permitieron la adop-
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cién de los términos de seguridad ciudadana y convivencia y ciertas
transformaciones institucionales a lo largo de los tltimos veinte afios,
como el de la Policia Nacional y los intentos de apropiacion de la agen-
da de seguridad por parte de los civiles, tanto en el gobierno nacional
como en los gobiernos locales, aunque con logros diferenciados.

Los gobiernos nacionales han intentando abordar de forma in-
tegral la violencia y la delincuencia (aunque no pocas veces sélo en
el discurso) con estrategias de modernizacién y fortalecimiento de la
justicia, del sistema penitenciario, de los cuerpos de seguridad y el
llamado a la ciudadania para participar en el logro de la seguridad,
aunque con enfoques y énfasis diferenciados respecto al programa de
gobierno de turno, porque es claro que atin no hay politicas de Esta-
do de largo alcance en materia de seguridad ciudadana y convivencia
que contribuya: a disminuir la intensidad del conflicto, a mejorar la
seguridad de los ciudadanos y el pleno ejercicio de sus derechos; a
fortalecer el papel de los gobernadores y alcaldes para asumir sus fun-
ciones como autoridades de policia y asi superar su limitada visién
de que son temas de las autoridades judiciales y de los organismos de
seguridad; a implementar mecanismos de coordinacién entre instan-
cias nacionales y locales; a apoyar la elaboracién e implementacién de
planes locales de seguridad y convivencia; a la institucionalizacién de
los consejos locales de seguridad; y en especial, a la adopciéon de me-
didas preventivas y adecuados sistemas de informacién y evaluacion
tanto a nivel nacional como local.

LA POLICIA COLOMBIANA

La policia colombiana, en general, se ha caracterizado en el dltimo
medio siglo por ser centralizada y sin injerencia directa de las auto-
ridades locales; ademas, tiene un caracter fuertemente militar y ha
estado vinculada al Ministerio de Defensa desde la época del General
Rojas Pinilla, principalmente, para evitar su politizacién.

Este caracter militar se ha visto reforzado tanto por el conflicto
armado como por la lucha contra el narcotrafico, que desde los afios
ochenta le ha permitido a la Policia Nacional recibir importantes re-
cursos de cooperacion internacional, cuya finalidad ha sido

el equipamiento de la policia para la atencién de los programas y es-
trategias de erradicacién de cultivos y control del trafico de narcéticos,
dejando de lado otras dimensiones del fortalecimiento de la Instituci-
6n y de su labor en areas como la seguridad ciudadana y la prevencion
del delito (Ruiz, et. al., 2006: 221),

y en el que se superponen la lucha antinarcéticos con la antisub-
versiva, junto a los efectos negativos que trae esta situacion.
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Las diferentes reformas adelantadas desde la década de los no-
venta, no han logrado “desmilitarizar” a la policia y concederle su ca-
racter civil, es decir, estar al servicio del ciudadano y de los problemas
mas cercanos que le afectan en el cumplimiento de su funcién cons-
titucional de mantener las condiciones necesarias para el ejercicio de
los derechos y libertades ciudadanas y la convivencia en paz, lo cual
dificilmente se puede decir que se cumple.

Los procesos de reforma de la policia se hicieron urgentes en su
momento, ante las crecientes denuncias contra la policia por viola-
ciones de derechos humanos, y su participacién en hechos delictivos,
junto a la necesidad de introducir cambios institucionales y elementos
en el manejo de la seguridad, como el uso de tecnologias adecuadas y
sistemas de informacién y evaluacién.

Asi, se adelant6 la reforma de 1993 a través de la ley 62 del mismo
afio en la que se contemplé una mayor profesionalizacién y especiali-
zacion de la carrera policial, mayor control interno, nuevas formas de
interaccion entre la policia y comunidad y la mejora de las condicio-
nes de vida de sus efectivos, entre otros (Comisién Andina de Juristas,
1999b: 122). Una de las figuras mas importantes fue la creaciéon de un
Comisionado Nacional para la Policia, y asi llevar a cabo los procesos
de control ante la corrupcién y los excesos de los uniformados, en
cabeza de un civil y fuera del mando institucional; se creé también
el Sistema de Participacién Ciudadana para articular a la comuni-
dad con la institucién y programas como la Policia Comunitaria y los
Frentes de Seguridad Ciudadana. Respecto al bienestar de los miem-
bros, se cre6 el Instituto para la Seguridad Social y Bienestar de la
Policia Nacional.

Evaluando los efectos de la Ley 62, se puede decir que son mas
bien precarios. El Comisionado nunca logré ejercer sus funciones; el
control civil ha sido escaso, y los alcaldes y gobernadores no han lo-
grado posicionarse como las primeras autoridades en sus respectivas
jurisdicciones para los temas de seguridad y policia. Ademas, los ca-
sos de corrupcién aun contintian, la infiltracién del narcotrafico ha
sido sostenida en el tiempo, y persiste la ambigiiedad en las tareas de
proteccién de la ciudadania y en la garantia de las condiciones para
su desarrollo individual y colectivo. Buena parte de la reforma resulté
ser excesivamente normativa y procedimental y atacé muy tangencial-
mente el problema organizacional y cultural.

Estos dos ultimos aspectos se intentaron superar luego, con el
programa Transformacion Cultural y Mejoramiento Institucional ini-
ciado en 1995, programa disefiado e implementado desde la Institu-
cién policial. Al respecto, se debe sefialar que algunos consideran que
la reforma de la policia colombiana es un solo proceso, liderado por el

83



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

entonces director de la Policia Nacional e iniciado cuando el Congreso
le confirié a éste facultades discrecionales para depurar la institucion.
Otros, por el contrario, consideramos varios intentos o procesos de
reforma a la institucién: un primer intento, a través de la ley 62, que
debia ser liderado por el gobierno nacional y las autoridades civiles, y
otro intento que desmonté el primero, o al menos le resté posibilida-
des para su desarrollo, llamado Transformacion Cultural, liderado por
el entonces director de la Policia Nacional.

Cabe sefialar que los términos de los cambios de este programa
fueron bastante ambiciosos y se plantearon cinco frentes de interven-
cién (Ruiz, et. al., 2006: 204): 1) lograr un acercamiento con la comuni-
dad, incentivando una participacién mayor de la ciudadania; 2) crear
una nueva cultura de trabajo; 3) mejorar los estandares de formacioén;
4) busqueda del talento y la vocacién policial; por ultimo, desarrollar
habilidades gerenciales para la alta capula de la organizacion.

Con la puesta en marcha del Programa y la incapacidad estatal
para liderar los procesos de cambio institucional, algunas de las me-
didas expedidas a la luz de la ley 62 fueron revertidas. Asi, la figura del
Comisionado y el Instituto para el Bienestar y Seguridad Social des-
aparecieron, se alteré la estructura orgénica de la Institucién, no se
constituyé la Comisién de Participaciéon Ciudadana, entre otras. Los
demads cambios no fueron acogidos en su totalidad, a pesar de ser un
proceso de la misma Policia, debido a que no todos los miembros con-
sideraron apropiados estos cambios institucionales por la tradicién de
la institucién, el poco convencimiento de la oficialidad en el proceso
de cambio, una fuerte comunicacién vertical, desde arriba hacia aba-
jo; dificultades en los cambios organizacionales, etcétera.

Finalmente, se debe sefialar que el gobierno de la Seguridad De-
mocratica decidi6 en el afio 2003 crear una vez mas una misién para
establecer un diagnéstico sobre la institucién y en especial sobre los
mecanismos de control debido a los reiterados casos de corrupcion.
Esta misién fue impulsada por la entonces ministra de Defensa. Su sa-
lida y la falta de voluntad del propio presidente y de los ministros que
le sucedieron no permitieron que las recomendaciones de la misién
fueran puestas en marcha.

A lo anterior, hay que advertir los retrocesos que la Politica de
Seguridad Democritica ha significado para la concepcién de la segu-
ridad ciudadana. Se ha profundizado el caracter militar de la policia,
la mayor autonomia de sus miembros, y en la atencién, énfasis y dis-
posicién de los recursos y del andamiaje estatal para la lucha contra
la subversién en primer lugar, seguida por el narcotrafico, y para la
defensa del Estado, olvidando casi por completo los asuntos de seguri-
dad ciudadana y convivencia. Esto ha implicado que la policia asuma

84

NADIA SOLEY LIZARAZO VARGAS

un caracter mucho mas represivo y militar, que aplique la fuerza de
forma desproporcionada, la disminucién de personal para el patrulla-
je, la vigilancia o la protecciéon a menores, por ejemplo, la resolucién
de los problemas cotidianos de las comunidades, y la reduccién del
papel de la ciudadania a simples informantes de los organismos de
seguridad.

Como lo menciona Rivas (2005), las dificultades para el desarro-
llo de iniciativas en seguridad ciudadana y convivencia en referencia
a la Policia Nacional comprenden los siguientes aspectos, a los cuales
no se ha logrado dar una solucién en las dltimas dos décadas, y que
deben ser trabajados desde el presente:

1. La alta complejizacién en el campo operativo y la desnaturaliza-
cién de la misién institucional.

2. El caracter nacional de la policia y las dificultades que esto trae
en la puesta en practica de incitativas locales, en particular en el
reconocimiento de las autoridades municipales como supremas
autoridades de policia en el ambito local.

3. La muy relativa subordinacién de estructuras de vigilancia priva-
da a la policia.

4. La aun incipiente especializacién funcional de la policia en lo re-
lativo a sus relaciones con la comunidad.

5. La excesiva jerarquizacion de la institucién, que incide en la poca
discrecionalidad de los policias en sus actividades diarias.

6. La ausencia de mecanismos suficientemente afinados para lograr
procesos de seleccion e incorporacién idéneos.
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SEGURIDAD GLOBAL Y LOCAL

DoOS VISIONES EN PUGNA

Las fdbricas de opinion piiblica echan levia a la hogue-
ra de la histeria colectiva, y mucho contribuyen a con-
vertir la seguridad ptiblica en obsesion piiblica. Cada
vez tienen mds eco, los gritos de alarma que se pro-
nuncian en nombre de la poblacion indefensa ante el
acoso del crimen; se multiplican los asustados, y estos
pueden ser mds peligrosos que el peligro que los asusta.
Para solucionar la falta de garantias a los ciudadanos,
se exigen leyes que suprimen las garantias que quedan;
y para dar mds libertad a los policias, se exigen leyes
que sacrifican la libertad de todos los demads.

EpuarDO GALEANO (1996: 23)

EL MIEDO Y LA INSEGURIDAD
La compleja condicién humana se mueve entre la incertidumbre, el
temor a lo desconocido y la aspiracién a tener certezas, a encontrar
explicacién a todo, lo cual es una fuente de motivacién para el desa-
rrollo de la investigacion y de las ciencias. Pero en los humanos tam-
bién se anida el deseo de experimentar emociones, disfrutar del riesgo
y del peligro, como suele ocurrir en los deportes de alto riesgo, en los
juegos peligrosos, la acrobacia y en las guerras.

La historia de la humanidad desconoce la existencia de socie-
dades que hayan vivido en total seguridad. Mas atn, esa completa
seguridad tampoco es deseable, pues, como con muchas conductas

* Doctorando en Derechos Humanos y Desarrollo, magister en Ciencia Politica y
abogado. Docente en la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad
de Antioquia. Coordinador del Grupo Interdisciplinario de Investigacién sobre con-
flictos y violencias. Miembro del GT de CLACSO “Seguridad en democracia: un reto
a la violencia en América Latina”. pabloangarita@gmail.com.
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humanas, las personas desean experimentar un minimo de miedo, un
margen de incertidumbre e inseguridad, dado que ello produce emo-
cién y consume adrenalina. El deseo de seguridad, asi como el temor
y riesgo son comunes a la condicién humana. Las diferencias estriban
en los grados que estos sentimientos extremos alcanzan en cada indi-
viduo, dado que no son iguales ni siquiera entre los miembros de una
misma familia.

El problema se presenta cuando el ambiente de inseguridad des-
borda los umbrales de tolerancia fisica y psicolégica, individual o
social, desprendiéndose de ella conductas aparentemente opuestas,
como las del suicido o la guerra. Uno de los mayores expertos en el
estudio del miedo recuerda que: “Somos herederos de una larga histo-
ria que ha venido otorgando una importancia creciente a la necesidad
de seguridad. Desde finales del siglo XVIII, esa necesidad ha sido a
la vez fundada como derecho y reconocida en lo méas profundo de la
naturaleza humana” (Delumeau, 2002: 81). La humanidad ha apren-
dido a convivir con cierta dosis de miedo e inseguridad, en la cual ha
sido decisivo su uso social o la manera en que se administra, ya que el
miedo, bien manejado, puede resultar altamente productivo.

Diversos factores producen inseguridad, teniendo alta incidencia
la construccién social que de ellos se hace. Por ejemplo, minimizar
los factores de riesgo, o magnificarlos con fines alarmistas, produce
dividendos por ser funcional a la légica del poder, que aprovecha esa
situacion para sus ofertas de seguridad y para exigir, como contra-
prestaciéon, mayores niveles de control y dominio sobre las personas!'.
Esto puede ocurrir en el entorno local y en las actuales relaciones in-
ternacionales. A proposito el profesor Herrera Flores afirma que:

Ante la dificultad de controlar el General Intellect, que poco a poco
se va apoderando de las fabricas y de las mentalidades y se va convir-
tiendo en el factor mas importante de creacién de valor en nuestros
dias, la ideologia dominante introduce el miedo en la percepcién del
mundo que nos rodea. Si lo logra, es decir, si nos relacionamos mutua-
mente con miedo, si nuestra percepcién cultural de la naturaleza, de
los otros y de nosotros mismos se basa en el miedo, éste nos atenazara
y permaneceremos pasivos ante lo que nos ocurra. El miedo, como
factor de control social, es el elemento mas deshumanizador que exis-
te. ¢Cémo actuar para cambiar las cosas si tenemos miedo incluso a
movernos? (2005:174; énfasis original).

Entre las practicas de control social realizadas por los Estados
para asegurar la dominacion de los sectores hegeménicos de la socie-

1 Acerca de lo ocurrido en la historia de los EE.UU., resulta revelador el articulo de
Noam Chomsky (2005).
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dad son utilizados mecanismos de fuerza, frente a conductas o per-
sonas transgresoras de las normas o de los parametros establecidos
como normales. Pero la aplicacién de la coercién seria muy dificil de
aplicar sin la existencia de ciertos dispositivos ideoldgicos y cultura-
les, fundamentales para garantizar la aceptacién del orden estableci-
do por parte del conjunto de la sociedad.

La defensa del statu guo la realizan los propios ciudadanos movi-
lizados a través de diversos mecanismos psico-sociales que operan de
acuerdo a las predisposiciones psico-culturales de su entorno y se exte-
riorizan bajo la conformacién de consensos frente a las formas de re-
gulacion de la convivencia, cuyo producto mas visible es precisamente
la construccién y aceptacién de imaginarios colectivos aseguradores de
la legitimacion de los sectores dominantes (Howard, 1995: 45). Las di-
namicas sociales producen acuerdos mayoritarios que descansan en un
entramado cultural que facilita la labor del Estado de definir y sancio-
nar aquellas conductas consideradas “anti-sociales”, por atentar contra
el orden establecido, la seguridad del Estado y de la misma sociedad.

Desde la década del sesenta del siglo XX, en el continente america-
no la doctrina de la “seguridad nacional” constituy6é una parte impor-
tante de los criterios orientadores de las politicas estatales, actualmente
sustituida por el concepto de la “seguridad ciudadana”, a la que, en el
nuevo contexto mundial, se presenta bajo la forma de “seguridad glo-
bal” o “multinacional”, que es una version reeditada de la primera?.

INSEGURIDAD CIUDADANA

Una gama de conductas que ostensiblemente atormentan la vida co-
tidiana de la gente, como atentados contra la integridad personal y la
libertad sexual, ataques contra el patrimonio, atracos callejeros, “ra-
ponazos” y otras modalidades frecuentes ocurridas especialmente en
los espacios urbanos, constituyen el cuadro de la denominada “inse-
guridad ciudadana”.

Los factores generadores de este tipo de inseguridad son mul-
tiples, y aunque entre los distintos paises existen diferencias en su
cantidad y modalidad, atendiendo a sus peculiaridades histérico-cul-
turales u ocasionadas por medidas politicas especificas de caracter
coyuntural o desastres naturales, sin embargo, en una rapida mirada
a las principales y méas comunes causas estructurales, encontramos
las siguientes:

2 La doctrina de la seguridad nacional conllevé el disefio de planes estratégicos
en los distintos Estados latinoamericanos, asi como la preparacién militar de los
ejércitos del continente bajo la orientacion de las politicas del Pentagono. Véase mas
ampliamente Yerguin (1990).
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a. El modelo de desarrollo socioeconémico imperante en la mayoria
de paises latinoamericanos, ha facilitado la mayor concentracién
de riqueza en pocas manos. Gracias a la “libertad del mercado”
y la competencia internacional sin controles, los paises del Sur
viven procesos de desindustrializacién con altos niveles de des-
empleo estructural, y quienes conservan sus puestos de trabajo
lo hacen en condiciones de alta precarizaciéon. Hay un desestimu-
lo a la produccién agropecuaria, en competencia desequilibrada
frente a los productos provenientes del Norte®. Las actuales po-
liticas macroeconémicas han traido graves consecuencias para
las condiciones de vida de la poblacién y ésta, con sus multiples
carencias en su lucha por la subsistencia, reacciona de diversas
maneras, entre ellas, atentando contra la propiedad privada y con
otro tipo de conductas incluida la violencia social y politica, tipi-
ficadas como delitos por las legislaciones penales.

b. La promocién de una igualdad formal de todos los ciudadanos
frente al mercado y frente a la ley, en medio de reales asimetrias
sociales. La eliminacién de todo tipo de subsidios estatales, bajo
el fatidico lema de “silvese quien pueda” y “sobreviviran los me-
jores”, convertidos hoy en dia en pauta de conducta para la “con-
vivencia” ciudadana.

c. En la cultura v los valores el modelo neoliberal envia mensajes
contradictorios a la sociedad. Al tiempo que, formalmente critica
las medidas de fuerza y se queja de la inseguridad, en la practica,
la fomenta con sus discursos y la propaganda oficial que predica
la idea de salir adelante mediante el trabajo y el esfuerzo perso-
nal y colectivo, con lo que termina implantando la insolidaridad
total, al poner a todo el mundo en una légica hobbesiana de com-
petencia de “todos contra todos” y de premiar al que logra salir
adelante, aun por encima de sus méas préximos, estimulando asi
la violencia que en apariencia dice condenar.

d. En la politica encontramos transformaciones en cuanto al papel
del Estado, particularmente el desmonte del otrora palido “Es-
tado de bienestar”. Privatizacién de buena parte de los servicios
publicos esenciales, afectando principalmente a los sectores de la
poblacién de nivel econémico maés bajo, dentro de esos servicios,
ademas de la salud y la educacion, también se afecta a la seguri-

3 Diversos analistas del tema coinciden en sefialar que el modelo neoliberal, en la
practica exige a los paises del Sur abrir las fronteras econémicas y eliminar todo tipo
de subsidios estatales a sus sectores productivos, mientras que en los paises del Norte
se siguen manteniendo las barreras arancelarias frente a los productos provenientes
del Sur y se subsidian importantes renglones de su economia.
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dad y la justicia, con un sinnimero de manifestaciones: agencias
de seguridad, vigilancia privada en las unidades residenciales, en
centros industriales y comerciales, equipos de escoltas o guarda-
espaldas, todos con licencia para tener y portar armas de diversa
clase. Es una légica alimentada y promovida por la industria ar-
mamentista nacional e internacional, la cual, en la medida en que
necesita mayor namero de consumidores de armas y municiones,
fomenta la creencia de que las armas en manos de los particulares
garantizan esa seguridad que el Estado no alcanza a proporcio-
nar, a lo cual se suman los grupos de “justicia privada”, que en
forma de bandas, organismos paramilitares y otros, de manera
ilegal manejan armas para su proteccién o para la realizacién de
actividades delincuenciales.

Las protuberantes deficiencias de la administracién de justicia,
en sus fases de investigacién, juzgamiento, sancién y penitenciaria,
muestran claramente la gran impunidad que campea, en contraste
con el auge de la delincuencia, todo lo cual contribuye a “justificar”
ante la opinién publica los insistentes reclamos por mayores medi-
das represivas o por salidas desesperadas de seguridad privada legal
e ilegal. En palabras de Galeano: “En el nuevo Estado, Estado de la
Seguridad Nacional, ‘la burocracia militar’ es sagrada. Y si no, ¢quién
va a ocuparse del ‘costo social’ de los ‘programas de ajuste’? La im-
punidad del dinero, que en nuestras tierras mata por hambre o bala,
exige que el estado benefactor deje paso al estado juez y gendarme:
juez vulnerable al soborno y la amenaza, implacable gendarme de los
pobres” (1991:166).

EL CONTEXTO INTERNACIONAL: DOS VISIONES DE SEGURIDAD
Guiados por las ideas liberales de los filésofos de la ilustracion, los re-
volucionarios franceses del siglo XVIII consagraron en su ideario las
consigas de igualdad, libertad, seguridad y propiedad, en un intento
por materializar las aspiraciones de la triunfante burguesia y de lo
que hasta nuestros dias se constituye en “el espiritu de la época”. Va-
rias décadas mas tarde, las criticas de los socialistas estarian enfiladas
hacia estos conceptos. Particularmente, Marx dedicaria buena parte
de sus andlisis a develar los intereses egoistas de la burguesia, quien a
nombre de la sociedad reclamaba la seguridad e incluso los “derechos
humanos”, aunque lo que realmente defendia era su seguridad y la de
su propiedad privada (Marx, 1992: 55-56)*.

4 El Art. 8 (Constitucién francesa de 1795) dice: “La seguridad consiste en la pro-
teccién acordada por la sociedad a cada uno de sus miembros para la conservacion
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La confrontacién entre las diversas visiones sobre la seguridad
ha estado presente en el concierto internacional desde la expansion
del capitalismo y la consolidacién de los estados nacionales. De una
parte, ha existido el enfoque de una seguridad vinculada a la aplica-
cién de los derechos humanos, agenciado desde sectores subalternos;
mientras que desde los estados dominantes se difundié y aplicé un
discurso ligado a los intereses estratégicos del capital transnacional.
Fue precisamente esta visién del poder imperial sobre la seguridad
la que ha venido imponiéndose en el escenario de la globalizacién
neoliberal actual, pero que tiene sus antecedentes mas recientes en la
misma fundacién de las Naciones Unidas.

Las memorias sobre la creacién de la ONU revelan el enorme peso
que tuvieron las dos visiones de la seguridad: la que enfatiza la ausen-
cia de peligro o de riesgo, expresada en términos de defensa militar,
y la que vincula una perspectiva mas amplia, centrada en la preocu-
pacién por la vigencia integral de los derechos humanos. La primera
deviene en una concepcién militarista de la seguridad y la segunda en
seguridad integral o seguridad humana.

ANTECEDENTES. NACIONES UNIDAS Y LA CARTA

DE SAN FRANCISCO

Finalizada la Segunda Guerra Mundial, los paises triunfantes, reuni-
dos en los Estados Unidos, en la célebre conferencia de San Francis-
co, fundaron la Organizaciéon de Naciones Unidas, acto formalizado
mediante la expedicién de La Carta de San Francisco, con fecha de
26 de junio de 1945, en la cual, gracias a la presién ejercida por cua-
renta organizaciones no gubernamentales, se consagraron aspectos
fundamentales de los derechos humanos. La carta es un instrumento
juridico internacional, que al igual que otros, refleja la lucha de intere-
ses contrapuestos y las contradicciones politicas en el ambito juridico
mundial (Gowan: 2008).

En esta carta se expone como propdésito central de las Naciones
Unidas el “preservar a las generaciones venideras del flagelo de la gue-
rra” y “reafirmar la fe en los derechos fundamentales del hombre”.
El Articulo 1 define como una de las metas de la ONU alcanzar una

de su persona, sus derechos y sus propiedades”. Frente a lo cual Marx afirma: La
seguridad es el mas alto concepto social de la sociedad burguesa, el concepto de la
policia, que toda la sociedad existe sélo para garantizar a cada uno de sus miem-
bros la conservacion de su persona, de sus derechos y de su propiedad. Es en este
sentido que Hegel llama a la sociedad burguesa “el Estado de necesidad y de entend-
imiento”. Por el concepto de la seguridad, la sociedad burguesa no se eleva sobre
su egoismo. La seguridad es, mas bien, el aseguramiento del egoismo. (Marx, 1992:
59-60; énfasis original).
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cooperacién internacional “en el desarrollo y estimulo del respeto a
los derechos humanos sin hacer distincién por motivos de raza, sexo,
idioma o religién”. Los articulos de la Carta de San Francisco tienen
el valor de legislacién internacional positiva, ya que su calidad de tra-
tado le da un caracter vinculante. Segun este tratado, todos los Esta-
dos miembros de las Naciones Unidas deben cumplir de buena fe las
obligaciones que han contraido a través de la carta, incluyendo la de
fomentar el respeto de los derechos humanos y la de cooperar con las
Naciones Unidas y con otras naciones para alcanzar este fin.

A largo de los ciento once articulos, organizados en diecinueve
capitulos, la Carta de San Francisco plasma el ideario de las naciones
alli reunidas. Cabe destacar dos temas, que con el correr del tiempo y
hasta nuestros dias, constatan la coexistencia de las dos visiones de se-
guridad: una es la del discurso sobre los derechos humanos, que logra
su maxima expresién en Paris con la firma por parte de los Estados
de la Declaracién de 1948 y su complemento operativo, la Comisién
de Derechos Humanos, que anualmente se retine en Ginebra a hacer
un seguimiento del comportamiento de estos derechos, desarrollar y
codificar nuevas normas internacionales y formular recomendaciones
a los gobiernos®. Mientras que la otra visén, también contenida en la
Carta en su capitulo V, creé el Consejo de Seguridad compuesto por
quince miembros, cinco permanentes -China, Francia, la Federacién
Rusa, el Reino Unido y los Estados Unidos- con poder para bloquear,
mediante su voto negativo, cualquier propuesta presentada al Consejo
que no corresponda a sus intereses. Los diez miembros no perma-
nentes son elegidos periédicamente por todos los estados miembros y
forman parte del Consejo durante dos afios’.

5 Véase el contenido completo de la carta en espafiol (ONU, 1945).

6 Uno de los mayores logros de Naciones Unidas es el haber establecido un cuerpo
inclusivo de legislacién sobre derechos humanos. Por primera vez, desde 1948, existe
un c6digo universal al que se pueden acoger las naciones. Hasta hoy, se han nego-
ciado mas de 60 tratados y declaraciones sobre derechos humanos, por ejemplo, en
1948 la Convencién para la Prevencién y la Sancién del Delito de Genocidio; en 1961
la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados; en 1965 la Convencién Interna-
cional sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacién Racial; en 1979
la Convencién sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacién contra
la Mujer; en 1984 la Convencién contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles,
Inhumanos o Degradantes; en 1989 la Convencién sobre los Derechos del Nifio; en
1990 la Convencién Internacional sobre la proteccién de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familias. Véase Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos (ONU).

7 La enmienda al Articulo 23 aument6 el nimero de miembros del Consejo de
Seguridad de once a quince. El Articulo 27 enmendado estipula que las decisiones
del Consejo de Seguridad sobre cuestiones de procedimiento seran tomadas por el
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Con el enfoque humanista, la Carta fundadora de las Naciones
Unidas, plasma una filosofia con alto contenido civilizatorio y de res-
peto a la autodeterminacién de las naciones. El primer punto del arti-
culo primero le asigna a las Naciones Unidas los propdsitos de:

Mantener la paz y la seguridad internacionales, y con tal fin: tomar me-
didas colectivas eficaces para prevenir y eliminar amenazas a la paz, y
para suprimir actos de agresion u otros quebrantamientos de la paz; y
lograr por medios pacificos, y de conformidad con los principios de la
justicia y del derecho internacional, el ajuste o arreglo de controversias
o situaciones internacionales susceptibles de conducir a quebrantami-
entos de la paz (ONU, 1945).

No obstante las buenas intenciones, la real politic internacional
ha impuesto la visién de paz y seguridad de las potencias occidenta-
les durante mas de seis décadas de existencia de las Naciones Unidas.
El enfoque de seguridad de los Estados Unidos, en la practica, ha
subordinado muchos de los alcances juridicos logrados en materia
de derechos humanos. Sin entrar en detalles, bastaria con recordar
los hechos ocurridos en el mundo durante la segunda mitad del siglo
veinte y lo que va del veintiuno: intervenciones militares abiertas de
una potencia como los Estados Unidos en diversos paises del mun-
dod. Tan sélo en el continente americano, son innumerables los casos
de intromisién en asuntos internos y el propiciar guerras; inconta-
bles episodios de sufrimientos y violacién de todo tipo de derechos,
como lo evidencian los casos de Repuiblica Dominicana, Haiti, Cuba,
Nicaragua, Panama4, Chile, Colombia, Venezuela y otros mas, y eso

voto afirmativo de nueve miembros (anteriormente siete) y sobre todas las demés
cuestiones por el voto afirmativo de nueve miembros (anteriormente siete), incluso
los votos afirmativos de los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad
(ONU, 1948). Los episodios explicativos de la creacién de la ONU y de una instancia
tan excluyente como el Consejo de Seguridad son expuestos en el libro Act of Crea-
tion (Schlesinger, 2003), en que se relata con vividos detalles que “la ONU fue tan
estadounidense en cuanto a su concepcién y construccién como el propio San Fran-
cisco”. Asimismo, en Invoking Humanity. War, Law, and Global Order, son las mejores
evaluaciones criticas de la ONU de las que se tenga noticia (Zolo, 2000: 170).

8 Varios estudios registran estos hechos. Por ejemplo, €l libro del norteamericano
William Blum (2006), en el que se hace un inventario de barbaridades y desastres
antihumanitarios perpetrados por los Estados Unidos, desde el fin de la Segunda
Guerra Mundial. Igualmente, en Colapso Mundial y Guerra, (Saxe-Fernandez, 2005);
ensayos y articulos de prensa de Noam Chomsky y James Petras, referencian actua-
ciones norteamericanas en diversos lugares del planeta. Asimismo, estan los estudios
y denuncias que durante varias décadas han presentado organizaciones de derechos
civiles como Human Rights Watch, Amnesty International, WOLA, etc., que pueden
ser consultados en sus respectivas paginas web.
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sin mencionar el apoyo a las dictaduras militares del continente o las
intervenciones encubiertas, bajo la tristemente célebre “doctrina de
la seguridad nacional”. También, la “ayuda” condicionada que vul-
nera la soberania de los pueblos y que por lo tanto desdice del cum-
plimiento de la Carta de San Francisco, aprobada por los propios
Estados Unidos.

LAS NACIONES UNIDAS: SEGURIDAD HUMANA

VS. SEGURIDAD MILITAR

El informe sobre Desarrollo Humano del PNUD de 2005, nos recuerda
que en 1945, cuando los Estados Unidos se comprometieron con la
ONU y firmaron la carta, el discurso de su entonces Secretario de Es-
tado, Edward R. Stettinius, identificé del siguiente modo los dos com-
ponentes fundamentales de la seguridad humana y su interconexioén:
“La batalla por la paz debe ser librada en dos frentes. El primer frente
es el de la seguridad, en el cual vencer significa conquistar la libertad
para vivir sin temor, y el segundo es el frente econémico y social, en
el cual la victoria significa conquistar libertad para vivir sin miseria.
Sélo la victoria en ambos frentes puede asegurarle al mundo una paz
duradera” (PNUD, 2005:13).

La linea humanista ha sido retomada en las Naciones Unidas des-
de los inicios de los afios noventa, y se ha avanzado en la profundi-
zacion del concepto de seguridad humana, entendido como lo mas
préximo a una visién integral de los derechos humanos que encuentra
su correlato y campo de realizacién en una sociedad que se rija por un
modelo de “desarrollo humano”, el que se plantea como el nuevo para-
digma del desarrollo. En esta direccién, desde 1994, el PNUD planteé:
“A fin de abordar el creciente reto que entrafia la seguridad humana,
se necesita un nuevo paradigma del desarrollo que coloque al ser hu-
mano en el centro del desarrollo, considere el crecimiento econémico
como un medio y no como un fin, proteja las oportunidades de vida de
las futuras generaciones al igual que las de las generaciones actuales
y respete los sistemas naturales de los que dependen todos los seres
vivos” (2005:14; énfasis propio).

Desde aquella época se precisé que el desarrollo humano contenia
siete principios: 1) La realizacién de la persona humana en armonia
con la comunidad debe ser considerada como el principal objetivo
del desarrollo. 2) La persona humana es el sujeto y no el objeto del
desarrollo. 3) El desarrollo exige la satisfaccién de las necesidades hu-
manas fundamentales, materiales y no materiales. 4) El respeto de los
derechos humanos es una condicién necesaria del desarrollo. 5) Toda
persona debe poder participar en el modelaje de su propia realidad. 6)
El desarrollo debe realizarse con sujecién a los principios de igualdad,
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no discriminacién y solidaridad. 7) En el proceso de desarrollo debe
expresarse la autonomia individual y colectiva (PNUD, 2005:15).

Con posterioridad a ello se han presentado importantes profun-
dizaciones y complementos sobre el contenido de la seguridad huma-
na, incluso se ha avanzado, tanto en su conceptualizacién como en
la necesidad de construir indicadores para medirlo. Por ejemplo, en
1998, en el Informe del PNUD de Chile se formula que la Seguridad
Humana:

en un sentido objetivo [es] que cada persona disponga de mecanismos,
redes o vinculos que le permitan aprovechar las oportunidades social-
es, manteniendo cursos de acciéon estables, protegida de las amenazas
sociales por la via de la disposicién de mecanismos reparadores de los
cursos de accion subitamente interrumpidos. En un sentido subjetivo,
la Seguridad Humana se refiere a la evaluacién que las personas hacen
respecto de la existencia y eficacia de los mecanismos de seguridad
de que disponen y que sedimenta en un particular estado psicolégico
(Dominguez, 2002: 15).

De este modo, la seguridad humana deja de ser una practica li-
mitada a la simple defensa personal para pasar a incluir un conjunto
mas amplio de dimensiones de la vida, en concordancia con los siete
principios del desarrollo humano. La seguridad propuesta desde las
Naciones Unidas, estaria integrada por siete componentes: personal,
econémico, alimenticio, salud, medio ambiente, comunitario y politi-
co. Estos componentes se dan de manera indivisible, al punto que si
uno sélo de ellos se encuentra en riesgo, afecta a los demaés. Esa es la
visién integral de la seguridad, que corresponde a su vez a la vision
integral de los derechos humanos y de esta manera constituye un eje
basico del desarrollo, como lo sigue reafirmando el PNUD en su infor-
me de 2005.

Esta visién tan amplia e integradora de la seguridad, formulada
desde las propias Naciones Unidas, entra en contradiccién con ese
otro enfoque restringido sélo a lo militar, que es el aplicado hasta
ahora internacionalmente desde el Consejo de Seguridad y desde los
intereses de los Estados Unidos, que pone en retroceso los alcances
logrados en materia de derechos humanos a nivel internacional y con
preocupantes repercusiones en paises como Colombia.

Luego de sesenta afios de posguerra y de més de un decenio del
fin de la Guerra Fria, que parecia haber dado inicio a una nueva era
de paz, hoy las preocupaciones en torno a la seguridad vuelven a do-
minar la agenda internacional -sefiala el mismo Informe del PNUD-
, agregando que, tal como ha aseverado el Secretario General de la
ONU en su informe “Un concepto mas amplio de libertad”, vivimos en
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una era en que la interaccion letal de la pobreza con los conflictos ar-
mados plantea graves amenazas no sélo para las victimas inmediatas,
sino también para la seguridad colectiva de la comunidad internacio-
nal, primero por guerras entre paises y luego por el temor, durante la
época de la Guerra Fria, a que se produjesen confrontaciones entre las
dos superpotencias.

Ahora, este temor ha dado lugar a guerras regionales libradas pre-
dominantemente en los paises pobres con estados débiles o fracasados
y de preferencia con armas pequenas, donde la mayoria de las victimas
son civiles. Aunque en el mundo existen actualmente menos conflictos
que en 1990, la cantidad de conflictos que estallan en los paises pobres
ha aumentado -segin el mencionado informe del PNUD- que llama
la atencién por no sopesarse suficientemente los costos que para el
desarrollo humano acarrean los conflictos armados.

Es decir, ya desde la fundacién de la ONU se venian debatiendo
dos enfoques diferentes frente a como abordar los conflictos interna-
cionales y sus causas, aunque en la practica se impuso el que apela
al poder de la fuerza. Sin embargo, simultaneamente, se fue constru-
yendo el concepto de seguridad humana completado en el informe del
PNUD de 1993 y reiterado en el ya citado de 2005.

NACIONES UNIDAS Y LAS METAS DEL MILENIO

Dentro de las paradéjicas acciones de los Estados, y siguiendo la linea
humanista, se encuentran los propésitos adelantados por las Naciones
Unidas en la reunién de los jefes de Estado del afio 2000 (“Cumbre del
milenio”), que en su diagnéstico sobre la situacién mundial destaco
la gravedad de las condiciones encontradas en la mayoria de los habi-
tantes del planeta, concluyendo con la promulgacién de la pomposa
“Declaracién del milenio”, con unas metas muy concretas (los “Obje-
tivos de Desarrollo del Milenio”, ODM) y fijando un plazo méaximo de
15 afios para su cumplimiento, o sea hasta 2015.

La reunién de septiembre de 2005 de las Naciones Unidas espe-
raba hacer una revisién del cumplimiento de dichas meta. Con ante-
rioridad a ésta, el PNUD publicé su Informe de Desarrollo Humano,
en el cual se expusieron datos altamente preocupantes, y un llama-
do de atencién a los Estados desarrollados para que cumplieran con
los compromisos asumidos en el combate a la pobreza®. Al examinar

9 Elcitado informe, en uno de sus apartes dice: “Cada hora que pasa y sin acaparar
la atencién de los medios, mueren més de 1.200 nifios [...] Las causas de muerte var-
ifan, pero la abrumadora mayoria se debe a una tnica patologia: la pobreza [...] Con
la actual tecnologia, recursos financieros y acumulacién de conocimientos, el mundo
tiene la capacidad de superar la pobreza extrema [...] Cinco afios atras, al comienzo
del nuevo milenio, los gobiernos del mundo se unieron para hacer una extraordinaria
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los cambios necesarios de realizar en el actual contexto internacio-
nal, el informe insiste en la importancia de trabajar por un desarrollo
humano, del que considera “abarca mucho méas que los ODM, pero
éstos constituyen un referente crucial para medir el progreso hacia
la creacién de un nuevo orden mundial mas justo, menos empobreci-
do e inseguro” (PNUD, 2005: 16). Segtin los acuerdos de la Naciones
Unidas, resaltados por el PNUD, la base para lograr un nuevo orden
mundial es la cooperacién internacional que se apoya en tres pilares
fundamentales: Un comercio internacional justo, una asistencia in-
ternacional para el desarrollo y el logro de una verdadera seguridad,
la cual implica poner fin a los conflictos armados que constituyen un
gran obstéiculo para el progreso (PNUD, 2005).

Al analizar los conflictos internacionales, el informe destaca que,
de los afios noventa a hoy, se ha presentado un descenso en el niime-
ro de conflictos armados en el mundo, pero, paradéjicamente, éstos
ocurren en su gran mayoria en los paises mas pobres: “Hoy, en el mun-
do existen menos conflictos que en 1990, pero la cantidad de conflic-
tos que estallan en los paises pobres ha aumentado” (PNUD, 2005).
Esta reflexién se convierte en una importante advertencia para paises
como Colombia, en donde el gobierno de Uribe adelanta un proceso
de paz con grupos paramilitares, dentro del que promulgé una ley de
impunidad para los crimenes cometidos por ellos, en el entendido de
que esa seria la via para acabar con el conflicto armado'.

NUEVOS GENERADORES DE INSEGURIDAD INTERNACIONAL
Desde finales de los afios ochenta, en el campo internacional, asistimos
a dos acontecimientos diferentes pero complementarios y mutuamen-

promesa a las victimas de la pobreza mundial. En las Naciones Unidas, firmaron
la Declaracién del Milenio, un compromiso solemne ‘para liberar a nuestros seme-
jantes, hombres, mujeres y nifios, de las condiciones abyectas y deshumanizadoras
de la pobreza extrema’. La Declaracién representa una vision enérgica que tiene su
origen en un compromiso compartido con los derechos humanos universales y la
justicia social y, a la vez, estd respaldada por metas claras y definidas [...] incluyen
reducir a la mitad la pobreza extrema, reducir la cantidad de muertes infantiles,
proveer educacion a todos los nifios y nifias del mundo, reducir la cantidad de en-
fermedades infecciosas y forjar una nueva alianza mundial para obtener resultados”
(PNUD, 2005: 16).

10 “Los acuerdos de paz son con frecuencia el preludio de una nueva ola de violen-
cia: la mitad de los paises que salen de conflictos armados vuelven a caer en situaciones
de guerra dentro del plazo de cinco aiios. Romper este ciclo exige un compromiso
politico y financiero que brinde seguridad, vigile la reconstruccién y cree condi-
ciones para el desarrollo de mercados competitivos y la inversién del sector privado
a largo plazo. Tal compromiso no siempre ha sido explicito” (PNUD, 2005:15; énfa-
sis propio).
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te influyentes. El primero lo conforman los cambios en el modelo de
desarrollo imperante en la casi totalidad de los paises del mundo oc-
cidental -mencionado en acépites anteriores- y cuyas expresiones mas
visibles han sido: la globalizacién de la economia, el debilitamiento
de las fronteras nacionales y el rol secundario asignado a los Estado-
Nacidn; es la economia neoliberal globalizada, con su prédica sobre
las leyes del mercado. El segundo acontecimiento, coetdneo con el pri-
mero, corresponde al desplome de los “Estados socialistas”, fenémeno
subsiguiente a la caida del muro de Berlin, con hondas repercusiones
mundiales por las mutaciones geo-politicas que establecié, como lo es
el impacto en las ideologias, incluyendo la denominada crisis de para-
digmas, con particulares alcances en los diversos movimientos sociales
anticapitalistas, no sélo en los de orientacién marxista.

En el pasado reciente, cuando existia la polarizaciéon de los dos
bloques internacionales de poder, los paises capitalistas -bajo la égida
norteamericana-, argumentaban su fortalecimiento militar en la necesi-
dad de combatir la subversién interna, fruto de la infiltracién del comu-
nismo internacional dirigido desde la Unién Soviética, China o Cuba.
A partir de la década del noventa, con posterioridad a la caida de los
“paises socialistas”, desapareci6 del planeta y especialmente de Amé-
rica Latina ese “peligro comunista”. Entonces, los estados y sus secto-
res dominantes necesitaban encontrar nuevos motivos para el disefio
de sus estrategias politicas de control social, es decir, enemigos contra
los cuales combatir; antagonistas que sirvieran de referentes para unir a
la sociedad entorno de la proteccién estatal y sus gobernantes.

La existencia del blogue socialista mantuvo una bipolaridad en el
mundo con gran produccién de imaginarios colectivos que promovie-
ron el desarrollo armamentista, la unificacién de los estados naciona-
les, la conformacién de organismos y tratados intergubernamentales
(OTAN, OEA -sin Cuba-, TIAR) y el control de las luchas sociales y de
las demandas democraticas de la sociedad, bajo el pretexto del combate
al comunismo, pues, en cada pais, éste era presentado por parte de los
sectores dominantes, como el producto de los intentos desestabilizado-
res de fuerzas internacionales con sede en Moscu o Pekin, haciendo ver
de esta manera que la seguridad de la gente estaba garantizada en tanto
se controlara el orden interno que, segin esta propaganda, estaba ame-
nazado por el “demonio comunista”. Desaparecida la Unién Soviética, y
con ella la geopolitica de un mundo bipolar, la superpotencia del Norte
necesitaba la existencia de un enemigo que justificara la producciéon y
mercado de armas, la intromisién abierta y tutelar en los asuntos inter-
nos de los estados del Sur y que dejase las manos libres a todo tipo de
condicionamientos del mercado internacional, particularmente de los
intereses del gran capital transnacional.
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A partir de las contradicciones sociales internas creadas por la apli-
cacion del modelo de desarrollo neoliberal, al interior de los Estado-
Nacién fue preciso desplegar un paquete de medidas de tipo politico,
cultural y legal, que excusara la represién a las diversas expresiones de
descontento o rechazo a tales medidas. Con esa finalidad, se construye-
ron nuevos “demonios” que, en tanto “encarnacién del mal”, facilitan
la aceptacion social y moral de la represion estatal, y al mismo tiempo,
deslegitiman toda expresién de insubordinacién de las clases subalter-
nas o los intentos de construir nuevas hegemonias, pues éstas, segin
el poder dominante en América Latina, estan asociadas con alguna de
las expresiones de los nuevos “demonios” sociales, que son: la inseguri-
dad ciudadana, el narcotrafico y el terrorismo; presentadas como los
generadores de la intranquilidad social y el desorden publico. Veamos
sintéticamente estos tres problemas:

a. La Inseguridad Ciudadana. La aplicaciéon del modelo neoliberal
en América Latina viene expulsando de sus fuentes de trabajo a
millones de personas del sector agricola y de las dreas urbanas,
creando las condiciones propicias para la conformacion de va-
riadas formas de economia ilegal y para el crecimiento de una
delincuencia social, que en su lucha por sobrevivir, atenta contra
la propiedad privada e incluso contra la vida de las personas; se
conforman grupos de asaltantes en las calles y las casas, confi-
gurando un ambiente de incertidumbre y miedo a los habitantes
urbanos, los cuales estdn dispuestos a renunciar a su libertades
civiles béasicas con tal de obtener algtin nivel de seguridad para
sus bienes y sus vidas.

Al desencadenarse el conjunto de problemas sociales se crea un

circulo vicioso perverso, expresado en una atmdésfera de incerti-

dumbre y de alto riesgo, propagada en toda la sociedad, al cual
contribuyen poderosamente los medios masivos de comunica-
cién. La sociedad, presa del panico, facilmente cae en practicas
de “fascismo social” como el linchamiento de delincuentes y de
ladrones de menor cuantia; mientras los criminales de “cuello
blanco” contintian en el poder robando al por mayor y disfrutan-
do de la impunidad. Simultdneamente, los Estados fortalecen el
presupuesto de las fuerzas publicas en detrimento de sus funcio-
nes primordiales de bienestar de la poblacién, como ha ocurrido
en casi todos los paises de América Latina, en donde la alarma
ante la “inseguridad ciudadana” se ha convertido en un negocio
altamente rentable para las empresas fabricantes de todo tipo de

aparatos de seguridad (armas, vigilantes con perros, cAmaras y

tecnologia sofisticada), que pese a sus elevados costos ahora se

convierten en bienes indispensables, junto a los escoltas que con-
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forman verdaderos ejércitos privados y que van consolidando un
para-Estado, con funciones represivas y de control de las masas
insubordinadas frente a las inequidades dejadas por esta dindmi-
ca del capitalismo neoliberal'!.

b. El Narcotrdfico. El comercio de sustancias alucinégenas (cocaina,

heroina y otras) se fundamenta en una economia ilegal. De un
lado, existe una alta demanda de consumidores, especialmente en
los paises del norte, mientras que la comercializacién y el consu-
mo en casi todos los paises es ilegal, lo cual trae como consecuen-
cia que el circuito econémico genere altos precios, con muy lucra-
tivas ganancias, especialmente para quienes actiian en la fase de
la comercializacién al por mayor y la distribucién mediana. En la
base de la cadena productiva se encuentran comunidades de cam-
pesinos e indigenas de la regién andina (Bolivia, Ecuador, Pera y
Colombia), para quienes la marihuana, la coca y la amapola son
productos vegetales vinculados a sus tradiciones culturales y a
sus préacticas religiosas. Pero, dadas las condiciones de pobreza a
las que han sido relegadas estas comunidades y, en la medida en
que estas sustancias en las tltimas décadas han sido integradas
al proceso de industrializaciéon y de comercializacién de los estu-
pefacientes, las comunidades se han visto involucradas en olea-
das de violencia anejas a este comercio ilicito y, con ello, muchas
regiones productoras han sido culpabilizadas por el incremento
de la farmaco-dependencia en los paises ricos y, por tanto, han
padecido una represién indiscriminada.

El Plan Colombia, ahora “Plan Patriota”, como estrategia norte-
americana de lucha contra el narcotrafico'?, se convirtié en otro
negocio mas, como se vio con Fujimori en Pert, o con la alta
corrupcion de los politicos tradicionales en Colombia; rentable
para las empresas norteamericanas, productoras de los precur-
sores quimicos necesarios para la produccién de cocaina, y para
aquellas compaiiias vinculadas a los productos empleados para
la fumigacién de cultivos, como los aviones black hop y demas
armas destinadas al combate contra los cultivadores. En Colom-

11 En Colombia, como parte de la politica de “Seguridad Democrética”, por dis-
posicién gubernamental, los vigilantes privados cumplen funciones extensivas de la
fuerza publica. Lo cual, en un contexto en el que el gobierno nacional sataniza a la
oposicion politica calificindola de “terrorista”, conlleva un peligroso estrechamiento
de las posibilidades democréticas, con al agravante de que la voluntad popular es
adoctrinada para su aceptacion.

12 “El Plan Patriota como estrategia militar”, palabras del General Carlos Alberto
Ospina, Comandante General de las Fuerzas Armadas de Colombia (Rangel, 2005:
41-49).
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bia, la “lucha antidrogas” ha sido un buen pretexto de los Estados
Unidos para intervenir abiertamente en el conflicto interno; se
combate al movimiento insurgente y, de paso, se reprime a las
organizaciones sociales que se movilizan en defensa de los dere-
chos de la poblacién. El comandante de la Fuerzas Armadas de
Colombia, reconocia que “el Plan Patriota es un plan militar v,
como tal, no es de dominio publico [...] estd disefiado para llevar
paz y tranquilidad a Colombia y basicamente para contrarrestar
los propésitos de los grupos terroristas, que en lenguaje nuestro
llamamos bandidos...” (Rangel, 2005: 41-42).

c. El Terrorismo. La historia revela que todos los ejércitos legales e
ilegales han empleado métodos terroristas en todos los lugares
de la tierra, aunque no lo reconozcan y, al contrario, frecuente-
mente tiendan a calificar de tal a los métodos de sus adversarios,
como ocurre hoy en el mundo en donde el calificativo “terroris-
mo” es usado para referirse inicamente a acciones de los grupos
opuestos al poder establecido. Contribuye a ello la ambigiiedad
del concepto, lo cual ha permitido su manipulacién, de modo que
un bando califica de “terroristas” a las acciones realizadas por
Su enemigo, pero presenta como legitimas esas mismas practicas
cuando es él quien las ejecuta.

A lo largo del siglo XX, en el ambito juridico, hubo diferentes in-
tentos por establecer una legislacién de condena al terrorismo, en
la que estuvieran de acuerdo los diferentes paises. Sin embargo,
todos los proyectos fracasaron por desacuerdos en su definicién
y en los objetivos buscados con ésta, quedando develado que tras
las diferentes propuestas realmente se escondian intereses politi-
cos particulares de sus proponentes'>. En 1996, la Subcomisién

13 Los primeros proyectos de tratados internacionales datan de 1932, mediante el
cual se pretendia la prevencion y sancion del delito de terrorismo, sin lograr mayor
aplicacién, pues a los pocos afios se desaté la Segunda Guerra Mundial. Finalizada
ésta, se gestaron importantes procesos de descolonizacién e independencia de los
pafses asiaticos y africanos, lo cual motivé a las Naciones Unidas a la tarea de
recopilaciéon y puesta en vigencia de los tratados sobre la regulacion de las guer-
ras, contenidos en los cuatro convenios de Ginebra de 1949 y los dos Protocolos
adicionales de 1977, en los cuales el terrorismo se considera como una infraccién,
pero sin tipificarse. Otro intento por legalizar sanciones al terrorismo, ocurrié con
motivo de los atentados del grupo palestino “septiembre negro” en las olimpiadas
de Munich, originando acuerdos interestatales de condena al terrorismo, pero sin
lograr un consenso. Luego de esto, las Naciones Unidas no han logrado concretar
un tratado especificamente sobre el terrorismo, sino un conjunto de normas frente
a problemas especificos, como el de seguridad en la navegacién aérea y maritima,
que incluye sancién de algunas acciones concretas, como la pirateria aérea, que
se ha tomado de base para el tratamiento a conductas consideradas o asimiladas
como “terroristas”, pero realmente no ha sido posible en la ONU un convenio es-
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para la Promocién y Proteccion de los Derechos Humanos de las
Naciones Unidas designé una relatora especial, Kalliopi Koufa,
para el estudio del terrorismo y los derechos humanos. En su in-
forme de actualizacion de agosto de 2001 (E/CN.4/Sub.2/2001/31),
la relatora sefial6 que la cuestién del terrorismo “se ha enfocado
desde tantas perspectivas distintas y en contextos tan diferentes,
que a la comunidad internacional le ha resultado imposible llegar
a una definicién general aceptable hasta el dia de hoy” (Amnistia
Internacional).

Después del 11 de septiembre, se ha intensificado la estrate-
gia de los Estados de enfrentar a los movimientos sociales y
politicos de oposicién, focalizando el peligro inicialmente en
las naciones musulmanas, pero luego se ha hecho extensivo a
otros paises del mundo y, ahora, al interior de cada uno de ellos.
La lucha contra el terrorismo incluye a paises como Colom-
bia. Bajo el gobierno de Bush se evidenci6 que el plan desata-
do desde la Casa Blanca, con el apoyo de gobiernos europeos,
promueve un terrorismo de estado a nombre de la lucha por la
libertad, la justicia y la seguridad, ésta tltima exhibida como la
principal de los derechos humanos.

A partir de estos nuevos “demonios sociales” se legitima, en el
campo penal, la extension del delito de terrorismo a las protestas
sociales o se asocia a las luchas insurgentes libradas en varios luga-
res del mundo con alguno de estos demonios, para el caso colom-
biano, con el narcotrafico. Creado el “demonio” bajo la forma de
terrorismo, narcotrafico o inseguridad, se procede a sefialar diver-
sas conductas como enmarcadas en ese campo, para justificar su
represién y se convoca a la ciudadania a cerrar filas en la defensa
de la seguridad del Estado, trastocando el sentido y finalidad de la
seguridad como derecho de las personas. En el supuesto combate
a los terroristas, y en aras de garantizar la seguridad ciudadana,
se crean todo tipo de organizaciones privadas legales e ilegales,
llevando a saltarse, en la practica, las normas que el mismo Estado
aprueba y divulga, como sucede con los derechos humanos y el
derecho internacional humanitario.

pecifico sobre la materia. “Aunque algunos tratados recientes de la ONU, como la
Convencién Internacional para la Supresién de los Atentados Terroristas, mencio-
nan la palabra ‘terrorismo’ en el titulo o en el preambulo, no lo hacen en el cuerpo
del texto, y los crimenes se definen en términos concretos, por ejemplo, ‘lanzami-
ento, colocacién, descarga o detonacién ilegitima e intencionada de un explosivo u
otro artefacto letal’ o ‘hacerse con el control, o ejercerlo, de una aeronave, ilegiti-
mamente, por la fuerza o amenaza, o por cualquier otra forma de intimidacién”
(Amnistia Internacional).

105



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

DESPUES DEL 11-S: EL TERRORISMO ENEMIGO PRINCIPAL
Después de los atentados del 11 de septiembre de 2001 en los Estados
Unidos y del 11 de marzo de 2004 en Espana, se acentuaron las poli-
ticas internacionales de seguridad bajo un enfoque militarista. Desde
aquellos fatidicos hechos, se incrementaron las voces aquejadas de
la “inseguridad” internacional, magnificando el ambiente de zozobra
transnacional y abandonando el conjunto de componentes de la segu-
ridad humana. En la actualidad, se consolida y expande ese presunto
nuevo enemigo de todos, el “terrorismo”, que parece invisible, pero
cuyos efectos devastadores son difundidos con gran espectacularidad
en todos los medios de comunicacién. Miltiples cruzadas se organi-
zan para combatirlo, pero cual monstruo de mil cabezas, aparece por
doquier'.

Los ataques perpetrados en Nueva York y en otras ciudades con-
tra objetivos embleméticos del poderio norteamericano arrojaron
grandes pérdidas de vidas humanas de civiles, y simbolizaron una
afrenta moral y politica para la hiperpotencia mundial, afectando
profundamente su soberbia imperial. Estos hechos se tomaron como
justificacion de las acciones politicas y militares desatadas mediante
la devastadora y desigual guerra contra Afganistan y luego la guerra
“preventiva” contra Irak, con el falaz argumento de poseer armas de
destruccién masiva, que rapidamente quedé desmentido!®.

La arrogancia imperial ha llevado a los Estados Unidos a sacrifi-
car las libertades civiles de sus propios ciudadanos, pese a ser valores
de los que se enorgullecen ante el mundo entero. En esa direccién se
orienta la conocida USA PATRIOT Act'¢ ("Ley Patriota”), firmada por
el Presidente Bush el 26 de octubre de 2001, con la cual, entre otras

14 Por ejemplo, en Colombia los medios de comunicacién con frecuencia informan
acerca de la presunta presencia de miembros de Al Qaeda, asi como de alianzas en-
tre grupos insurgentes colombianos y otras organizaciones “terroristas” del exterior,
como el Ejercito Republicano Irlandés (IRA) o la ETA del pais Vasco. Propaganda
que ha servido para agitar la idea de internacionalizar la lucha contra los grupos
insurgentes, calificados de “terroristas” y, de contera, ha sido ttil para justificar ante
la opini6n publica el fortalecimiento del equipamiento militar.

15 Dentro de la guerra de desinformacion no es despreciable la version de quienes
afirman que el 11-S fue un auto-atentado, planificado por los servicios americanos
de inteligencia, con la intencién de justificar toda la invasién militar a los paises
petroleros, estrategia de recuperacién econémica y politica internacional. Presentan
como pruebas de esta tesis las explosiones provenientes desde los sétanos de las
mismas torres gemelas y otros hechos que probarian tal afirmacion (Zeitgeist, video
documental).

16 Abreviatura con que se conoce el paquete de normas, cuyo nombre completo en
inglés es Uniting and Strengthening America by Providing apropiate Tools Required to
Intercept and Obstruct Terrorism.
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medidas, se tipifica el nuevo delito denominado “domestic terrorism”,
con caracteristicas tan amplias que podria ser aplicable incluso a sim-
ples acciones democraticas de desobediencia civil'?, pues ademas, es-
tablece unas fuertes restricciones a las libertades civiles y se vulneran
elementales principios del derecho penal liberal, como la presuncién
de inocencia, el habeas corpus, el derecho de defensa, la libertad de
expresion, que son derechos conquistados por la humanidad en los
ultimos siglos y consagrados en la Constitucién de los Estados Unidos
y en los tratados internacionales de derechos humanos'®. Con la Ley
Patriota y las otras medidas represivas aplicadas en las céarceles de
Guantidnamo e Irak, el gobierno norteamericano ha violado hasta las
normas internacionales reguladoras de los conflictos armados (DIH),
que cronolégicamente son anteriores a las de derechos humanos'.
Han sido tan evidentes y alarmantes estos hechos, que las Na-
ciones Unidas, por medio de su Alta Comisionada para los Derechos
humanos, emiti6 una Declaracién recordandole a todos los estados del
mundo que la lucha contra el terrorismo no se puede hacer violando
los derechos, en una directa condena a las torturas realizadas por los
Estados Unidos, con la complicidad de otros estados y, también, por
sus conocidas violaciones a los derechos de los prisioneros, ocurri-
das después del 11-S%. El discurso de seguridad se ha develado en su
esencia clasista y racista, como qued6é demostrado en los desastres
“naturales” de Lousiana en septiembre de 2005, en donde sus ciuda-
danos fueron excluidos de la seguridad, como lo denunciaron diversos

17 Numerosos organismos dentro de los mismos Estados Unidos asi lo han denun-
ciado. Véase, por ejemplo, las paginas web de las siguientes organizaciones: Ameri-
can cwvil Liberties Union; National Lawyers Guild, People for the American Way, y The
Electronic Frontier Foundation (EFF).

18 Véase por ejemplo, las denuncias directas hechas por la revista liberal The Econo-
mist, en su articulo “For whom the Liberty Bell tolls” (2002:18-20).

19 Los tratados de Derecho Internacional Humanitario (DIH), vienen de un prolon-
gado proceso legislativo desde el siglo XIX, y su versién mas actualizada esta com-
pendiada en los cuatro Convenios de Ginebra de 1949 y en los Protocolos Adicionales
Iy Il de 1977. En ellos se reglamentan, entre otros asuntos, el trato debido a los
prisioneros de guerra y el respeto a la poblacién civil.

20 El 8 de diciembre de 2005, la Alta Comisionada para los Derechos Humanos,
Sra. Louise Arbour, con motivo del Dia Internacional de los Derechos Humanos (10
de diciembre), sefial6 que la batalla contra el terrorismo s6lo puede ganarse a través
del respeto total de las normas de derechos humanos. En el encabezamiento de
su Declaracion, decia textualmente: “La prohibicién absoluta de la tortura, piedra
angular de los Derechos Humanos, estd bajo amenaza. El derecho inherente a la
integridad fisica y dignidad de la persona, principio concebido una vez como invio-
lable, se ha convertido en una baja de la llamada guerra contra el terror” (Amnistia
Internacional).
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intelectuales, entre ellos el cineasta norteamericano Michael Moore y
el profesor Boaventura de Sousa Santos 2!.

Diversos gobiernos europeos trataron de seguir el mal ejemplo
norteamericano del “combate al terrorismo”: el de Gran Bretafia en
marzo de 2005, present6 un proyecto de ley al parlamento, con la pre-
tensién de suspender las tradicionales garantias ciudadanas, vendién-
dole a los britanicos la idea de que ante las posible amenazas terroris-
tas, la seguridad est4 por encima del respeto a los derechos humanos,
ademas de sugerir que musulmanes y terroristas eran términos equi-
valentes??. Este proyecto no obtuvo la mayoria en el parlamento, pero
a esas posturas se sumo la complicidad de los gobiernos europeos con
las violaciones a los derechos humanos realizadas por los Estados Uni-
dos a través del traslado de prisioneros a otros paises, especialmente
europeos, lo cual ha sido reiteradamente denunciado por Amnistia
Internacional y publicado en los grandes diarios?®. Situacién similar
ocurre en Espana con los sectores méas conservadores que, frente a los
atentados terroristas, promueven en la ciudadania mayores restric-
ciones a las libertades?*. Luego, las movilizaciones con destruccion de
vehiculos y otros bienes, protagonizada por sectores marginados de
Francia, Alemania, Bélgica y otros paises europeos, que indignados

21 Boaventura de Sousa Santos, profesor de las universidades de Coimbra (Portu-
gal) y Madison (Estados Unidos) concluia un articulo de prensa diciendo: “La trage-
dia de Nueva Orleédns revela que en este modelo de sociedad, el Estado esté cada vez
menos dispuesto a garantizar el bienestar y la seguridad de los ciudadanos. Cuando
los damnificados son, sobre todo, pobres y negros, como sucedi6 en este caso, esa
indisposicién se transforma en repugnante indiferencia. Ante estos hechos, la faci-
lidad con que nuestras élites politicas se dejan seducir por este modelo de sociedad
y de Estado no puede ser atribuido a la ignorancia: es producto de la mala fe y de la
corrupcion moral y politica” (Santos, 2005).

22 La misma idea en septiembre de 2005 fue plasmada por el caricaturista danés
del diario Jyllands Posten, que luego, en febrero de 2006, desaté la oleada de indig-
nacién y ataques por parte de musulmanes a las embajadas y otros bienes de paises
occidentales y que como respuesta fue reproducida en varios diarios europeos, como
expresion de solidaridad entre estos paises y en “defensa de la libertad de prensa”.

23 Véase The Economist, (2002: 18-20). Ademas, “Europa calla sobre los vuelos de
la CIA”, en el cual detalla los “sospechosos vuelos de la CIA”, asegurando que han
existido “mas de 200 vuelos del servicio secreto estadounidense desde el 11-S, en
particular en los aerédromos de Prestwick y Glasgow” (EI Pais, 2006:2).

24 Los violentos atentados del 11 de marzo de 2004 en Madrid fueron usados para
reafirmar las posturas mas regresivas. Pretextando las acciones violentas de ETA, los
conservadores impulsaron normas con fuerte contenido restrictivo de las libertades
democraticas. El estatuto espafiol de los partidos, contiene medidas cuestionables,
como la que pone en una situacion sub judice a todos los ciudadanos que apoyen al
partido Herri Batasuna, declarado ilegal, por no condenar publicamente la violencia,
0 sea, que abstenerse de realizar conductas violentas no es suficiente, se requiere
explicitar el rechazo a éstas, de lo contrario se esta sub judice.
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ante los atropellos policiales y la exclusion a la que han estado some-
tidos histéricamente, fueron catalogadas de “terroristas”, sin profun-
dizar en la complejidad del fenémeno, ni en su contexto multicausal?.
Trato similar han recibido los inmigrantes en Norteamérica y Europa,
se les responsabiliza de la inseguridad y se les criminaliza por traspa-
sar las fronteras, lo cual contrasta con los discursos de globalizacién
del capital y sus mercancias.

El profesor Aguilar, de la Universidad de Sevilla, en un porme-
norizado analisis de la normatividad expedida en los Estados Unidos
como resultado de su “lucha contra el terrorismo” senala: “Las me-
didas politicas y juridicas tomadas en Estados Unidos, desde el 11-S
a la fecha, son cambios que van en contra de los valores y principios
configuradores de la tradicién juridica y democrética, que ha inspira-
do secularmente a la patria de las libertades. [son] manifestacién de la
superacién de una importante contradiccién existente entre la demo-
cracia republicana que fue fundada por los primeros colonos, y la re-
publica imperial en que se ha convertido la nacién norteamericana en
la actualidad” (Aguilar, 2006: 99-133). Lo mas grave es el impacto de
estas medidas en el mundo occidental, pues, tras los recursos petro-
leros, se enfrenta no sélo al Islam, -equiparado al “mal”, encarnacién
del terror- sino que ademaés se arrasa con toda la tradicién juridica y
politica demo-liberal, adelantada desde los derechos humanos, que
tiende a sustituirse ahora por la “lucha contra el terrorismo”, nuevo
referente orientador de los gobiernos inspcritos en la 6rbita imperial
norteamericana.

CONCLUSION

Durante todo el siglo XX hasta la fecha, en el contexto internacional,
las politicas de seguridad han aplicado dos enfoques opuestos que,
pese a su abierta disputa, paradéjicamente ninguno de los dos ha sido
eliminado; conviven, perfeccionandose en su fundamentacion filoséfi-
ca y en su implementacién practica y, en ocasiones, hasta se comple-
mentan. El discurso de la seguridad humana, ligada a la visién integral
de los derechos humanos y del desarrollo, apoyado en la confluencia

25 El analista M. Wieviorka afirma “Los terroristas que han actuado en Londres no
venian de fuera, a diferencia de los autores de los atentados del 11-S de 2001 en EE.
UU., sino que pertenecian a la sociedad brit4anica. Los de Casablanca (16 de marzo de
2003) venian de los barrios miserables de la ciudad, y los de Madrid, un afio después,
sin estar integrados del todo en la sociedad espafiola, tampoco eran particulas libres
[...] a partir de ahora, los grandes desafios de nuestra época deben analizarse en
toda su complejidad, ya que resultan en el hecho de que necesariamente combinan
aspectos internos y externos que ya no pueden considerarse de manera separada”.
(Wieviorka, 2005).
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de variados fundamentos filoséficos, ha servido de bandera politica
de diversos movimientos sociales y propuestas transformadoras, y ha
alcanzado notorios avances normativos en las relaciones interguber-
namentales. Sin embargo, la practica militarista, con algunas oscila-
ciones, ha sido el enfoque de seguridad predominante, variando su
blanco de ataque a partir de la desapariciéon de la Unién Soviética y,
con los atentados del 11-S, encontré en “el terrorismo” otra justifica-
cién para intensificarse y expandirse.

Es necesario adelantar estudios que den cuenta de los enfoques
de seguridad aplicados en cada uno de los paises latinoamericanos.
En Colombia, hoy se ha impuesto la politica de “seguridad democrati-
ca” del gobierno de Uribe, que responde fielmente a las orientaciones
del Pentagono; sin embargo, también han existido otras propuestas
diferentes, mas cercanas a la seguridad humana, impulsadas por or-
ganizaciones de la sociedad civil y algunos gobiernos locales -como el
de Bogota y Medellin-, las cuales no han logrado desarrollarse debi-
do a las dinamicas politicas, las limitaciones juridicas nacionales y el
conflicto armado interno; pese a lo desfavorable del actual contexto
nacional e internacional, atin mantienen vigentes estas propuestas en
busca de mejores condiciones para su aceptacion social y su imple-
mentacion?®.
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ROBERTO GONZALEZ (COORDINADOR)*

LOS DESAFiOS EMERGENTES A LA
GESTION DE LA SEGURIDAD COMO
CONSECUENCIA DE LA REDEFINICION
DEL ESPACIO PUBLICO EN ARGENTINA

APROXIMACIONES A LA EMERGENCIA DEL ESTADO-NACION

Y DE LA NOCION DE SEGURIDAD EN ARGENTINA

En los inicios de la conformacién social y organizacién politica de
nuestro pais, la seguridad surge como un concepto relacionado con la
necesidad de proteger los territorios adquiridos ante amenazas exter-
nas. Al consumar su llegada, los conquistadores espafioles implemen-
taban inmediatamente un sistema de proteccién ante agentes externos
que ponian en riesgo los territorios ocupados: nativos que veian sus
territorios invadidos, tropas de otros reinos invasores que surcaban
los mares del sur o bien piratas que intentaban aprovecharse de las
debilidades de un precario sistema de autoproteccién. Al analizar la
irrupcion espafola en América Latina, Agnes Klopotek considera que
“la colonizacién fue un proceso de apropiacién de territorios por po-
tencias militarmente superiores” (Klopotek, 2006). Estos territorios,
al ser apropiados necesitaban ser protegidos, lo que trajo en conse-
cuencia, la implementacién de algin sistema de seguridad. Las expe-
diciones colonizadoras tenian un sesgo netamente militar ya que las
primeras medidas que se tomaban estaban relacionadas con el poder

* Universidad Nacional de Villa Maria. Cérdoba, Argentina
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de policia y la definicién del delito. Consecuentemente, estas medidas
estaban también orientadas a la aplicacién de penas y castigos.

El Estado-Nacién tuvo una aparicién en Argentina, como en
América Latina, diferente a lo ocurrido en Europa en perspectiva del
contrato social. En America Latina, a diferencia de Europa, surgi6
antes el Estado que cualquier otra institucién. La llegada de los con-
quistadores a nuestras tierras y la implementacién de la autoridad
significaron que el Estado preexistiera a la Nacién en tanto pueblo, y,
por lo tanto, primero se crearan sus atributos propios de la estatidad,
entre ellas las instituciones como el ejército y una burocracia preli-
minar ante la necesidad de asegurar el orden y materializar el ideal
de progreso. Siguiendo a Oszlak, “Asi como el Estado Nacional no
se form6 inmediatamente después de la desvinculacién con Espaiia,
tampoco se formé una Nacién” (Oslzak, 1982). Este proceso, que fue
contradictorio y conflictivo, ha transformado las formas de ejercicio
de la dominacién politica y se cristalizé en la formacién de un Estado
cada vez mas céntrico, fuerte y poderoso. Luego, “a través de la or-
ganizacién del ejército nacional y su institucionalizacién, entendida
como el ejercicio legal del monopolio de la violencia y de la fuerza
armada” (Oszlak, 1997) se consolidaria un modelo de desarrollo a
nivel nacional.

Podriamos decir que en sus inicios, la colonia se apoy6 sobre la
idea de proteccion, pacificacién e imperio de la autoridad, y més tar-
de, el Estado, en su acepcién moderna, se constituy6 sobre la idea de
orden. Los documentos que dan por fundadas la ciudad de Buenos
Aires o de Cérdoba hacen hincapié en la emergencia de una nueva
autoridad como fundamentacion para la “pacificacién e los naturales
destas Provincias” (Acta de Fundacion de la Ciudad de Cérdoba) y la
aplicacién de la autoridad al sefalar que en la plaza recién constituida
“se execute la Real Justicia a los malhechores” (Op.cit.). Esta orienta-
cién se verifica también en la fundacion de la Ciudad de Buenos Aires,
en la cual también se alude a la proteccién como mecanismo para
“pacificar los naturales alterados” (Acta de Fundacién de la Ciudad de
Buenos Aires) como asi también proteger “casas y corrales, y poner
en cualesquier ganados, y hacer cualesquier labranzas que quisieren
y por bien tuvieren, y poner cualesquiera plantas y arboles que qui-
sieren y por bien tuvieren, sin que nadie se lo pueda perturbar” (Op.
cit.) debido a “el riesgo que al presente hay de los naturales alterados,
que para hacer sus labores mas seguras y con menos riesgo de sus
personas” (Op.cit.).

De ello deducimos que la organizacién de los sistemas de orden
relacionados con el Estado y la seguridad fue anterior a toda otra or-
ganizacion socio-politica y, coincidiendo con Fouillioux “la seguridad,
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como respuesta a la satisfaccion de la necesidad de proteccién so-
berana y paz interna [...] surge como un valor legitimado desde su
elaboracién, toda vez que, asi como los paises la necesitan para su de-
sarrollo e identidad, las personas y colectivos de éstas, la aspiran para
mejor fundar su existencia y resguardo propio” (Fouillioux Fernan-
dez, 2007). De esta manera, los estados nacientes en nuestras latitudes
conferian a la proteccién, la pacificacién y al orden una preponderan-
cia coherente con la necesidad de crear un espacio de dominacién y
organizar el territorio recientemente invadido, el que estaba expuesto
a la injerencia de actores ajenos, entre ellos los indigenas, antiguos y
reales propietarios de las tierras ocupadas.

La evolucién de nuestro pafs hacia una nacién mas o menos con-
solidada ha llevado a la conformacién mas compleja de los sistemas
de seguridad. En el caso argentino, en primera instancia, se fortale-
cieron los sistemas de proteccién y seguridad ante las amenazas ex-
ternas, pero estas medidas se profundizaron a medida que nuestro
pais ingresaba en la etapa contradictoria de la unificacién nacional y
la organizacién institucional. En este sentido, podemos advertir en el
periodo posterior a la Revolucién de Mayo, la presencia de dos con-
cepciones totalmente diferentes relacionadas a la seguridad: mientras
Buenos Aires, en su organizacién institucional, adquiria las caracte-
risticas propias de la Estatidad moderna, conformando instituciones
atinentes a la organizacion del poder y el ejercicio de la dominacién
politica -entre ellos el ejército nacional orientado al mantenimiento
del orden-, en las provincias se mantuvo un concepto de proteccion
més ligado a lo colonial, ya que las mismas no tenian recursos para
una subsistencia individual. El territorio nacional estaba expuesto a
multiples factores de caracter interno y externo que generaban diver-
sas concepciones relacionadas con la proteccién y el orden, por lo
que consideramos que se vislumbraban organizaciones distintivas de
defensa y seguridad.

Doctrinas tales como “Paz y Desarrollo” o “Civilizacién y Bar-
barie” sugerian una serie de principios fundacionales de un nue-
vo Estado-Nacién, que a comienzos de 1880 emergia en busca de
nuevos dmbitos de poder y dominacién. A pesar de la sancién de la
Constituciéon Nacional en 1853, el concepto de orden ligado a la esta-
bilidad social necesaria para la legitimacién del Estado como sujeto
de dominacién se complementé con la nocién de autoridad efectiva,
que llevé a este nuevo Estado a emprender la ocupacién y conquis-
ta de nuevos territorios reconocidos desde una época colonial, pero
poseidos por aborigenes. En funcién del orden ligado al progreso y
al desarrollo se persigui6 a los aborigenes hasta limites impensados
en aquel momento, sumando de esta manera nuevas tierras al perfil
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socio-productivo de la Argentina. En esta direccién, si menciona-
mos al orden y la seguridad estaba orientada a la ampliacién de los
terrenos cultivables, otrora pertenecientes a los nativos, a los cuales
después de su posesién debian garantizarseles estabilidad para la
explotacién agricola.

Hoy, en una Argentina en democracia, la seguridad de los habi-
tantes de nuestro pais reaparece como uno de los factores mas impor-
tantes del bienestar de una sociedad. Esto también ocurre en América
Latina. Esta nocién de seguridad se encuentra ligada, en su carencia,
ala imposibilidad de los habitantes de recrear una vida en sociedad en
ciudades urbanamente descontroladas. La ciudad, al decir de Kessler,
“impone un orden precario, vulnerable, construido con la incertidum-
bre que nos produce el otro, inoculando en nosotros cada dia la des-
confianza hacia el que pasa a mi lado en la calle” (Kessler, 1996). En el
mismo nivel de preocupaciéon de la economia, la pobreza y la margi-
nalidad, los problemas que afectan la seguridad han ocupado un lugar
privilegiado en la agenda social de la Republica Argentina, lo que es
visible en otros paises latinoamericanos. Esto tltimo supone que los
problemas que surgen de las altas tasas criminales en Argentina y en
América Latina son tan evidentes como lo es la dificultad de las so-
luciones necesarias para abordarlos. Sumado a ello, la mayoria de la
poblacién argentina se siente ademas de indefensa también insegura,
y “en un contexto signado por el notable aumento de la delincuencia
violenta, particularmente, en los contextos urbanos [se] favorece la
expansiéon de la sensacién de desproteccién y abandono entre la po-
blacién habitante de estos lugares respecto de algunos delitos singu-
larmente graves” (Sain, 2007).

En sintesis, la evolucién de los sistemas de seguridad tanto en
Argentina como en América Latina, asi como mecanismos orienta-
dos a sostener la vida de los habitantes y la trama de las interaccio-
nes sociales varia desde la conformacién imperiosa de dotar orden
y previsibilidad a la conquista hasta la complejidad actual donde la
delincuencia local, regional y global influye en la capacidad de dar
respuestas efectivas y eficientes a los ciudadanos temerosos de nues-
tras comunidades.

LA INSEGURIDAD EN ARGENTINA:

APROXIMACION A UN CONCEPTO

La cuestion social relacionada con la seguridad tiene hoy una relevan-
cia inusitada en nuestro pais. A diferencia de las constantes y actuales
preocupaciones sobre la pobreza o la marginacién y la exclusién, hoy
se suman nuevas inquietudes relacionadas con el deterioro del medio
ambiente, con la inseguridad y con la delincuencia.
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Sin embargo, no es facil encontrar en Argentina un concepto uni-
voco de seguridad, a partir del cual se puedan implementar anélisis,
politicas y evaluaciones de esas politicas.

Una primera postura estd relacionada con la criminalizacién
de la cuestién relacionada con la seguridad. Desde esta perspecti-
va, autores como Maximo Sozzo, asentado en los cimientos de la
racionalidad penal moderna, establecen que “la relacién punitiva se
construyé discursivamente en base a un a priori politico: el contrato
social.” (Sozzo, 2003). Deberiamos considerar entonces que los deli-
tos y las penas, en tanto elementos centrales de la sancién, no fueran
asumidos como una produccién propia de la interaccién social sino
como un producto artificial, en tanto que es la consecuencia de una
convencién. Por lo tanto, la seguridad y su carencia in-seguridad,
estarian ambas relacionadas con un esquema formalista donde el
delito que quiebra la seguridad y que produce como consecuencia
inseguridad es sélo aquello definido como tal por la ley penal para
un determinado espacio geografico e histérico. Algunas encuestas
nacionales de victimizacién, como por ejemplo las del Laboratorio
de Investigaciones sobre el Crimen, Instituciones y Politicas de la
Universidad Torcuato Di Tella, estan basadas sobre esta considera-
cién criminolégica de la seguridad. Una conclusién que puede dis-
cutir esta postura esta fundada en la variabilidad en el tiempo y en
el espacio de la ley penal.

Una segunda postura estd méis orientada a explicar el aspecto
dindmico y conflictivo, aunque no necesariamente, de las relaciones
sociales. Asi, por ejemplo, en nuestro propio contexto, José Ingenie-
ros sostenia que la sociedad, entendida ésta como agregado, evo-
luciona en forma dispar segtin las diversas realidades geograficas
y, conjuntamente, evolucionan las diversas experiencias sociales,
las cuales son entendidas como el conjunto de creencias y habitos
mentales. Para Ingenieros “estos agregados sociales constituyen
asociaciones para la lucha por la vida que se ven enmarcadas por
instituciones” (Ingenieros, 1962). Costumbres e instituciones ayu-
dan, de una manera dindmica, a la formacién de criterios a través
de los cuales se distinguen los actos humanos en valiosos o invali-
dos, siendo su valoracién un producto colectivo ya que se refiere a
la proteccién no del individuo sino del grupo. El delito seria para
este autor “todo medio amoral de lucha por la vida en detrimento de
otros miembros del agregado social, que ven atacado su derecho a
la vida, directa o indirectamente” (Ingenieros, 1962). Consideramos
que esta definicién de vida en sociedad y delito ha dado lugar, mu-
cho tiempo después, a un concepto valioso y dindmico de seguridad
en perspectiva ciudadana, segtn el cual la participacién de la comu-
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nidad en la identificacién y aplicacién de las acciones orientadas a
la solucién de la inseguridad es una consecuencia de la dindmica
social enmarcada por las instituciones.

LA INSEGURIDAD EN ARGENTINA: APROXIMACION A

UN DIAGNOSTICO EN PERSPECTIVA LATINOAMERICANA

Aparece como repetitivo mencionar que las problematicas sociales
vinculadas con la seguridad poseen actualmente una vigencia sor-
prendente en nuestro pais. Sin embargo, la percepcién social acerca
de los niveles de seguridad local, provincial y nacional varian en fun-
cién de diversos condicionantes, entre ellos el accionar de la delin-
cuencia como asi también la sobre-consideracién que los medios de
comunicacién hacen de estos sucesos.

:ES ESTE UN PRIVILEGIO DE NUESTRO PA{S?
Marcel Aubry, en relacién a Chile, expresa que

uno de los grandes cambios que ha experimentado nuestro pais tiene
relacién con los problemas nacionales, que como sociedad, califica mas
importantes. Si observamos la evolucién de los problemas que mas in-
quietan a nuestra sociedad, podemos ver cémo la llegada de los afos
noventa marcé significativamente la pérdida de preponderancia de prob-
lemas antafio relevantes, como el tema de las reformas constitucionales o
el tema de los derechos humanos, y como han venido a llenar la atencién
temas completamente nuevos, muchas veces llamados los temas reales de
la gente y que hasta el dia de hoy no han perdido su intensidad. Ejemp-
los son la preocupacion por el problema de la pobreza, la salud, la edu-
cacién, el empleo, y también por la delincuencia. Este tiltimo problema
social, y en general toda clase de violencia urbana, no sélo constituye uno
de los problemas sociales mas destacados por la opinién publica, sino
que ademas ha seguido una trayectoria muy especial (Aubry, 2007).

De acuerdo al cuadro de la encuesta del Instituto Libertad (ver
cuadro en pagina siguiente), podemos apreciar que en Chile, y desde
diciembre de 1989, la delincuencia, como un factor de la inseguridad,
tendra una relevancia social al mismo nivel que los problemas de em-
pleo, de salud y de pobreza.

En el caso de Argentina, la tiltima encuesta a nivel nacional de TNS
Gallup para el diario La Naci6n sostiene que el 83% de los encuestados
cree que la seguridad publica se mantuvo igual o empeoré en los ulti-
mos doce meses, mientras que el 24% responde que la inseguridad se
incrementé. Estos resultados se encuentran en linea con los obtenidos
en 2007, cuando el 57% de los encuestados opinaba que la situacién
de seguridad de su zona se habia mantenido igual, un 27% que habia
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empeorado y un 15% mencioné que habifa mejorado. Con referencia a
este tema, el periddico argentino interpreta que “si algo no tienen los
argentinos con respecto a la evolucion de la seguridad es optimismo. La
mayoria, 6 de cada 10, estimé que el préximo afio se mantendra la situa-
cioén actual, mientras que 2 de cada 10 pronostican una mejoria (18 %) y
una proporcién similar un empeoramiento (17 %)” (La Nacién, 2008).

Grafico N°1. Problemas mas importantes del pais (categorias seleccionadas)
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Fuente: encuestas CEP, actualizacion de Bargsted (2003).

Estos datos tienen una particular relevancia para el analisis social
debido a que la seguridad en Argentina es un tema que, al decir de
Kaminsky, “podemos denominar de sobrepertinencia y clamor social”
(Kaminsky, 2007). Pero, lo que es méas preocupante, siguiendo con el
andlisis anteriormente mencionado del diario La Nacién y en concor-
dancia con Kaminsky, es que no se reconocen propuestas de politicas
de Estado eficaces y convincentes que puedan prever un ataque a la
inseguridad. Es por ello que es facil advertir que la problematica en
Argentina se convierte no sélo en una expresion de indefensién sino
ademas de un futuro incierto acerca de las estrategias existentes para
el combate de este flagelo.

El siguiente grafico, construido a partir de los datos de la encues-
ta antes mencionada, nos ayuda a analizar el sentimiento de insegu-
ridad que persiste en nuestras sociedades y la sensacién instalada de
que la situacién tiende a empeorar.
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¢ Cémo evoluciond la seguridad en su barrio?

O Se mantuvo igual
B Empeoro
[] Mejoro

[] Ns/Nc

Fuente: el grafico es nuestro a partir de los datos publicados en La Nacion, 5/10/08.

El caso de México no escapa a la relevancia que hoy tiene la seguri-
dad en nuestras sociedades. Gabriela Pérez Garcia sostiene que no es
sino “a partir de 1996 [que] la seguridad publica comenz6 a llamar la
atencién de la opinién publica por el incremento percibido en robo
de autos, asaltos a transetntes, robo en transporte ptblico y la ola de
secuestros en el Distrito Federal y provincia” (Pérez Garcia, 2004). La
autora destaca el incremento exponencial de los delitos de instancia
privada en el Distrito Federal ya que el promedio diario de delitos del
fuero comin denunciados ante el Ministerio Pablico local aumenté
de 366 en 1993, a 679 en 1996 y a 700 en 1997. Si a este andlisis agre-
gamos que en América Latina existe como comun denominador una
notable divergencia entre la cifra blanca de denuncias (delitos denun-
ciados) y la cifra negra (delitos con un proceso de victimizacion, pero
no denunciados), podremos advertir que el incremento delictual al
que se refiere la autora citada es atin mayor.

De esta manera, queremos hacer notar la importancia tanto en Ar-
gentina como en el resto de América Latina de la seguridad como com-
ponente del bienestar social de nuestras naciones latinoamericanas. El
incremento de la relevancia de la consideracién ciudadana con respecto
a la seguridad no es un privilegio de esta parte del Cono Sur, sino que se
puede advertir la misma preocupacién en otros paises de América Latina
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mediante los seminarios y reuniones de debate regional que permanen-
temente se organizan. Si bien no queremos elaborar generalizaciones
riesgosas, nos animamos a expresar que en toda la regién la seguridad
ha ido ocupando lugares relevantes en la preocupacion social. Pero no
podemos entender a la seguridad como mera expresién de orden, sino
como la consecuencia de diversos componentes que tienen influencia
social como el ingreso, las posibilidades educativas, la salud publica, el
acceso a servicios publicos basicos -como agua potable, electricidad o
saneamiento, institucionalidad estatal, entre otros-. Lamentablemente,
América Latina, entre otras tantas carencias, ve condicionado su desa-
rrollo humano al poseer una de las tasas mas altas de analfabetismo, po-
breza e indigencia, ademas de la creciente brecha entre ricos y pobres,
acompariada ésta ultima por la concentracién de la riqueza. En materia
de seguridad, los conflictos violentos de nuestros paises empobrecidos
constituyen un aspecto de la inseguridad regional, ya que las amenazas
a la seguridad no comprenden sélo la guerra, la violencia civil, el terro-
rismo y el crimen organizado, sino también la pobreza.

GESTION DE LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
Y Espacio PUBLICO

LA GESTION DE LOS SISTEMAS DE SEGURIDAD
EN PERSPECTIVA CIUDADANA
La recuperacion de la democracia en Argentina ha desnudado nuevas
dinamicas socio- politicas, entre ellas las relacionadas con la seguri-
dad. A diferencia de los regimenes de facto, la seguridad hoy requiere
ser abordada por una gestién enmarcada de manera insoslayable por
los derechos humanos (art. 12 de la Declaracién de los Derechos del
Hombre y del Ciudadano, 1789). Esta condicién no es una mera ex-
presion de deseo, sino una manifestaciéon fundamental de principios,
ya que luego de los tristes periodos de gobiernos militares en Argen-
tina, el sistema de seguridad, en su conjunto, fue puesto en duda. Por
consiguiente, la gestiéon de estos sistemas también sufrié un proceso
profundo de cambios necesarios que algunas instituciones pudieron
realizar proactivamente y otras quedaron en caminos inconclusos.
Gestién de la Seguridad, en perspectiva ciudadana, es una con-
ceptualizacién orientada a interpretar todos los instrumentos de in-
tervencién de las instituciones publicas estatales y no estatales, y de
los ciudadanos e individuos de un lugar en el ambito especifico de la
seguridad, orientados hacia el bien comun. De acuerdo a esta aproxi-
macion, podemos interpretar que tanto las fuerzas de seguridad como
los individuos ejecutan acciones instrumentales que tienen por obje-
tivo proveer y proveerse de seguridad. En términos amplios, también
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podriamos considerar a quienes deciden generar inseguridad como
gestores de algunos instrumentos como la informacién localizada en
los barrios para incurrir en delitos. En términos mas estrictos, consi-
deraremos que la gestién de los sistemas de seguridad es una funcién
relevante al Estado y que, ante la posibilidad del uso de la fuerza pua-
blica, sélo y exclusivamente la gestiona él. En nuestro pais de organi-
zacion federal, a pesar de que la Ley 9235 de Seguridad Puablica de la
provincia de Cérdoba declare que el objeto de la legislacién sea el or-
den y la tranquilidad piiblicas, concreta un principio de intervencién
ciudadana al considerar como parte necesaria del sistema de seguri-
dad a organizaciones publicas no estatales formadas por ciudadanos.
Asimismo, esta ley es explicita cuando establece los limites necesarios
para la implementacién de acciones de politicas publicas de seguri-
dad, ya que las mismas deben activarse dentro del estado de derecho,
posibilitando el goce y pleno ejercicio, por parte de las personas, de las
libertades, derechos y garantias constitucionalmente consagrados.

Tomamos de Francois Masclanis la consideracién que las poli-
cias, parte integrante del sistema de seguridad provincial en Argenti-
na, ademas de ser guardianas de una determinada concepcién social y
politica, son también un “modo de expresién de la autoridad adminis-
trativa y politica e instrumento de la sociedad civil” (Masclanis, 2003).
En términos concretos, lo que define a las policias de otras organiza-
ciones de control social es la facultad del uso legitimo de la fuerza;
facultad limitada por los derechos humanos. Pero en términos de ges-
tién, ésta es una particularidad que no se encuentra en otras agencias
estatales: no existen oficinas del gobierno, salvo las organizadas como
fuerzas de seguridad, que tengan legitimado el uso de la fuerza hacia
fines considerados legitimos.

Siguiendo a Patricia Arias “la decisién constituye autoridad” (Arias,
2008). Esta definicién es importante ya que tiene implicancias en la ges-
tién de la seguridad en perspectiva ciudadana. Tradicionalmente, las
organizaciones policiales se conformaron como las poseedoras exclusi-
vas de los medios e instrumentos de gestion de la seguridad. Abocadas a
la concrecién de las férmulas tradicionales de Ordem e Progresso o Paz y
Desarrollo, las instituciones policiales argentinas, otrora militarizadas,
fueron vehiculos de la imposicién de una estabilidad social y ausencia
de conflictos que creia tener, a principios de siglo XX, por ejemplo, di-
recta implicancia en el desarrollo de los pueblos. En concordancia con
Arias, las policias conservaron el poder de decisién en el ambito de la
seguridad, lo que determiné antafio la autoridad en la materia.

Es posible que desde un enfoque de seguridad publica, la vincula-
cién estatal estuviera condicionada profundamente por nuestro pasa-
do autoritario reciente y de mediados del siglo XIX. Esta perspectiva
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puede ser interpretada como el &mbito en el cual se provee proteccién
a los habitantes de una nacién y cuya provision es disefiada y ejecu-
tada exclusivamente por las instituciones de control social, entre ellas
la policia. En este sentido, “se interpret6 que eran las instituciones
policiales las principales instancias encargadas de garantizar la se-
guridad de los ciudadanos y la estabilidad institucional del sistema
democratico” (Sain, 1998). Tal visién, sumada a la recurrente falta de
orientacién general y a la ausencia de politicas institucionales de ca-
racter integral en materia de seguridad ptiblica, permitié que el apara-
to policial fuera adquiriendo amplios mérgenes de corporativizacién
y autonomia respecto de los 6rganos de gobierno.

Sin embargo, desde un enfoque ciudadano, la gestién de la segu-
ridad hoy se ve expuesta al entorno social de una manera nunca antes
experimentada. La consideracién publica de la seguridad empieza a
tener nuevas dimensiones de involucramiento social que redefinen la
gestién y el &mbito donde esa gestién se desarrolla. El caso de la pro-
vincia de Cérdoba, Argentina, es un ejemplo de este nuevo protago-
nismo de actores sociales que nunca antes se entrometian en la segu-
ridad. La Ley Provincial 9235, ya mencionada, establece que ademaés
de “las instituciones de control social como los actores protagénicos
del sistema provincial de seguridad emergen las Juntas de Partici-
pacién Ciudadana como colaboradores de la seguridad ciudadana”
(Gonzalez, 2008). De la misma manera, esta provincia del centro ar-
gentino innova en la injerencia civil, destacando la constitucién del
Tribunal de Conducta Policial y Penitenciario como érgano de control
de la gestion de las instituciones de la seguridad provincial, haciendo
desaparecer la tradicional oficina de Asuntos Internos de la policia
provincial y otorgandole un aspecto ciudadano a la evaluacién de la
conducta del personal policial y carcelario.

Como en Argentina, existen en América Latina otras experiencias
de injerencia civil en la gestién de la seguridad con intervencién ciuda-
dana, todas ellas diversas y disimiles. Modelos como “Comuna Segura”
o “El Plan Cuadrante” en Chile, el “Plan Nacional de Seguranca” o las
experiencias de Presupuesto Participativo, donde se asignan items pre-
supuestarios al sistema de seguridad local, en Brasil, son experiencias
orientadas a un mayor y efectivo involucramiento de la sociedad civil.
Sin embargo, también son experiencias civiles las de la comuna de El
Alto, en Bolivia, donde se exponen mufiecos en las esquinas con leyendas
previniendo el actuar delictivo, el que, si se diera, seria “gestionado” por
la misma comunidad, incluyéndose el linchamiento de los delincuentes.

De esta manera, méas que nunca antes, la gestiéon de las institucio-
nes de seguridad se hace publica y en ella se involucran los ciudadanos.
Ello genera, desde un enfoque sistémico, permanentes adaptaciones y
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readaptaciones del sistema de seguridad provincial a favor de un equi-
librio dindmico que le aporte al sistema capacidad de intervencién en
la prevencién de conductas delictivas. Existen también los riesgos de
la apropiacion de los mecanismos de readaptacién y respuestas del
sistema, problema que bien expuso en una conferencia en Santiago
de Chile en el mes de septiembre de 2008 el Dr. Carlos Salinas, quien
manifestaba que finalmente la sensacion sobredimensionada de la in-
seguridad era manipulada por los medios de comunicacién.

EL CONCEPTO DE ESPACIO PUBLICO

La gestion de la seguridad, en los tiempos actuales, se encuentra ubi-
cada en un espacio publico que, de la misma manera que otras poli-
ticas e intervenciones estatales, genera debate y expresiones tanto de
apoyo como de rechazo ciudadano.

Partimos de la base que “espacio publico” es todo aquel ambito
territorial en cual una persona tiene la posibilidad de establecer una
comunicacién con sus pares y con la sociedad en su conjunto. Esta
concepcién admite que el espacio publico reconoce dimensiones de
caréacter social, politico y cultural, ya que ademas de ser un espacio de
relaciéon con los demés individuos que componen una sociedad, esta
interaccioén es también con las instituciones en funcién de pautas que
corresponden a idiosincrasias distintivas.

Pero el espacio publico, como componente necesario relacionado
con el ambito en el cual se desarrolla la gestiéon de la seguridad, esta
condicionado por las definiciones que la autoridad hace de la seguri-
dad. En este sentido, las definiciones adoptadas por las autoridades
han sido diversas, lo que ha condicionado el funcionamiento y el ren-
dimiento de los sistemas de seguridad, como asi también las caracte-
risticas del espacio donde éstos se desarrollan.

En Argentina, histéricamente, las fuerzas militares, y luego las
policias en sus diversos grados de militarizacién, han sido actores de-
terminantes del sistema de seguridad y el espacio publico recreandolo
de una manera mas o menos expuesta a la consideracion e injerencia
civil. Ante la emergencia del estado, el ejército fue determinante en
la conformacién social, politica y econémica de nuestro pais. En Ar-
gentina, especialmente a partir de la segunda mitad del siglo XIX, la
férmula Paz y Desarrollo se constituyé como el fundamento necesario
para hacer de la seguridad y de las fuerzas de seguridad un instru-
mento indispensable para crear condiciones de orden y estabilidad
que dieran garantias para que las fuerzas del progreso y del desarrollo
pudieran instalarse en nuestros territorios.

El devenir histérico-institucional llevé a que las fuerzas de seguri-
dad sean objeto y sujeto de sistemas de seguridad més o menos expues-
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tos a la sociedad civil. Esta situacién ocasioné una verdadera confusién
conceptual entre defensa nacional y seguridad interior que se proyectd
en la gestién de los sistemas de seguridad y el espacio publico. Este
erréneo tratamiento se ha extendido a los métodos empleados en uno
u otro ambito, en el cual advertimos que consignas especificas de la
seguridad nacional se aplicaron confusamente en la seguridad interior.
De esta forma, las actividades conceptualmente diversas de defender
la soberania, la independencia e integridad territorial del propio pais
ante una eventual invasidn extranjera, por una parte, y las de asegurar
la efectiva vigencia del imperio de la ley, garantizar los derechos hu-
manos, cristalizar derechos y garantias individuales de los ciudadanos
dentro del propio territorio, fueron estrategias contradictorias de una
misma politica de seguridad, con la consiguiente confusion de la ter-
minologia de Seguridad en sus distintas acepciones.

Las consecuencias sociales, politicas e institucionales de tal erra-
da asimilacién han sido varias y muy negativas. Entre ellas, es posible
citar la asignacion con caracter ordinario y permanente de las fuer-
zas armadas y/o de seguridad en tareas orientadas hacia el ambito
de la seguridad interior. También hay que considerar como nociva la
aparente similitud orgéanica y en su concepcion de las fuerzas de se-
guridad y cuerpos policiales, que son medios consabidos para actuar
exclusivamente en el 4&mbito de la seguridad interior. En funcién de
esta concepcioén, el espacio publico de fines del siglo XIX y princi-
pios del siglo XX se convierte en un espacio de imposicién de control
que imprescindiblemente debe convertirse en un factor de un sistema
estable. Toda divergencia o debate sobre las formas de la autoridad
de manifestarse se convierte en riesgoso y antrépico, por lo que el
conflicto debe ser controlado. La violencia institucional ameritada en
el orden necesario para el progreso llevé a que en Argentina las repre-
siones sean realmente brutales, como en el caso de un levantamiento
popular en la Patagonia, hacia 1920.

LA CONCEPCION DE SEGURIDAD Y LA DEFINICION
DEL ESPACIO PUBLICO

ESPACIO PUBLICO Y LA DOCTRINA DE SEGURIDAD NACIONAL

En la década del setenta, en Argentina, asi como también en Chile y
Paraguay, la propuesta Paz y Desarrollo sera modificada por la doctri-
na de la Seguridad Nacional, aunque con similares consecuencias re-
presivas. En esta orientacién, la proposicién se convierte en un rasgo
comun a todas las dictaduras latinoamericanas. La misma consiste,
en resumidas cuentas, en la exaltacién incondicionada del orden y
de la seguridad como valores absolutos y sujetos a la custodia tanto
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de las fuerzas militares como de las policiales. Orden y seguridad, en
sociedades prédigas en injusticias, desigualdades, discriminaciones,
privilegios, y violacién sistematica de los derechos humanos.

La Doctrina de la Seguridad Nacional, entendida como ideologia
absoluta, no seria coherente con una visién en la cual el ser humano
se convierte en responsable de un proyecto trascendente, ni tampoco
el Estado, en cuanto administrador del bien comun, en garante de ese
proyecto. De hecho, impone la custodia de la sociedad civil por parte
de élites de poder, militares y politicas, y conduce en consecuencia
hacia una marcada inequidad en el aprovechamiento de los resultados
del desarrollo.

Siguiendo a Salvador Maria Lozada, “el peculiar ORDEN y la pe-
culiar SEGURIDAD de las autocracias militares iberoamericanas, al
servir la causa del inmovilismo, al impedir el cuestionamiento, la cri-
tica, la discrepancia, el anélisis racional -todos comportamientos PE-
LIGROSOS, INSEGUROS- promueve en verdad la causa de las corpo-
raciones multinacionales, como se advierte sin esfuerzo al examinar
las politicas econémicas de estos regimenes” (Lozada, 2007).

No existe espacio publico en este contexto de cooptacién de to-
das las instancias sociales de debate y deliberacién. Al contrario, el
espacio publico es un espacio de persecucion y represiéon de todas
aquellas expresiones diferentes al sistema de regulaciéon imperante.
Asimismo, vale la pena resaltar que, desde esta perspectiva, el espa-
cio publico trasciende las fronteras nacionales en funcién de que el
enemigo -el comunismo- es una amenaza latente en todos los pai-
ses subdesarrollados. Especialmente en América Latina, el espacio
que es, sobre todo, de confrontacién ideolégica, es continental por
lo que emergen medidas de seguridad con este alcance, como por
ejemplo el Plan Céndor. Si a su vez, analizamos estrategias de segu-
ridad en otros continentes, particularmente Africa y Asia, podremos
plantear que en la lucha contra el comunismo, el espacio comienza
a ser global.

ESPACIO PUBLICO Y SEGURIDAD EN LA ACTUALIDAD

La seguridad en nuestros tiempos puede reconceptualizarse como
un componente del desarrollo humano que representa, en una es-
trategia de desarrollo planificada, el corolario de la combinacién
efectiva de los otros factores como la equidad, la sostenibilidad, el
crecimiento y la participaciéon. De esta manera, no sélo estamos re-
definiendo al concepto sino también lo complejizamos al sostener
que no hay un solo factor constructor de la seguridad sino varios, y
todos ellos condicionantes.

Kofi Annan, propone definir la seguridad humana en
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en su sentido mas amplio [que] involucra mucho mas que la ausen-
cia de conflictos. Este incorpora el tema de los derechos humanos, el
buen gobierno, acceso a la educacion y la salud, ademas de asegurar
que cada individuo tenga las oportunidades y la capacidad de eleccion
necesaria para el cumplimiento de todo su potencial. Cada paso en
esa direccién es también un paso hacia la reduccién de la pobreza,
el crecimiento econémico y la prevencion de conflictos. La libertad
de la necesidad y del temor, y la libertad de las futuras generaciones
de heredar un medio ambiente saludable, son las dimensiones que en
forma interrelacionada componen la seguridad humana vy, por lo tanto,
la seguridad nacional” (Annan, 2005).

En concordancia, dos serian las condiciones que garantizan la segu-
ridad humana:

a. una poblacién libre de temor, y
b. una poblacion libre de carencias.

Destacamos que para la mayoria de las personas el sentimiento de
inseguridad se focaliza mas en las preocupaciones de la vida cotidiana
que, por ejemplo, en el temor de una guerra en el mundo. En térmi-
nos generales, no sera posible que la comunidad de paises conquiste
ninguna de sus metas principales -ni la paz, ni la proteccién del me-
dio ambiente, ni la vigencia de los derechos humanos o la democra-
tizacién, ni la reduccién de las tasas de fecundidad, ni la integracién
social-, salvo en un marco de desarrollo sostenible conducente a la
seguridad de los seres humanos” (Op.cit.). En este sentido, la nocién
de seguridad humana se basa en la seguridad de las personas, enten-
diéndose que el desarrollo debe beneficiar a todos (bien comtin). En
este marco, el concepto es entendido como indivisible, ya que el me-
noscabo de las seguridades relacionadas con una de las dimensiones
afectard también a las deméas dimensiones.

El espacio publico se reconstruye como un espacio de interac-
cién social, donde, segiin Rojas Aravena, “los seres humanos nece-
sitan vivir sin miedo y sin necesidades basicas (insatisfechas) -la
esencia de la seguridad humana- y, para eso, tienen derecho a la
libertad individual, a la igualdad ante la ley, a la propiedad de bienes
materiales, al voto activo, a hacer la ley, a resistir la opresién, a la
justa remuneracion, a la alimentacién, al vestido, a la vivienda, a la
salud, a la educacién, a la cultura. En fin, los seres humanos tienen
derecho a vivir y decidir en estados con autodeterminacién politica,
que dispongan libre y soberanamente de sus recursos naturales y
tengan libertad para construir su propia cultura” (Fuentes y Rojas
Aravena, 2005).
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LOS DESAFIOS EMERGENTES A LA GESTION DE LA SEGURIDAD
La seguridad ciudadana, entendida como un colectivo, vincula a las
personas de toda clase social, género, raza y culturas en un espacio
que tiene el caracter de publico porque es accesible a todos.

Sin embargo, la realidad nos demuestra que cada vez mas el espa-
cio publico en Argentina es devastado por conflictos de diversa indole.
El trafico de drogas, la venta ilegal de armas o el accionar de bandas
delictivas, por ejemplo, vacian de ciudadanos comunes todo espacio
publico: calles, plazas, lugares de esparcimiento colectivo. Ello cons-
tituye una seria amenaza al espacio publico y al bienestar publico de
nuestras comunidades.

Cuando las instituciones se debilitan crean un caldo de cultivo
natural para que diversos grupos delictivos se apropien de los espacios
publicos y pongan en riesgo la seguridad de los habitantes. Especial-
mente, cuando en nuestro pais verificamos cierta tolerancia, ademas
de incapacidad de erradicar la pobreza, estamos asistiendo a la per-
manencia de la inseguridad. Ello pone en cuestionamiento la perspec-
tiva de que una red social de interconexiones dindmicas y virtuosas
pueda involucrar a todos en un comun y mejor destino, incluyendo a
los pobres, los vulnerables y los que no cuentan con seguridad.

Los conflictos violentos de nuestra sociedad no pueden abstraerse
de una realidad violenta global, por lo que consideramos, constituyen
un aspecto de la inseguridad mundial. Pero hoy en dia, las amenazas
a la seguridad ciudadana no comprenden sélo la guerra, la violencia
civil, el terrorismo y el crimen organizado, sino también la pobreza,
la marginacién y la indigencia. Las enfermedades infecciosas, el ham-
bre y la degradacién del medio ambiente son también factores de in-
seguridad, y todos conforman un nuevo paradigma de inseguridad
ciudadana.

Las actuales estrategias de seguridad adolecen de dar una res-
puesta estatal coherente a las amenazas a la seguridad colectiva desde
un punto de vista participativo. El aumento de la violencia social es
un problema de seguridad ciudadana, ya que en tltima instancia esta
en juego la vida de las personas, ademas de la dilucién del espacio
necesario para la interaccién de los seres humanos. El aumento de la
delincuencia tiene relacion, en parte, con el aumento del crimen orga-
nizado y los fuertes vinculos de éste dltimo con el narcotréafico, y con
las actividades derivadas del mismo.

El fené6meno de la delincuencia se vincula a una compleja combi-
nacion de factores, entre otros, los siguientes:

¢  Altos niveles de pobreza en la poblacién.
e  Un sistema de justicia que no rehabilita a quienes delinquen.
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¢  Falta de oportunidades para los sectores de la poblacién en situa-
cién de “riesgo social”, principalmente jévenes pobres.

¢  Un sistema de organizacion de la policia que histéricamente se ha
orientado hacia el control del orden social més que a la planifica-
cién de la prevencion del delito.

e  Escasos recursos para generar una planificaciéon urbana que inte-

gre a los ciudadanos en un contexto ambiental acogedor.

Amplio acceso a armas por parte de los que delinquen.

Débil control legal de las Fuerzas de Seguridad.

Débil Control Civil de las Fuerzas de Seguridad.

Discutible capacitacién de las Fuerzas de Seguridad.

Todos ellos hacen que la gestién de la seguridad en Argentina, ante
la desaparicién progresiva del espacio publico, no logre disimular las
asimetrias existentes entre las nuevas complejidades emergentes en
materia de seguridad y la capacidad de las instituciones de control
social de encontrar respuestas efectivas de gestién.

En nuestra realidad argentina, desmesuradamente urbana, cobra
vigencia el analisis de Bauman al expresar que “la ciudad impone un
orden precario, vulnerable, pero eficaz ¢De qué esta hecho ese orden,
y a través de qué funciona? Paraddjicamente, es un orden construido
con la incertidumbre que nos produce el otro, inoculando en nosotros
cada dia la desconfianza hacia el que pasa a mi lado en la calle. Pues
en la calle se ha vuelto sospechoso todo aquel que hace un gesto que
no podamos descifrar en 20 segundos” (Bauman, 2005) y concluye,
como un relato descarnado de la realidad social que vivimos diciendo
que “la asechanza no esta entonces en los margenes, en los bordes, en
las orillas a las que se llegaba sélo eventualmente, sino en el corazén
mismo de las ciudades, algo que las convierte en espacio de incerti-
dumbre para el habitante urbano” (Bauman, 2005).
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ALEJO VARGAS VELASQUEZ*

SEGURIDAD DEMOCRATICA,
CONFLICTO INTERNO ARMADO
Y SU REGIONALIZACION'

I. LA CONFRONTACION INTERNA ARMADA COLOMBIANA: UN
CONFLICTO ASIMETRICO DE LARGA DURACION

El conflicto interno armado colombiano surge dentro del contexto de
la Guerra Fria pero con un conjunto de causalidades y peculiarida-
des de orden interno que no permiten afirmar que sea simplemente
uno mas de los conflictos expresivos de la confrontacion Este-Oeste
de ese momento.

En la Colombia contemporanea la violencia se presenta en mu-
chos ambitos de la vida nacional, incluido el conflicto interno armado
con mas de cuatro décadas de duracién. En esto inciden la presencia
de actores que recurren a la utilizacién de la misma como recurso
para solucionar conflictos o conseguir objetivos de diverso tipo y fac-
tores de orden estructural que hunden sus raices en la configuracién
histérica del pais, que han dado como resultado estructuras socioeco-

* Profesor Titular de la Universidad Nacional de Colombia, Director del Grupo de
Investigacion en Seguridad y Defensa y Coordinador del Grupo de Trabajo CLACSO
Seguridad en Democracia: Un reto a la violencia en América Latina y el Caribe.

1 Con la colaboracion de la politéloga Juliana Pérez, integrante del Grupo de Inves-
tigacién en Seguridad y Defensa, como Asistente de Investigacion.
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némicas y politicas excluyentes que impiden el ejercicio de la ciudada-
nia para una buena parte de la poblacién, los cuales diferenciamos de
los factores especificos que se encuentran en la base del surgimiento
de las organizaciones guerrilleras y de otros factores posteriores que
han contribuido a su reproduccién.

Dentro de los factores de orden estructural se encuentran, ademas
de la persistente tendencia histérica a utilizar la violencia para obtener
objetivos politicos, las estructuras de exclusién o “inclusién perversa”,
socioecondémicas, politicas y regionales, junto con una cultura politi-
ca autoritaria refractaria a los comportamientos democraticos, todos
los cuales forman una especie de tel6n de fondo. Adicionalmente hay
que decir que el Estado colombiano histéricamente ha sido incapaz
de controlar los cuatro monopolios clasicos, asociados al Estado mo-
derno: el monopolio de la coercién fisica legitima, el monopolio del
control territorial, el monopolio de la justicia y el de la tributacion.

Dentro de los segundos, podemos mencionar los factores de or-
den externo (la Guerra Fria y sus influencias en la llamada “doctrina
de la seguridad nacional”, la revolucién cubana y la ruptura politica
chino-soviética), asi como los de tipo interno que estan en el origen
inmediato de las guerrillas que se denominan asi mismas como revo-
lucionarias (la democracia restringida del Frente Nacional, el viejo
problema agrario no resuelto, la radicalizacién de sectores de la ju-
ventud, especialmente estudiantiles, en los afios sesenta, los remanen-
tes de las guerrillas liberales de la anterior violencia, las tendencias
al radicalismo politico en algunos sectores de la dirigencia sindical,
especialmente petrolera).

Finalmente, aparecen otros factores que van a ayudar a la repro-
duccién de la confrontacion, el narcotrafico en primer lugar, y espe-
cialmente los cultivos de uso ilicito, que se convirtieron en fuentes de
rentas para la financiacién de la guerra, la incapacidad del aparato de
justicia para regular las conductas sociales y la disparada de la impu-
nidad, la pérdida de la confianza como valor social de cohesién, con-
ductas delincuenciales y corruptas asociadas a la gestiéon del Estado.

Esta es una distincién necesaria en la medida en que en los tltimos
tiempos se ha dado la tendencia a presentar el conflicto interno armado
como ligado exclusivamente al narcotréfico y a partir de alli derivar a
una lectura, con ribetes simplistas, que implica que la lucha contra el
narcotréfico, reducido esto, ademas, a los cultivos de uso ilicito, y con-
tra la guerrilla es la misma cosa, sobretodo por razones del uso de la
ayuda militar norteamericana, e igualmente considerar que el conflicto
interno armado se resolveria si se logra “derrotar” al narcotrafico. Lo
cual no significa, pero es otra cosa, que efectivamente las rentas del
narcotréfico, financian de manera importante el conflicto armado.
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La guerrilla colombiana se ha movido en la légica de la “guerra
popular prolongada” y no parece haber por el momento cambios im-
portantes. Esto quiere decir, que sus tiempos se mueven en el mediano
y largo plazo y su accién apunta a conservar y acumular sus fuerzas
—cuantitativa y cualitativamente—. El recurso clasico a los métodos de la
guerra de guerrillas sigue primando: operar con pequefias o medianas
unidades (independientemente de que realice por momentos operacio-
nes militares que implique concentrar grandes unidades militares, para
luego proceder a dispersarlas); rehuir el combate cuando consideran
que el adversario estd mas fuerte o preparado; tratar de golpear y huir;
acudir a la operacion de pequenios grupos que utilizan el sabotaje y el
terrorismo, lo que los estudiosos de esta guerra irregular, a propdsito de
las guerras del sudeste asiatico, denominaron la “guerra de la pulga”.

Es verdad que la naturaleza del conflicto armado colombiano ha
venido cambiando de manera acelerada, desde una considerada como
clasica guerra de resistencia campesina con rasgos de las llamadas
de liberacién nacional, a una “guerra de la coca”, que probablemente
tenga elementos comunes con otras “guerras de cultivos” presentes en
la historia colombiana y de otras sociedades, pero con elementos no-
vedosos que expresan los rezagos de un problema agrario no resuelto,
con todo lo que esto significa y las complejidades de una actividad
econémica ilegal globalizada, dentro de un orden —¢o desorden?- glo-
bal en el cual la debilidad de muchos Estados parece impedirles jugar
el rol de pivotes del mismo. Lo anterior nos plantea retos analiticos,
sobre todo en el campo de las politicas publicas que pretenden dar
respuestas a este problema. Tenemos, entonces, un campo abierto de
interrogantes por abordar en los préximos tiempos.

El nuestro es un conflicto asimétrico de larga duracién entre un
Estado que cuenta con legalidad y legitimidad, al cual se le enfrentan
unos grupos alzados en armas, que si bien reclaman una intenciona-
lidad politica en su actuar, cuentan con niveles de degradacién en sus
practicas y precarios niveles de legitimidad, y grupos paramilitares
que se autoproclaman como defensores de un orden que el Estado ha
sido incapaz de mantener en el conjunto del territorio.

II. LA REFORMA MILITAR DEL GOBIERNO

PASTRANA (1998-2002)

En la administracién de Andrés Pastrana (1998-2002) se va dar una cla-
ra decisién politica de iniciar un proceso de negociacién con la guerrilla
de las FARC, tomando el riesgo politico de establecer una zona de dis-
tensién para este proposito. No obstante, simultdneamente es desarro-
llado un importante proceso de modernizacién de las Fuerzas Armadas
cuyos ejes plante6 el Presidente Pastrana de la siguiente forma:
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hay que considerar dos ideas fundamentales que definen los obje-
tivos estratégicos del Estado colombiano en materia de seguridad: en
primer lugar, que el papel primordial de las Fuerzas Militares en una
democracia es disuasivo, mas que represivo; su funcién es precaver
las amenazas externas e internas contra la tranquilidad de los colom-
bianos y repelerlas y controlarlas cuando se conviertan en agresiones.
Por ello, s6lo unas Fuerzas Militares organizadas, fuertes, modernas,
bien dotadas y con respaldo de la ciudadania y del gobierno pueden
garantizar un entorno de seguridad [...] La segunda idea que quiero
resaltar se deriva de la anterior y es que el mantenimiento de la paz no
se contrapone en absoluto con la accién de los organismos de seguri-
dad del Estado. También la paz, y sobre todo la paz, necesita de unas
Fuerzas Militares actuantes, respetuosas de los derechos ciudadanos
y, al mismo tiempo, respetadas, constructoras y garantes de un nuevo
pais (Pastrana, 2000).

Se traté de una reforma ubicada en dos direcciones, aparentemente
contrapuestas: fortalecer la capacidad disuasiva del Estado para un
eficaz proceso de negociacién y al mismo tiempo estar preparadas
para enfrentar un escalamiento posible de la confrontacién militar
con la insurgencia.

Las cuatro lineas de accién de la reestructuracion de la Fuerza
Puablica, las plante6 el Presidente Pastrana de la siguiente manera:
“En primer lugar, se ha buscado incrementar al maximo posible la
movilidad y la flexibilidad de las formaciones militares, asi como su
habilidad para reaccionar con rapidez frente a las acciones de los ata-
cantes y su destreza para combatir en medio de la noche. En segundo
término, hemos adelantado una intensa labor para profesionalizar el
ejército mediante la significativa incorporacién de los soldados profe-
sionales. Otra linea fundamental ha sido la promocién de la cultura de
los Derechos Humanos y del Derecho Internacional Humanitario en el
seno de la Fuerza Publica, y, finalmente, estamos creando los marcos
legales indispensables para la marcha previsible, regular y eficiente de
las Fuerzas y de la Policia Nacional” (Pastrana, 2001).

Como lo sefiala Thomas A. Marks,

La reforma, fundamentalmente un proyecto del Ejército Nacional,
tocé practicamente todos los aspectos de la institucién, pero se enfoco
particularmente en revitalizar el sistema de educaciéon militar, absor-
biendo las lecciones aprendidas a través de las modificaciones oper-
acionales y organizacionales y desarrollando un liderazgo adecuado
dentro del cuerpo de suboficiales para mejorar el desempefio de las
unidades. Simultaneamente, se le presté mayor atencién a la instruc-
cién en derechos humanos, a la guerra de informacion, asi como a las
operaciones especiales y conjuntas” (Marks, 2005).
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En lo referente a las Fuerzas Armadas en el gobierno de Andrés
Pastrana (Escobar, Pabén y Mendivil, 2006), el Plan Colombia se con-
virtié en la principal estrategia para lograr el objetivo “de reestructurar
y modernizar las Fuerzas Armadas y la Policia, para que estos recupe-
ren el estado de derecho, y proporcionen seguridad en todo el territorio
nacional, en contra del delito organizado y los grupos armados y para
proteger y promover los derechos humanos y el Derecho Internacional
Humanitario” (Presidencia de la Republica, 2000). El Plan tenia princi-
palmente tres componentes: 1) la erradicacién forzosa via fumigacién;
2) la reingenieria de las fuerzas armadas, particularmente de los secto-
res que se involucran en la lucha contra el narcotrafico; y 3) la politica
social, es decir, una politica de desarrollo institucional local.

Segun el ex presidente Pastrana durante su gobierno (1998-
2002)?, en materia de cooperacién, los Estados Unidos entregaron
74 helicopteros; 4 buques patrulleros ‘PointClass’ para el cuerpo de
Guardacostas y 2 aviones para apoyo logistico en las Fuerzas Navales
del Sur y del Pacifico. Por otro lado, con su concurso se modernizé a
las bases de Tolemaida y Larandia, se actualizé la aviacién existente
—incluyendo la entrega de 5 nuevas aeronaves Schweitzer-, y se capa-
citaron y entrenaron sus tripulaciones. Se doté un avién de recono-
cimiento y se mejoraron los sistemas de aviénica de los helicépteros
de la Armada.

Ademas, con recursos nacionales se adquirieron 12 helicépteros
Black Hawk artillados que se sumaron a los 4 existentes, asi como
otros 7 Black Hawk UH-60 y 6 helicépteros rusos MI-17. Para la FAC
se consiguieron tres aviones fantasma y 4 aviones “Gavilan” de carga.
Conjuntamente, se crearon cuatro nuevas brigadas moviles y la Briga-
da Antinarcéticos. También, se instalo el primer batallén de alta mon-
tafia en la region del Sumapaz, se financié el batallén de alta montana
para la zona de los Farallones en el Valle del Cauca y se planearon
otros dos en la Sierra del Cocuy en Boyacd y en la Sierra Nevada de
Santa Marta.

Se activ6 la Brigada Fluvial de Infanteria de Marina para el con-
trol de mas de 8 mil kilémetros del pais, la cual fue dotada con cinco
batallones que cuentan con 130 botes pirafias y 21 botes de comando
y control, ademas, se construyeron tres nuevos puestos fluviales avan-
zados en los rios Inirida, Putumayo y Meta.

Para la Armada Nacional, se adquirieron 20 botes de comando
y control y 9 embarcaciones blindadas para transporte de tropas en

2 Palabras del ex presidente Andrés Pastrana Arango, en la clausura del foro
“Sostenibilidad de la Politica de Seguridad Democratica” Bogota D.C., 23 de febrero
de 2005.
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operaciones fluviales. Se reactivé la industria artillera y se recuperé
la capacidad estratégica de disefiar, construir, reparar y mantener la
flota de guerra, para lo cual se construyeron en el pais cinco buques
nodrizas de apoyo fluvial.

Cabe resaltar la importancia de la activacion de la fuerza de des-
pliegue rapido, FUDRA, la cual fue concebida para hacer frente a asal-
tos en lugares apartados de los centros de mayor concentraciéon de
tropas y para reforzar operaciones de importancia.

Igualmente, se hizo una revisién y actualizacién del marco legal
de la carrera de los oficiales y suboficiales y al estatuto del soldado
profesional. Conjuntamente, se present6 una profesionalizacién de
las tropas y un mejoramiento de los procesos de selecciéon y reclu-
tamiento, ejemplo de ello son el Plan 10.000 y el Plan Fortaleza, con
los cuales se pas6 de 82 mil soldados combatientes, entre regulares
y profesionales en agosto de 1998, a 132 mil en agosto del 2002, lo
que implicé un incremento de mas del 60% en el pie de fuerza, y se
present6 un cambio en la composicién de la tropa que pasé de 22 mil
a 55 mil soldados profesionales y reduciendo el componente de los
soldados bachilleres.

Con la creaciéon del Batallén Antinarcéticos, se consolidé el com-
promiso de los militares en la lucha contra el narcotrafico, cedien-
do a las presiones norteamericanas ejercidas a partir de gobiernos
anteriores, lo cual también quedé reflejado en la filosofia del Plan
Colombia. Ahora bien, “en cuanto a la actualizacién y desarrollo
tecnolégico, se destaca el énfasis puesto en dos aspectos: el mejora-
miento de las capacidades para el combate nocturno y el aumento
de la capacidad de trasporte helicoportado. El desarrollo de la op-
trénica es notable [...] gracias a inversién propia y a ayuda externa”
(Borrero, 2001:77).

El fortalecimiento militar en el gobierno de Pastrana fue tan
importante que incluso sus mayores criticos reconocen que al mis-
mo tiempo que hacia concesiones a las FARC en el Caguéan, Pastrana
obtuvo para las Fuerzas Militares el mayor apoyo presupuestal —con
recursos propios y con equipos entregados por Estados Unidos en
desarrollo del Plan Colombia— que han recibido en toda su historia.
En menos de cuatro afios el pais triplicé el ndmero de soldados pro-
fesionales de menos de 20.000 a cerca de 60.000. El total de soldados
combatientes crecié de 79.000 a casi 140.000. En brigadas méviles
de 3 a 7, y en brigadas fluviales de 4 a 7. En materia de helicépteros
pasé de 76 a 170. En fusiles Galil de 105.000 a 165.000. Hoy es co-
mun hablar de visores nocturnos y helicépteros de combate capaces
de disparar de 12.000 pies de altura y dar en el blanco con un mar-
gen de error de pocos centimetros. Ademas, Estados Unidos viene
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ofreciendo un apoyo de alta tecnologia en materia de informacién
satelital y de aviones de radar. Las bases de Tres Esquinas, Larandia
y Apiay se convirtieron en centros de inteligencia tecnolégica que
ponen a las Fuerzas Armadas colombianas entre las mas modernas
de América Latina.

I11. LA POLITICA DE SEGURIDAD DEMOCRATICA.
DEL PLAN COLOMBIA AL PLAN PATRIOTA
Y AL PLAN CONSOLIDACION

CONTEXTO DEL TRIUNFO ELECTORAL DE ALVARO URIBE (2002-2006)

El contexto de la sociedad colombiana al inicio del gobierno de Alvaro
Uribe estuvo marcado por los siguientes elementos, los cuales condi-
cionaron su actuar inicial:

1. Laruptura del proceso de conversaciones entre gobierno y guerri-
llas y la entrada en una guerra de desgaste, expresada en el recurso
al sabotaje y el terrorismo, lo cual progresivamente debilit6 el mito
de la victoria militar rapida sobre la guerrilla. Pero igualmente una
posicién ambigua de los colombianos: pasan con facilidad de la
ilusién de la paz a la ilusién de la guerra.

2. Una creciente perdida de credibilidad de la sociedad en la politica
y los politicos, expresado esto en la percepcién sobre la inutilidad
del Congreso y otros cuerpos plurales de representacién politica
y lo que éstos representan. Y una profunda desconfianza en los
partidos politicos.

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

4. Una situacién social muy negativa y realmente dramaética para
muchos compatriotas; se sefialé que la sociedad colombiana re-
trocedi6 15 afios en cuanto a indicadores sociales se refiere.

5. Un contexto internacional caracterizado por la creciente globaliza-
cién y la unipolaridad, con un tinico polo hegeménico en lo politi-
co y militar, los Estados Unidos, con una nueva agenda global en
la cual la denominada lucha contra el terrorismo ocupa el primer
lugar y una regién andina en ebullicién por su inestabilidad social,
politica y econémica.

6. Un creciente autoritarismo interiorizado en importantes sectores
de la sociedad, que crea un entorno favorable a proyectos politico-
militares de tipo contrainsurgentes en el d&mbito local, regional o
nacional y que alimenta comportamientos excluyentes y de ten-
dencia antidemocratica.
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Lo anterior permite entender como un candidato tipico outsider, sin
mayores posibilidades de triunfo, inicialmente se logra posicionar y
termina ganando en la primera vuelta de la eleccion presidencial.

LOS ESFUERZOS POR SITUAR EL CASO COLOMBIANO

EN LA LUCHA GLOBAL CONTRA EL TERRORISMO

La politica publica de seguridad y defensa denominada como Seguri-
dad Democratica surge en un marco caracterizado por el desencanto
con el proceso de conversaciones entre el Gobierno de Andrés Pastra-
nay las FARC en la zona desmilitarizada del Caguan, que el candidato
presidencial en ese momento Alvaro Uribe busca situar como parte de
la guerra contra el terrorismo.

El esfuerzo por ubicar el conflicto interno armado colombiano en la
“cruzada mundial contra el terrorismo” por parte del gobierno de Uribe
buscaba sintonizarlo con la llamada “campafia global contra el terrorismo”
que adelantan los Estados Unidos, especialmente contra redes vinculados
a grupos terroristas del medio oriente y en ese sentido el apoyo inmediato
del gobierno de Uribe a la invasién de Estados Unidos contra Irak se sittia
en esa direccién, asi como una diplomacia alineada y bastante “coinciden-
te” con los Estados Unidos en los organismos internacionales.

El camino de la confrontacién abierta a los grupos armados, tuvo
gran acogida por parte de los colombianos debido al fracaso de las
negociaciones de paz del gobierno de Andrés Pastrana con la guerrilla
de las FARC. Esta administraciéon asumio el riesgo de establecer una
zona de distensién para adelantar didlogos con el grupo insurgente,
el hecho que esta gestién no tuviera resultados exitosos represent6
serios costos politicos para Pastrana.

Mientras que el pais veia como se desmoronaban los intentos por
iniciar un proceso de negociacién que llevara a la desmovilizacién del
grupo guerrillero més grande del mundo y abriera la senda para el
logro de la paz y la transicién al posconflicto, las agrupaciones gue-
rrilleras y paramilitares se fortalecieron, consolidando su control te-
rritorial a lo largo de vastas 4reas, a la vez que se intensificaban las
acciones bélicas y de violacion a los derechos humanos.

En el plano internacional, todo lo anterior se enmarca en las
transformaciones geopoliticas ocurridas luego del 11 de septiembre,
las cuales posicionaron el terrorismo como la principal amenaza y
su combate como prioridad de la agenda de seguridad mundial. Los
relatos surgidos en torno a la lucha de la democracia y la paz contra
el terrorismo, llevaron a que los grupos armados ilegales colombianos
dejaran de ser considerados como una problematica de indole inter-
na, para ser situados como una amenaza, no sélo para la estabilidad
regional, sino para la democracia a escala mundial.
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LA FORMULACION DE LA POLITICA PUBLICA DE DEFENSA
Y SEGURIDAD DEMOCRATICA
En el documento titulado “Politica de Defensa y Seguridad Democra-
tica” el gobierno colombiano define el concepto, ejes y objetivos de
esta politica publica. El documento de la politica define como “pila-
res” de la Seguridad Democrética: a) la proteccién de los derechos de
todos los ciudadanos, b) la proteccién de los valores, la pluralidad y
las instituciones democriéticas, c¢) la solidaridad y cooperacién de toda
la comunidad.

Entre las amenazas que enuncia la Politica de Defensa y Seguri-
dad Democratica se encuentran:

El Terrorismo

El negocio de las drogas ilicitas

Las finanzas ilicitas

Trafico de armas, municiones y explosivos
El secuestro y la extorsion

El Homicidio

Un hecho transversal a estas amenazas es el conflicto armado inter-
no que padece nuestro pais, el cual es considerado como el principal
problema. La calificacién de terrorista se utiliza en el marco del nue-
vo escenario geopolitico mundial. Sin embargo, lleva a simplificar el
conflicto armado colombiano y a desconocer las particularidades del
caso. Asi, las agrupaciones insurgentes son consideradas como grupos
criminales que se alimentan del negocio del narcotréfico, son “nar-
coguerrillas” o “narcoterroristas”. Con esto, de ningtin modo se pre-
tende justificar los hechos de los grupos armados, que a todas luces
son condenables, lo que se quiere senalar es que al considerar que los
grupos armados colombianos son iguales a Al - Qaeda o al afirmar
que la razén de la guerra en Colombia es tan sélo el narcotrafico, se
estd ignorando toda una historia de cuatro décadas y se olvida que hay
unas raices sociales y politicas que dan cuenta de la actual situacién
que vive el pais.

Toda politica de seguridad y defensa parte de una definicién so-
bre las principales amenazas y riesgos que tiene la sociedad en un
momento determinado y es a éstas que la politica busca dar res-
puesta. La Politica de Seguridad Democratica del gobierno de Uribe
tiene, desde nuestra perspectiva, una confusién entre amenazas y
efectos de las mismas. Realmente las amenazas serian cuatro: te-
rrorismo, narcotréfico, delincuencia (comtn y organizada) y poten-
ciales amenazas externas; los demdas puntos son realmente efectos
de estas amenazas. Es entendible que haya un interés en darles re-
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levancia a dichos efectos y en esa medida ubicarlos como prioridad
en la politica, pero esa mezcla puede restarle claridad, precisién y
seriedad al documento de politica.

Los objetivos estratégicos de la Politica de Seguridad Democra-
tica son:

Consolidacién del control estatal del territorio

Proteccién de la poblacién

Eliminacién del negocio de las drogas ilicitas en Colombia
¢ Mantenimiento de una capacidad disuasiva

¢  Eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas

ALGUNAS GLOSAS SOBRE LOS OBJETIVOS

Un primer comentario es que siempre es necesario que los gobiernos
diferencien sus intencionalidades de sus posibilidades reales ya que,
de lo contrario, terminan confundiendo lo deseable con lo que real-
mente es posible de conseguir y esto termina afectando la credibilidad
del conjunto de la politica.

En relacién con la proteccién de la poblacién, podemos anotar
que si bien el problema de la seguridad es consustancial a la existen-
cia humana, —implica ser capaz de responder a las situaciones que
pongan en peligro la misma en el presente y el futuro—, y buena parte
de la historia de la humanidad est4 orientada a dar respuesta a estos
problemas, de manera individual como de forma colectiva, incluida la
propia organizacién social y politica expresada en la creacién de los
Estados-Nacién, sin embargo histéricamente la prioridad se centré de
manera exclusiva en la seguridad de los Estados, expresado esto bajo
la denominacién de seguridad nacional, olvidando el aspecto central
de la seguridad de las personas que fueron y son la base de dichos
Estados. Por ello, es importante que se valorice la proteccién de la
poblacién como un eje de la politica de seguridad y defensa.

En lo atinente a la eliminacién del negocio de las drogas ilicitas
en Colombia, no parece creible, como lo han mostrado los resultados
hasta la fecha, y ademas por la experiencia anterior e internacional que
esto se pueda lograr; otra cosa es que si se pueda reducir el tamafio del
problema, si hay una clara focalizacién de la misma y estrategias de
implementacién adecuadas, que no ha sido el caso colombiano.

A propésito del mantenimiento de una capacidad disuasiva, con-
sidero que es algo importante a destacar, por cuanto la debilidad his-
térica del Estado colombiano ha sido un obstaculo para lograr conso-
lidar un real monopolio de la fuerza en manos del Estado. Fortalecer
la capacidad disuasiva legitima del Estado es algo positivo que se debe
reconocer.
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Finalmente, en lo relativo a la eficiencia, transparencia y rendi-
cién de cuentas, anotariamos que es importante avanzar en mejorar
la gestién de los recursos publicos y aplicar estas recomendaciones
del Banco Mundial para mejorar los niveles de gestién adecuada de
los recursos publicos.

La politica de Seguridad Democrética del gobierno de Uribe pro-
fundiza la tendencia de combinar la politica antinarcéticos cimentada
en la fumigacién de cultivos, y la modernizacién y fortalecimiento de
las fuerzas armadas colombianas con la cooperacién y asesoria de
Estados Unidos (Rojas, 2006).

LA ESTRATEGIA

Para el General Carlos Alberto Ospina (2005): “en las Fuerzas Mili-
tares hemos interpretado asi la Politica de Seguridad Democriética.
Es una politica en la que se busca la seguridad de la ciudadania y la
seguridad del Estado de manera coordinada, de modo que, trascen-
diendo maés alld del concepto tradicional de la seguridad nacional,
entendemos que es seguridad coordinada de la ciudadania y el Esta-
do. Consideramos que no es seguridad exclusiva para el Estado, pues
seria llegar al totalitarismo. Y la seguridad brindada por los propios
ciudadanos seria una seguridad extralegal. De manera que tenemos
perfectamente claro que el concepto de seguridad democratica es una
seguridad fuera de estos extremos y fruto del trabajo conjunto entre la
ciudadania y el Estado”.

La estrategia inicial de la seguridad democratica fue de conten-
cién-proteccién (dar seguridad al transito de vias principales con ca-
ravanas militares de escolta, proteccién de cabeceras municipales con
mayor pie de fuerza y de infraestructura energética), de tal manera
que se produce un impacto importante en la opinién. Se desplegd
un plan de “recuperacién territorial” para ampliar la cobertura de la
Fuerza Publica en las cabeceras municipales del pais, cabe senalar
que para 2002 los municipios que no contaban con la presencia de
Fuerza Publica eran 168. A través de decretos de conmocién interior,
fueron puestas en marcha las llamadas “zonas de rehabilitacién y con-
solidacién” en municipios de los Departamentos de Arauca, Bolivar y
Sucre. En estas zonas fue reforzada de manera sustancial la presencia
de las Fuerzas Armadas. Posteriormente un fallo de la Corte Constitu-
cional declaré inexequible estos estados de excepcion.

De la misma manera, se pusieron en marcha estrategias para au-
mentar la seguridad en las principales carreteras del pais, mediante
caravanas militares de escolta denominadas “Vive Colombia, viaja por
ella” y planes como la operacion “Meteoro”. Asi es como fue posible
permitir el transito de los ciudadanos por los principales ejes viales
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del pais, reduciendo las posibilidades de secuestro y pirateria terrestre
por parte de los grupos armados y de la delincuencia comun.

Como medida clave para cumplir con los objetivos de la Poli-
tica de Seguridad Democrética se dispuso el fortalecimiento de las
Fuerza Publica, en especial de las Fuerzas Militares. Si bien, en el
gobierno de Pastrana se dio inicio a un proceso de reforma de las
Fuerzas Armadas, con miras a su modernizacién y profesionaliza-
cién; los esfuerzos de la administraciéon de Uribe han ido en pos de
aumentar su capacidad disuasiva y de confrontacién de cara a los
grupos armados ilegales. Asi, a lo largo de los altimos cuatro afios
han sido creados nuevos Batallones de Alta Montafia, Brigadas M6-
viles y Escuadrones Méviles de Carabineros de la Policia Nacional.
Se ha aumentado de manera sensible el nimero de efectivos en las
Fuerzas Armadas mediante estrategias como el programa de sol-
dados campesinos, denominado “soldados de mi pueblo”, el cual
tiene como fin la proteccién de las cabeceras municipales de aque-
llos municipios que se encuentran areas de mayor presencia de los
grupos armados.

A partir del fortalecimiento de la fuerza publica y como despliegue
de la ofensiva contrainsurgente, fue puesto en marcha el Plan Patrio-
ta. Pero, ¢qué es el Plan Patriota? Paradéjicamente dos protagonistas
centrales del mismo coinciden en lo fundamental en su definicién: es
el plan militar de una estrategia mayor.

Para el General Carlos Alberto Ospina, Comandante General de
las Fuerzas Militares colombianas,

la Politica de Seguridad Democratica tuvo orientacién mas clara desde
el punto de vista militar, porque el objetivo es recuperar la democracia;
bien diferente al objetivo de obtener la paz. Desde el punto de vista
militar, al existir una estrategia nacional, existi6 una estrategia militar
general que permitié el Plan Patriota. Quiero aclarar que el Plan Pa-
triota no es una operacién en el sur del pais. Es una operacién en el
territorio Nacional (Ospina, 2005).

Por ello, en opinién del militar, el Plan Patriota es el Plan de Gue-
rra —o la Estrategia Militar General- de la Politica de Seguridad De-
mocratica, que tiene, a su juicio, como Estrategia Nacional recuperar
la democracia y que cuenta con dos lineas de accion estratégicas: 1) el
“control de 4area” —a través de programas estratégicos como los bata-
llones de alta montafia, el programa de soldados campesinos, el Plan
Meteoro para el control de carreteras, proteger la estructura energé-
tica y vial y prolongar el periodo del servicio militar obligatorio—; 2)
las “operaciones ofensivas” —-mediante las 12 Brigadas Moviles y las
Fuerzas Especiales (FUDRA)-.
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Por su parte, Ratl Reyes, miembro del secretariado de las FARC
afirma lo siguiente:

El “Plan Patriota” es un componente del Plan Colombia; es la ex-
presién de la intervencién de Estados Unidos en el conflicto interno
colombiano por la via militar [...] Y el Plan Patriota es el componente
militar del Plan Colombia para desarrollarlo exclusivamente en Co-
lombia en la lucha contrainsurgente, en la lucha contra la guerrilla
y, muy particularmente, contra las FARC-EP, porque consideran a
las FARC-EP su enemigo fundamental... El radio de accién del “Plan
Patriota” es basicamente todo el pais, en donde quiera que ubican
unidades de las FARC y como todos saben las FARC estan ubicadas
a todo lo largo y ancho del territorio colombiano, practicamente en
todos sus departamentos y en mas de mil municipios de nuestra ge-
ografia. El Plan Patriota no es exclusivamente contra los bloques y
frentes del sur del pais, sino que es una operacién contrainsurgente
a escala nacional, con la que busca la oligarquia colombiana —apoy-
ada por los gringos— debilitar a la guerrilla, doblegarla y destruirla
(ANNCOL, 2004).

IV. LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA

DE SEGURIDAD Y DEFENSA

La primera fase del Plan comenzé en junio de 2003 en Cundinamarca
y se llamé “Libertad 1”. Esta operacién constituye la méas exitosa ope-
racién que se recuerde. Algunos especialistas atribuyen el éxito de esta
operacién a la utilizacién de grupos pequeiios y la capacidad por parte
de la Fuerza de Despliegue Rapido de sostener una operaciéon militar
de gran envergadura por mas de un semestre. Ademas del papel ju-
gado por la gente en el tema de inteligencia, el asfixiamiento de los
contactos de los guerrilleros con la poblacién, el corte de suministros
de alimentos y de municién, asi como los incentivos a la desercién y
la captura o abatimiento de los jefes de cada frente, ayudaron al éxito
de esta operacion. El Ejército logré desarticular los frentes 22 y 42 de
las FARC en Cundinamarca y desbaratar un trabajo de mas de una
década para cercar a Bogota. Pero obviamente un factor que incide
en el éxito de esta operacion es que se trata de una zona sin presencia
de areas boscosas, habitada e interconectada por una de las mejores
redes viales del pais.

La segunda etapa consisti6 en el desarrollo de operaciones en el
sur del pais, area selvatica y de mayor presencia e influencia histérica
de las FARC; comenzé con la organizacién del equipo de trabajo de la
Fuerza de Tarea “Omega”, entre noviembre de 2003 y enero de 2004.
En la Fuerza de Tarea “Omega”, se puso en practica el nuevo modelo
de operacién de las Fuerzas Armadas colombianas en la lucha con-
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trainsurgente: los comandos de operacién conjuntos?, cuyo principal
objetivo es el desarrollo de una estrategia militar ofensiva de gran mo-
vilidad. Estos comandos conjuntos consisten en que los hombres y re-
cursos del Ejército, la Fuerza Aérea y Armada estan bajo el mando de
un solo oficial en una determinada zona. Este comandante puede ser
de cualquiera de las tres fuerzas. Esta propuesta rompe una tradiciéon
de varias décadas en las cuales cada una de las Fuerzas Militares hacia
sus propias operaciones y manejaba su propia inteligencia y formas
de accioén. El resultado de esta division operacional en las fuerzas mi-
litares ha sido la descoordinacién para el combate.

Mediante la accién combinada del Ejército, la Fuerza Aérea, la Ar-
mada Nacional, la Policia y el Departamento Administrativo de Segu-
ridad, con el respaldo de la Fiscalia General de la Nacién y con impor-
tante apoyo, asesoria y monitoreo del gobierno de Estados Unidos, en
la operacién del sur del pais fueron involucrados mas de 14 mil tropas
oficiales que actian en un area geografica de 241.812 kilémetros cua-
drados y frente a una poblacién estimada de 1.709.976 habitantes.

Con el inicio del segundo gobierno de Alvaro Uribe en 2006, se
planteé, por parte del Ministerio de Defensa, la Politica de Consolida-
cién de la Seguridad Democrética (PCSD). En los documentos oficiales
se le asignan los siguientes objetivos (Ministerio de Defensa, 2007):

1. Consolidar el control territorial y restablecer la autoridad del Es-
tado en todo el territorio nacional.

2. Generar, a través del uso legitimo de la fuerza y la politica social,
las condiciones de seguridad y bienestar social que presionen a
grupos armados ilegales a entrar a una verdadera negociacién po-
litica o a desmantelarse.

3. Romper en todos los eslabones de la cadena, la libertad y habili-
dad de los narcotraficantes para desarrollar su negocio y con ello
avanzar hacia la eliminacién del narcotrafico en Colombia.

4. Formar un Fuerza Publica moderna, con los mas altos estanda-
res éticos y morales, que cuente con la confianza y el apoyo de la
poblacion.

5. Desarrollar la Doctrina de Accién Integral, a través del esfuerzo
combinado de la fuerza legitima, la politica social y las acciones
de las demas instituciones del Estado y la sociedad civil.

6. Eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas.

3 En las operaciones desarrolladas por el Plan Patriota en el sur del pais, ha sido cru-
cial la utilizacién de esta estrategia uniéndose la Armada en el control de los rios (como
el Caguan), la Fuerza Aérea en la ventaja tactica que representa sobre la guerrilla en el
control aéreo, la inteligencia, el combate y la logistica y, por supuesto, el Ejército.
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Es temprano para una valoracién adecuada de los resultados de
la Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica y habra que
esperar el desarrollo de los programas e instrumentos previstos, que
en principio generan algunos interrogantes.

V. RESULTADOS EN LA REFORMA DE LAS

FUERZAS ARMADAS EN EL GOBIERNO DE URIBE

No hay duda que una de los principales logros del gobierno de Alvaro
Uribe ha sido el fortalecimiento de la Fuerza Publica, lo cual se expresa
por lo menos en tres tipos de indicadores: incremento del presupuesto
para seguridad y defensa; aumento del pie de fuerza, mejoramiento de
su calidad y de nuevas unidades militares y policiales, cambios opera-
cionales y doctrinarios, como asi también desarrollos legales.

Respecto al presupuesto para seguridad y defensa, si bien ha
venido teniendo un incremento sostenido desde 1997, “entre 1997 y
2004 el gasto en defensa pasa de 1.93% del PIB a 2.53%” (Gonzalez,
2006). Durante el gobierno de Uribe se ha fortalecido. Vemos como
el presupuesto del Ministerio de Defensa pasé de representar el 5.3%
del presupuesto nacional en 2002 a representar casi el 8% en 2008.
El analisis desagregado evidencia que en el presupuesto de funciona-
miento ha estado en cifras cercanas al 85% del total del sector defensa
—que en general es un gasto fijo en la medida en que involucra el pago
de némina y demdas componentes salariales— y el de inversién ha ron-
dado el 15%; en el caso del presupuesto de la Policia Nacional estos
porcentajes promedios han estado en cifras cercanas al 96% en fun-
cionamiento y al 4% en inversién; en 2008 se han proyectado montos
de inversion de casi el 30% en el Ministerio de Defensa y cercano al
10% en la Policia.

En lo que hace al aumento del pie de fuerza y de nuevas unidades
militares y policiales, tenemos los siguientes resultados entre julio de
2002 y agosto de 2007: el pie de Fuerza Publica pasé de 297.825 miem-
bros a 411.807, significando esto un incremento del 38.3%, siendo
mas significativo este aumento en el personal de las Fuerzas Armadas
(42.9%) y habiéndose producido un decrecimiento del personal civil al
servicio del Ministerio de Defensa (-13.2%); segtin informacién recien-
te del Ministerio de Defensa (2007b), en abril de 2008 el pie de Fuerza
Publica total ya alcanzaba 416.845 miembros, incluyendo civiles.

Debe destacarse el fortalecimiento de la tendencia a la profesio-
nalizacién de la tropa en las Fuerzas Armadas con la creciente vincu-
lacion de soldados profesionales, pasando de 20.276 en 1998 a 54.932
en el 2002 y a 77.865 en agosto de 2007, la informacién a abril de 2008
calcula en 80.682 los soldados profesionales. Esta tendencia estuvo
acompaiiada de la disminucién del namero de soldados bachilleres
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cuyo numero pasé de 33.951 en 1998 a 3.338 en 2002 y a 1.430 en
agosto del 2007.

Igualmente es relevante hacer referencia a la puesta en practica
los denominados “soldados campesinos” o “soldados de mi pueblo”,
modalidad del servicio militar obligatorio que busca aprovechar el co-
nocimiento que los mismos tienen de su municipio para hacer mas
efectiva su tarea —se trata de un tipo de servicio militar obligatorio
en el cual los reclutados prestan el servicio militar en su municipio
de origen luego de un periodo de entrenamiento militar bésico y han
sido utilizados sobretodo para fortalecer la presencia del Estado en
algunas cabeceras municipales—.

En cuanto al cubrimiento de Municipios con presencia de Fuerza
Publica (especialmente Policia Nacional) tenemos que se pasé de 940
municipios en 2002 a 1.098 en 2004, es decir, la totalidad de las cabe-
ceras municipales con presencia permanente de la Policia Nacional y
se ha iniciado el cubrimiento a nivel de corregimientos.

Por ultimo, en lo relacionado a los desarrollos legales, hay que de-
cir que se ha dado aprobacién a importantes iniciativas sobre aspec-
tos relacionados con el manejo de personal de la Fuerza Publica, con
la aprobacién de Convenios Internacionales, sobre régimen salarial,
justicia penal militar, sobre el manejo de los gastos reservados, entre
otras. A pesar de lo anterior, sigue estando ausente una ley marco —or-
ganica o estatutaria— de seguridad y defensa e, igualmente, una clara
legislacion sobre inteligencia.

VI. PERSPECTIVAS DEL CONFLICTO INTERNO

ARMADO COLOMBIANO

No hay duda que la estrategia comenzada a desarrollar por el Estado
colombiano desde 1998 ha venido modificando sustancialmente la di-
namica del conflicto interno armado.

El gobierno de Alvaro Uribe ha tratado de situar el conflicto in-
terno armado colombiano dentro del discurso de la “guerra contra el
terrorismo” de los Estados Unidos y ha planteado una politica inter-
nacional de alineamiento incondicional con EE. UU., todo esto para
tratar de mantener la posicién privilegiada para Colombia en cuanto
a la ayuda militar norteamericana -hasta hace poco tercer receptor
mundial de ayuda militar, después de Israel y Egipto.

Ahora bien, esto por supuesto tiene costos politicos, sociales y de
tipo internacional para Colombia y las posibilidades de superacién
negociada del conflicto interno armado, pero evidentemente, el go-
bierno de Uribe considera que la prioridad es el debilitamiento militar
de las guerrillas y la solucién negociada la concibe dentro de la pers-
pectiva de negociar una “agenda minima” —sélo las condiciones para
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la desmovilizacién y reinsercién de los grupos alzados en armas-, por
lo cual su viabilidad no es una realidad del momento.

La dindmica del conflicto armado ha cambiado sustancialmente a
favor del Estado y sus Fuerzas Armadas, que han mostrado mayor efi-
cacia en golpear a las organizaciones armadas ilegales. No hay duda
que la reforma militar de los gobiernos Pastrana-Uribe han potencia-
do a las Fuerzas Armadas y a la Policia, que conllevé la utilizacién
cada vez mayor y mejor de elementos de inteligencia —técnica y huma-
na—, movilidad y capacidad de combate de las tropas, el uso cada vez
mas eficaz de la aviacién y un apoyo de la sociedad en aumento y esto
evidentemente ha cambiado la dindmica de la confrontacién armada
a tal punto que hoy es impensable una posibilidad de triunfo de las
fuerzas alzadas en armas contra el Estado. Los golpes recibidos por
los grupos guerrilleros —especialmente las FARC- en los dltimos tiem-
pos lo evidencian. En el caso de las FARC, ademaés de lo mencionado
a proposito de las acciones de la Fuerza Publica en el Departamento
de Cundinamarca, en los ultimos afos han sido dados de baja varios
mandos medios de importancia como los casos de el “Negro Acacio”,
“Martin Caballero” y “J. J.” y no hay duda que ha sido forzada a reple-
garse hacia sus retaguardias histéricas y definitivamente no pudieron
volver a operar con la modalidad de concentracién de fuerzas del pa-
sado. El Ministro de Defensa sefiala al respecto: “Las FARC, por su
parte, se rindieron a la evidencia de que no podian desarrollar una
guerra de movimientos y fueron forzadas a retroceder a la fase de la
guerra de guerrillas, con emboscadas esporadicas, rapidas huidas y
acciones terroristas.” (Ministerio de Defensa Nacional, 2007a). Adi-
cionalmente, la muerte de dos miembros del secretariado —uno asesi-
nado junto a su compaiiera por su escolta para cobrar la recompensa
ofrecida por el gobierno—, y capturas importantes como la de Martin
Sombra y la desercién de Karina, son hechos que plantean serios inte-
rrogantes acerca de la consistencia animica y la moral de combate de
guerrilleros con una larga trayectoria al interior de las FARC.

Adicionalmente se puede decir que la muerte de Manuel Maru-
landa, el lider histérico de las FARC y su reemplazo por Alfonso Cano
como primer comandante de esta guerrilla, puede tener efectos im-
portantes al interior de la misma. A pesar de ser una muerte resulta-
do de las condiciones propias del ciclo natural de los seres humanos
—Marulanda estaba a punto de cumplir los ochenta afios—, golpea sim-
bélicamente a las FARC, por cuanto se trata del mito-fundacional de
esta guerrilla, el hombre que la fundé y fue su lider hasta su muerte.
Por supuesto, no sera sencillo el reemplazo de Marulanda como ele-
mento cohesionador de las FARC, por todo lo que significaba al inte-
rior de la organizacion.
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SOBRE LA LIBERACION DE INGRID BETANCUR (OPERACION JAQUE)

El 2 de julio del 2008 las Fuerzas Armadas realizan la operacién mi-
litar denominada “jaque”, a través de la cual se liberan a Ingrid Be-
tancur, once miembros de la Fuerza Publica y los tres contratistas
norteamericanos secuestrados. Esta operacién, ademas de alegrar in-
mensamente a los colombianos que de ninguna manera comparten
el uso del secuestro bajo ningtin argumento, conllevé cambios en el
escenario estratégico del conflicto interno armado y dejé a las FARC
no solo sin sus “rehenes”, sino incluso mas debilitada ante la opinién
publica nacional e internacional.

El escenario del conflicto interno armado se ha modificado sustan-
cialmente. La Fuerza Publica colombiana ha mostrado una vez mas,
su capacidad estratégica y tactica para actuar de manera coordinada,
que le permitié desarrollar este brillante operativo en el cual se com-
binan inteligencia, astucia, gran capacidad operativa y contundencia
en el desarrollo de la operacién. No hay duda que el mensaje para las
guerrillas —especialmente las FARC- es claro: no existe ninguna posi-
bilidad de victoria militar y en esa medida sélo les queda el camino de
una negociacién politica honorable para terminar esta confrontacién
sin sentido, o mantenerse en una légica de “resistencia” sin ninguna
perspectiva de futuro. El operativo refleja el nivel de descoordinacién
interna en que se encuentran las FARC, probablemente mas grave de
lo que se podria pensar y una gran vulnerabilidad a la infiltracién y
penetracion de la Fuerza Publica. La Fuerza Pablica colombiana esta
mostrando que su aprendizaje en el conflicto interno armado es muy
grande y que tienen una alta moral y capacidad de combate.

Esta seguidilla de golpes propinados por las Fuerzas Armadas y la
Policia Nacional a las FARC en el presente afio, no deben ser interpre-
tados como simples coincidencias tacticas, sino como el resultado de
una persistente politica de seguridad y de la accién ofensiva constante
contra un adversario focalizado, en este caso las FARC. No hay duda
que es un triunfo de la politica de seguridad democratica de la admi-
nistraciéon de Uribe.

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

Sin embargo, tanto las FARC como el ELN han recibido gol-
pes militares fundamentales. El ELN, por su parte, ha disminuido
sustancialmente su presencia militar y en los casos en que han sido
resenlados hechos de violencia, han estado asociados mas a los en-
frentamientos con las FARC -especialmente en los Departamentos
de Arauca, Cauca y Narifio—. Su presencia politica mas importante
en los dltimos afios estuvo asociada a las conversaciones de paz que
ha venido adelantando con el gobierno de Uribe. Igualmente mandos
medios importantes fueron capturados por las autoridades en dife-
rentes regiones del pais.

Es evidente que los objetivos de la Politica de Seguridad Demo-
cratica en lo relacionado con mantener la presiéon militar sobre las
guerrillas —especialmente las FARC- y al mismo tiempo estimular el
aislamiento politico de las mismas, ha venido teniendo resultados po-
sitivos para el Estado, sin que ello signifique que estemos ad portas de
una solucién militar.

Colombia se debate actualmente entre el intento de forzar una
solucién politica a la confrontacién interna exclusivamente en los tér-
minos del Estado a través del uso de la capacidad militar del Estado,
o la bisqueda desde un Estado militar y politicamente fortalecido de
una solucién politica negociada que tenga viabilidad para todos los
colombianos. Este es el dilema politico-militar que enfrentan la socie-
dad y el Estado colombiano actuales.

FALLAS GRAVES EN EL CAMPO DE DERECHOS HUMANOS
Han existido fallas graves en el campo del respeto a los derechos hu-
manos en la ejecucion de la politica de Seguridad Democratica, y sin
duda las maés relevantes —por supuesto no son las tnicas—, son los
llamados “falsos positivos” —eufemismo para encubrir asesinatos de
civiles inocentes presentados como supuestos “miembros de grupos
subversivos dados de baja en combate”, que le colocan grandes inte-
rrogantes a la Fuerza Publica. Esto originé la salida de un importante
grupo de miembros del Ejército y la posterior renuncia del Coman-
dante de esta fuerza; Con este hecho se puso duda dicha institucién
estatal, que justamente se encontraba en la cispide de su aceptacion
debido a los éxitos militares que habia venido reportando en los ulti-
mos meses.

El general Carlos Alberto Ospina, anterior comandante de las
Fuerzas Militares, nos recordaba que “la legitimidad dentro del maxi-
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mo aspecto de la estrategia es un centro de gravedad en el ambito
nacional, y precisamente la defensa o el ataque a la legitimidad como
centro de gravedad al maximo nivel de la estrategia constituye uno
de los aspectos méas importantes y de ahi que en oportunidades lo
que se busca es deslegitimar para atacar este centro de gravedad que
es el maximo nivel de la estrategia”. Por ello resulta inexplicable -y
criminal- que con el actuar de algunas unidades militares, justamente
se creen todas las condiciones para que se cuestione la legitimidad de
la Fuerza Publica y de la politica de seguridad democritica, y en esa
medida pierdan en el campo de la disputa por la legitimidad, lo que
parecian estar ganando con resultados en operaciones militares. Por
ello, son explicables las palabras del actual comandante del Ejército
cuando dijo: “Quiero dejar claro en todos los integrantes del Ejército
que operar fuera de la ley es actuar exactamente igual a como lo hacen
las FARC, el ELN o cualquier otra banda de criminales. Nuestra legiti-
midad radica en obrar siempre dentro de la Constitucién”.

Lo paradéjico es que la mayoria de los resultados exitosos han
sido producto de una eficaz actividad de inteligencia —técnica y huma-
na- y de operaciones derivadas de las mismas ~bombardeos aéreos,
infiltraciones, golpes de mano-.

El interrogante es por qué se suceden esta serie de hechos, sin
lugar a dudas criminales, en la institucién militar. Y la respuesta pro-
bablemente se encuentra en varios aspectos de los cuales queremos
resaltar tres: uno, los rezagos de la doctrina de seguridad nacional,
propia de la Guerra Fria, que consideraba que existia un enemigo fun-
damental de caracter global, el comunismo, y que al interior del pais
existian los “enemigos internos” y que para luchar contra ese enemigo
unico, casi todo se valia; esta tesis del “enemigo interno” causé gran
darfio al situar en esa categoria a todas las expresiones de descontento
social, al lado de los grupos alzados en armas contra el Estado. Es pro-
bable que un gran rezago de esa tesis se mantenga hoy dia, cambiando
las denominaciones. Seguramente, ahora se trata del nuevo enemigo
global con expresiones en lo interno, el terrorismo o el narcoterroris-
mo -rezago esto de la llamada doctrina Bush—; dos, la presién sobre
la Fuerza Publica por resultados en términos de bajas; tres, el que no
haya un mensaje uniforme sobre el respeto de los derechos humanos
y el DIH, sino que al tiempo que se dice que se respetan, se esta predi-
cando que los defensores de los derechos humanos son agentes encu-
biertos o, peor atn, abiertos del enemigo terrorista, es muy probable
que en la Fuerza Publica, especialmente a nivel de mandos medios y
tropas, que es donde se concentra la presién por resultados, se asuma
el tema como algo simplemente formal, pero que lo importante son
los resultados y punto.
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Igualmente habria que afiadir algunos cuestionamientos pro-
blematicos en el ambiente para la institucién militar —las causas van
desde, forzar un crecimiento muy acelerado en un tiempo muy breve
debilitando la formacién, hasta falta de mecanismos de evaluacion de
resultados adecuados—, es muy importante que se refuerce el liderazgo
civil, sobre la base de su compromiso a fondo y con una clara relacién
operativa y de coordinacion con las diversas fuerzas que componen la
Fuerza Publica.

La tarea inmediata: hacer consecuente el mensaje desde los altos
niveles del Estado para que no haya equivocos en la operacién militar
e incrementar los niveles de control —administrativo, politico, legal y
ciudadano- de la Fuerza Publica.

Una buena y activa democracia requiere un Ejército profesional,
eficaz y, sobre todo, con un alto nivel de legitimidad que debe con-
solidarse sobre la base de enmarcar su accién en un irrestricto cum-
plimiento de la Constitucioén, la ley y, especialmente, de los derechos
humanos y las normas del DIH.

VII. REGIONALIZACION CRECIENTE DEL

CONFLICTO INTERNO ARMADO COLOMBIANO

La creciente regionalizacién del conflicto interno armado colom-
biano lleva a que éste se haya transformado en el principal factor
de inestabilidad en la regién andina. Las tltimas crisis andinas es-
tdn asociadas con éste: con Venezuela, por la “captura irregular”
del miembro de las FARC Rodrigo Granda, primero, y luego por la
vinculacién del Presidente Chavez como facilitador-mediador para
la basqueda del acuerdo humanitario con las FARC y su posterior
retiro poco diplomatico, por decir lo menos; con Ecuador, por el
tema de las fumigaciones colombianas a los cultivos de uso ilicito
en las areas fronterizas (que fueron rechazadas por Ecuador debido
a los dafios ambientales que a su juicio producian), el ataque a la
base militar de Tetetyé por grupos de las FARC que segtn el gobier-
no colombiano vinieron de territorio ecuatoriano y el ultimo caso,
hasta el momento, el ataque de la Fuerza Publica colombiana a un
campamento de las FARC en territorio ecuatoriano donde fue dado
de baja Raul Reyes.

En la regién andina —especialmente en Colombia, Ecuador y Ve-
nezuela-, se sitdan los factores de riesgo o amenazas de mayor rele-
vancia para la seguridad en América del Sur, exceptuando la llamada
“triple frontera” y la Amazonia: a) se produce el mayor porcentaje de
la cocaina y, crecientemente, de heroina que llega al mercado norte-
americano; b) el conflicto armado colombiano cada vez mas regionali-
zado; c) hay paises ricos en recursos energéticos —petréleo y gas—, con
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gobiernos considerados por Washington como expresivos del llamado
“populismo antimercado” y en esa medida poco confiables.

El conflicto armado colombiano es percibido como una “amena-
za” no en los términos clésicos de enfrentamientos entre Estados, sino
de los efectos que la accién de actores irregulares pueda tener sobre
los paises colindantes. Esto se complejiza por el caracter igualmente
transnacional del narcotréfico y su creciente incidencia en el conjunto
de la regién.

Ahora bien, las fricciones de Colombia con sus dos vecinos son
expresion igualmente de otros factores. Colombia, histéricamente, ha
sido un aliado incondicional de Washington —fue el tinico pais latino-
americano que participé en los afios cincuenta en la guerra de Corea
y fue el tinico pais de América del Sur que apoy6 la invasién unilate-
ral del gobierno de Bush en Irak-y en el actual gobierno ha habido
una concentracién de la politica exterior en EE. UU., y en esa medida
una especie de bilateralizacion —se alineé incondicionalmente con el
hegemén dominante—, y la centré en la lucha contra el terrorismo,
ideologizandola —especialmente en la relacién con Venezuela— y com-
partiendo la tesis de debilitamiento de la soberania —incluso invitando
a la intervencién extranjera para resolver el conflicto armado colom-
biano- y minimizando las relaciones con los paises de la regién. Vene-
zuela, por el contrario, ha tenido una relacién de tensiéon con Estado
Unidos, plantea la defensa de la soberania nacional como central y
no involucrarse en el conflicto armado colombiano ni en el Plan Co-
lombia o la Iniciativa Regional Andina; ha promovido el multilatera-
lismo en sus relaciones internacionales y da prioridad a los procesos
de integracion regional alrededor del MERCOSUR vy a las relaciones
Sur-Sur —en esto juega un papel estratégico su petréleo-. Los dos ul-
timos gobiernos de Ecuador han tenido como ejes fundamentales en
su politica exterior —que responden a demandas internas de actores
politicos y sociales-: respeto al principio de autodeterminacién, no in-
tervencién en el conflicto colombiano, rechazo a las fumigaciones en
4reas fronterizas. Ademas, el gobierno ecuatoriano se negé a firmar el
Convenio que da proteccién a los militares norteamericanos ante la
Corte Penal Internacional.

Por lo anterior la politica del actual gobierno colombiano es per-
cibida por los paises vecinos como la prolongacién en la regién de la
politica norteamericana de la llamada “guerra preventiva” con la jus-
tificacion de la guerra contra el terrorismo —pero los paises latinoame-
ricanos no han aceptado darle ese calificativo a los grupos guerrilleros
colombianos, aunque si los consideran grupos ilegales armados rela-
cionados con el narcotrafico-. El gobierno colombiano, por su parte,
habla de tolerancia de los paises de la regién con los grupos guerrille-
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ros (terroristas en su discurso) y ha acusado al gobierno venezolano
de promover una politica expansionista en la region.

La confrontacién armada colombiana ha venido afectando a los
paises limitrofes, deteriorando las relaciones con los vecinos y con
el riesgo de incidir en el viejo conflicto no resuelto de limites entre
Colombia y Venezuela, en parte por incidencia de EE. UU., que con-
sidera al gobierno del Presidente Chavez como una amenaza a la se-
guridad regional —apreciacién compartida por sectores de las élites
tradicionales regionales—; los amplios recursos petroleros venezolanos
son considerados la “petrochequera” con la cual éste gana influencia
regional.

Los principales impactos en los paises limitrofes son:

a. Efectos militares de la confrontacién, que se remontan, por lo
menos a los afios setenta —ataques a sus fuerzas militares, secues-
tros, utilizacién de su territorio como retaguardia-—.

b. El desplazamiento poblacional que cada vez es mas preocupante
-refugio internacional es la expresién de la ONU- .

c. La militarizacién de las fronteras —fuertes dispositivos militares
para contener la expansién del conflicto armado colombiano, sin
aceptar estrategias para involucrarse en el mismo-.

d. La carrera armamentista regional, a decir verdad estimulada
por el Plan Colombia y la IRA. Mas alld de que Colombia ten-
ga como justificacién para su gasto militar la confrontacién
interna, las Fuerzas Armadas de los paises vecinos consideran
que se ha producido un desbalance militar regional —~Colom-
bia supera a sus vecinos en presupuesto militar, en nimero
de efectivos de sus tropas y en el campo de la aviacién militar,
pero tiene claras desventajas en lo relativo a tanques y a avia-
cién estratégica-.

e. Pérdida de confianza y por lo menos disminucién de cooperacion
entre los ejércitos y policias de los paises andinos mencionados.

f.  Obstaculos a los necesarios procesos de integraciéon econémica
regional.

g. Contribuye a la inestabilidad politica regional.

Siendo realistas los incidentes fronterizos con seguridad van a
seguirse presentando, porque la experiencia internacional ensefia que
cuando existen confrontaciones internas armadas, la tendencia nor-
mal de los actores armados no estatales a tomar las fronteras como
areas estratégicas de retaguardia -sitios de descanso y/o de abasteci-
miento—, asi fue en el sudeste asiatico, en las guerras centroamerica-
nas y africanas. Y esto en buena medida esta al margen de la voluntad
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de los diversos gobiernos. Esto se adiciona con el caracter igualmente
transnacional del narcotrafico y su incidencia en la region.

La posibilidad de una accién compartida sobre los riesgos o amena-
zas regionales no esté en el orden del dia; eso supondria una definicién
conjunta de qué se consideran amenazas fundamentales y cuél el tipo
de respuesta a las mismas y por el momento no hay una caracteriza-
cion compartida del conflicto interno armado colombiano, ni de las res-
puestas —politicas y/o militares al mismo- por lo menos con los actuales
gobiernos. Por ello no es previsible una accién de tipo multilateral y
seguira predominando una mirada unilateral y un enfoque de politicas
en ocasiones contrapuestas, con los inevitables incidentes bilaterales,
que ojala sean manejados por los especialistas de la diplomacia.

VIII. CONFLICTO ARMADO COLOMBIANO:

SALIDA POLITICA REGIONAL

La regionalizacién creciente hace que el conflicto interno armado co-
lombiano cada vez sea percibido no sélo como una amenaza inter-
na para el Estado colombiano, sino como una amenaza regional y
el principal factor de perturbacién en los Andes. En esa medida, la
solucién —que para la mayoria de los paises de la regién es una de tipo
negociado— cada vez mas, es vista como una necesidad regional y no
s6lo colombiana y por ello es previsible el escenario de una tendencia
creciente de intervencion internacional —-mas alla de los deseos de los
actores nacionales-.

Cada vez es mas claro que la estabilidad andina tiene como pre-
requisito una solucién del conflicto interno armado colombiano, cual-
quier otra solucién va a ser sélo transitoria y con altisima probabili-
dad de volver a ser influida por nuevos factores de perturbacién.
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CONSEJO SUDAMERICANO DE DEFENSA:
HACIA UNA INTEGRACION
REGIONAL EN DEFENSA

EL GOBIERNO DE LULA Y EL AREA DE DEFENSA:
ANTECEDENTES DE LA CREACION DEL CONSEJO

En el primer mandato del presidente Lula (2003-2006) no se ob-
servé gran dedicacién a los temas de Defensa en lo concerniente a
inversién en armamentos, tecnologia y salarios de los integrantes
de las Fuerzas Armadas. No obstante, desde 2003 empezaron a
firmar acuerdos en el 4rea de Defensa con paises de Europa, Asia,
Africa y América Latina buscando nuevos socios para el desarrollo
en este campo'.

Doctoranda en Historia en CPDOC/Fundacéo Getulio Vargas, Rio de Janeiro, Brasil;
pasante en SER durante 2000 (RESDAL), Buenos Aires, Argentina. Esta investi-
gacién fue desarrollada en el marco de una pasantia para jévenes profesionales en
el area de Seguridad y Defensa, en el periodo de julio a octubre de 2008, junto a la
Secretaria Ejecutiva de RESDAL, Buenos Aires, Argentina.

1 En 2003 firmé con Africa del Sur, Ucrania, India y Turquia. En 2005 firmé6 con
Argentina y Portugal, en 2006 con Perti, Corea del Sur, Guatemala y Guinea Bissau.
En 2007 con Bolivia, Chile, El Salvador, Honduras y Paraguay. En 2008 con Fran-
cia, Colombia, Guyana y Surinam. Es importante mencionar que muchos de estos
mecanismos bilaterales atin no estan vigentes. Ver pagina web del Ministerio de Re-
laciones Exteriores de Brasil, en http://www2.mre.gov.br/dai/007.htm .
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Los textos de los acuerdos, en su mayoria, presentan el mismo
contenido con pequerfias variaciones. Destacamos tres puntos en
comun:

e  cooperacion en asuntos de Defensa con énfasis en pesquisa y de-
sarrollo, apoyo logistico y adquisicién de productos y servicios;

e compartir conocimiento y experiencia adquirida en campo de
operaciones, en la utilizaciéon de equipamiento de origen nacio-
nal o extranjero y cumplimento de operaciones internacionales
de mantenimiento de paz;

e promover acciones conjuntas de entrenamiento e instruccién
militar, ejercicios militares combinados e intercambio de infor-
macion.

Es visible, entonces, el interés en el intercambio y desarrollo de tecno-
logia, expansion de la industria brasilefia de Defensa y su integracién
con otros paises en el area.

Durante el segundo mandato del presidente Lula, el lugar de los
temas de Defensa ganaron destaque. Como afirma Eliézer Rizzo de
Oliveira, “en su segundo mandato, el Presidente Lula cambié radical-
mente su actitud, al atribuir al Ministerio de Defensa una importan-
cia hasta entonces inusitada, al determinar el planeamiento de inver-
siones en equipamiento militar y, mas notablemente, al proponer la
constitucién del Consejo Sudamericano de Defensa” (Oliveira, 2008:
142). Ademaés, la actual gestién del Ministerio de Defensa también es
responsable por la reformulacién y adaptacién de la Estrategia de De-
fensa Nacional a la realidad regional y mundial. No obstante estos
movimientos, algunos temas clésicos en el drea de Defensa, como la
elaboracién de Libros Blancos por ejemplo, atin no ganaron la debida
atencién. Sin embargo, la conduccion de los temas de la Defensa en
Brasil es rapida cuando se trata de adaptar y proyectar el pais en un
plan coyuntural y/o internacional (Idem).

En la segunda mitad de 2007, fue lanzado un proyecto que con-
templaba una propuesta de desarrollo y proyeccién de largo plazo
para el pais, el documento “Proyecto Brasil 3 Tempos — 50 Temas Es-
tratégicos”. Considerado un proyecto de planificaciéon del gobierno
Lula, fue elaborado en el ambito del Ntucleo de Asuntos Estratégicos
de la Presidencia de la Republica, coordinada por el ministro Roberto
Mangabeira Unger.

Uno de los objetivos del proyecto es analizar las potencialidades
estratégicas del pais, buscando identificar metas prioritarias y los ac-
tores sociales capases de implementarlas. Para esto, fueron estable-
cidos tres afos de referencia para el desarrollo del pais: 2007 (nuevo
mandato del presidente Lula), 2015 (Conferencia Mundial sobre los
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Desafios del Milenio) y 2022 (Brasil conmemora 200 afios de indepen-
dencia). El documento planteaba atin el fortalecimiento de la capaci-
dad de defensa del pais, con el objetivo de prepararlo para enfrentar
las nuevas amenazas y para proteger el territorio. Para eso, serfa nece-
saria la organizacién de un “Sistema Colectivo de Defensa”, conjunta-
mente con paises vecinos.

Tema Estratégico i  Meta Estratégica 2015-2022 : Aiio de Conquistadela Aiio de Conquista de
: : Meta sin Proyecto Nacional : la Meta con Proyecto

de Desarrollo ¢ Nacional de Desarrollo

El mejoramiento de la politica de

¢ Defensa podra hacer que el Brasil

fortalezca su capacidad de defensa,

i aisladamente o como parte de un
Sistema de Defensa  sistema colectivo de defensa con
Nacional i los paises vecinos, para enfrentar

i nuevas amenazas y desafios,

garantizar la proteccion de su

i territorio y respaldar negociaciones

: de ambito internacional.

2061 2024

Fuente: “Projeto Brasil Tempos — 50 Temas Estratégicos”, Presidéncia da Republica, Nucleo de Assuntos Estratégicos, p.
16, em http://www.resdal.org/ultimos-documentos/main-brasil-estrategia-def-06.html.

Con el objetivo de fortalecer el campo de la Defensa, en septiembre
de 2007 fue lanzado el Comité Ministerial de Formulacién de la Es-
trategia Nacional de Defensa, para desarrollar un Plan Estratégico de
Defensa, a fin de estudiar los temas de Defensa del pais, insertarlos
progresivamente en la agenda nacional y proponer medidas en el area
a mediano y largo plazo?.

En el articulo denominado “A Defesa na Agenda Nacional: O Plano
Estratégico de Defesa” (Jobim, 2008), el Ministro de Defensa brasilefio,
Nelson Jobim, argumenta que actualmente se observa una remodela-
cién de los paradigmas politicos y econémicos que comandaran las
relaciones politicas durante gran parte del siglo XX. En este contexto,
Brasil esta consolidando su posicién en el mundo, apoyado en la esta-
bilidad politica y econémica conquistada en la historia reciente, que
permiten al pais mayor proyeccién internacional.

El analisis de la situacién del campo de la Defensa contenido en
el documento se divide en tres grandes dreas tematicas:

2 El Plan deberia haber sido presentado el 7 de septiembre de 2008, fecha de con-
memoracién de la independencia del pais. El documento ya fue presentado al presi-
dente Lula, que solicité algunas modificaciones en su texto.
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1. lareorganizacién de las Fuerzas Armadas: reordenamiento de vec-
tores de posibles amenazas para las regiones norte y centro-oeste
de Brasil, amenazas éstas que no se identifican con los paises fron-
terizos; repensar el acuartelamiento de las fuerzas en la regién
sudeste (litoral de los estados de Rio de Janeiro y Sdo Paulo).

2. Lareorganizacién de la industria nacional de Defensa, con énfa-
sis en la capacitacion y autonomia tecnolégica: cuestionamiento
de qué tipo de industria el pais desea y necesita.

3. El futuro del Servicio Militar Obligatorio y del Sistema Nacio-
nal de Movilizacién: analizar las posibilidades de profundizar el
proceso que va ocurriendo espontaneamente y tornar el servicio
voluntario o mantener la obligatoriedad del servicio militar.

En la misma direccién, a fines de 2007, fue oficialmente creado el
Sistema Nacional de Movilizacién, para ser accionado en casos de
agresién extranjera al territorio brasilefio. El 2 de octubre de 2008 fue
publicado un decreto que reglamenta el funcionamiento del sistema
integrado por diez Ministerios?. Segun el articulo 2° de ese decreto,
se entiende por “agresion extranjera” las “amenazas o actos lesivos a
la soberania nacional, a la integridad territorial, al pueblo brasilefio
o a las instituciones nacionales, aunque no signifiquen invasién al te-
rritorio nacional”. El presente texto, a pesar de haber sido elaborado
al final de 2007, puede ser considerado actualmente un mensaje a los
gobiernos de Ecuador, Bolivia y Paraguay, con quienes el gobierno
brasilefio mantiene algunas tensiones®.

CONSEJO SUDAMERICANO DE DEFENSA (CSD):

GIRA POR SUDAMERICA Y PRESENTACION DE LA PROPUESTA®
En diciembre de 2007, el presidente Lula respaldd, en un encuentro
con militares en Brasil, la propuesta de que el pais ocupase un lu-
gar en el Consejo de Seguridad de la Organizacién de las Naciones
Unidas, y propuso la creaciéon de un Consejo de Defensa de América

3 Ver Decreto n® 6.592.

4 Recientemente el gobierno ecuatoriano del presidente Rafael Correa expulsé a
la constructora brasilefia Odebrecht de su territorio. Los gobiernos de Brasil y Para-
guay mantienen un constante ambiente de tensiones por las amenazas del altimo
de expulsion de agricultoras brasilefias de la zona fronteriza, ademas del interés del
gobierno paraguayo de renegociacién del contracto de la Usina Hidroeléctrica de
ITtaipu. Por ultimo, las divergencias entre los gobiernos brasilefio y boliviano se orig-
inaron con la ocupacion de la sede de la empresa Petrobras por militares bolivianos.
Ver O Estado de Sdao Paulo, 12 de octubre de 2008.

5 Para mayor informacion sobre los hechos que envuelven la creacién del Consejo,
ver la Cronologia dispuesta en el Anexo II.
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del Sur, sin explicitar qué seria este organismo ni cuales serian sus
atribuciones®.

El 24 de febrero de 2008, el presidente brasilefio y el Ministro de
Defensa lanzaron oficialmente la idea de creacién de un CSD, en una
visita de Estado a la Argentina. En esta ocasién, Nelson Jobim dijo
que el objetivo de este organismo seria el “entendimiento con todos
los paises sudamericanos para que pudiesen tener una misma palabra
sobre Defensa en los organismos internacionales y resolver por medio
de este Consejo las eventuales cuestiones sobre Defensa que surjan™.

En esta ocasion, el ministro hablé sobre un tema polémico que
marca la iniciativa de Brasil: la integracion de las industrias de de-
fensa en la regién. Argumenté que no se podia pensar en un avance
tecnolégico de las fuerzas armadas sudamericanas, sin que en el con-
tinente se produzcan los insumos necesarios para promover su inde-
pendencia frente a otros paises. En exposicién en el Parlamento del
Mercosur, el 16 de septiembre de 2008, el ministro brasilefio volvié a
defender la idea de que la regién necesita adquirir autonomia de su
industria de Defensa, fomentando su integracion. Asi, seria necesario
desarrollar las capacidades regionales que llevasen a un avance tec-
nolégico, basado en el principio de que las estrategias de defensa y
de desarrollo estén vinculadas, siendo que la estrategia de “desarrollo
condiciona y motiva la estrategia de defensa, y la estrategia de defensa
suministra un escudo para la estrategia de desarrollo”s.

La iniciativa brasilefia empez6 a ganar cuerpo después de los he-
chos de 1° de marzo de 2008°, cuando el ministro de Defensa de Brasil,
Nelson Jobim, realizé una gira por la regién en busca de apoyo para
que el Consejo fuese creado en ocasién de la cumbre de la Unién de
Naciones Sudamericanas (UNASUR), en mayo de ese afio.

Antes de comenzar el didlogo formal con los representantes de
los paises sudamericanos, el gobierno brasilefio presenté la propuesta
a los Estados Unidos. En viaje a Brasil, el 13 de marzo de 2008, la se-
cretaria de Estado americana, Condoleezza Rice, dijo que no sélo no
tenia problemas con la propuesta de creacién del Consejo, sino que

6 Ver Agencia Brasil, €l 11 de diciembre de 2007, en www.agenciabrasil.gov.br/noti-
cias/2007/12/11/materia.2007-12-11.8842290097/view.

7 Ver Agencia Brasil, el 24 de febrero de 2008, en www.agenciabrasil.gov.br/noti-
cias/2008/02/24/materia.2008-02-24.0497370989/view.

8 Ver Parlamento del Mercosur, II Sesion Especial, el 16 de septiembre de 2008.

9 Las Fuerzas Armadas colombianas incursionaron en territorio ecuatoriano para
capturar al segundo cabecilla més importante de las Fuerzas Armadas Revolucion-
arias da Colombia (FARC), y este hecho tuvo como consecuencia el rompimiento de
relaciones entre los gobiernos de Ecuador y Colombia.
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ademas confiaba en Brasil para conducirla. Por invitacién del gobier-
no de ese pais, Nelson Jobim viajé ese mes a los Estados Unidos para
presentar la propuesta de Brasil e hizo una presentacién en la Junta
Interamericana de Defensa (JID) sobre la naturaleza del CSD.

En esa ocasidén, Jobim se manifestd sobre la no intervencién es-
tadounidense en la iniciativa de Brasil, argumentando que ésta sélo
concernia a los paises de la region: “Yo no estaba pidiéndoles permiso
[para que aprobasen el futuro consejo], sino apenas informando a un
compafiero internacional y mostrando que se trata de un asunto clara-
mente de América del Sur”. Dijo también que la mejor manera de los
Estados Unidos para ayudar seria “mirando de afuera, manteniéndose
apartado”!.

En abril, Jobim inicié las visitas a los once paises de Sudamérica,
dando a conocer los alcances del Consejo y buscando apoyo para la
concretizacién de la iniciativa en la Cumbre de UNASUR''. En es-
tas visitas se encontré con presidentes y ministros de Defensa, con
el objetivo de presentar la propuesta y esclarecer eventuales dudas.
Las reuniones con los mandatarios y ministros de otros paises fueron
acompafiadas de discusion de otros temas, relativos a la defensa, la
seguridad o cuestiones econémicas.

El 23 de mayo de 2008, los mandatarios de los doce paises de
América del Sur se reunieron en la capital brasilefia, Brasilia, y fir-
maron el Tratado Constitutivo de la Unién de las Naciones Sudame-
ricanas (UNASUR), antes denominada Comunidad Sudamericana de
Naciones (CAN). En un plano formal y “te6rico”, la UNASUR es una
tentativa para proveer a la regiéon una personalidad juridica inter-
nacional que dialogue con otros bloques, ademas de proporcionar a
América del Sur el status de organizacién internacional.

El CSD esta organizado en el &mbito de la UNASUR, que involucra
solamente a los paises de América del Sur, excluyendo, por lo menos
por ahora, a los paises de América Central y México. Entre sus objeti-
vos especificos, contempla el didlogo sobre Defensa entre los paises de
la UNASUR, previendo el intercambio de materias de defensa'?.

Por no presentar, inicialmente, un documento oficial exponien-
do el proyecto de elaboracién del Consejo, la iniciativa brasilefia
gener6 muchas criticas, entre ellas, la falta de transparencia con
relacién a sus objetivos y atribuciones, asi como la falta de claridad
conceptual en expresiones y temas importantes para el manejo de

10 Traduccién de la autora. Ver Folha de Sdo Paulo, el 22 de marzo de 2008.
11 Ver Anexo 1.
12 Ver Tratado Constitutivo de la UNASUR, articulo 3 (Objetivos Especificos), letra S.
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los asuntos de Defensa, como “sistema colectivo de Defensa”, “sis-
tema de seguridad”, “relaciones civico-militares”, “elaboracién de
libros blancos”, etcétera

Un grupo de paises se manifesté positivamente en relacién a la
iniciativa brasilefia desde la gira de Jobim por la regién. Entre ellos
estan Venezuela, Bolivia, Ecuador, Surinam y Guyana. Sin embargo,
inicialmente no todos los mandatarios respondieron de forma positi-
va. Por otro lado, algunos, afirmando que tendrian que pensar sobre
el contenido de la propuesta, no marcaron posicién. El presidente de
Per, por ejemplo, dijo que consideraba interesante la propuesta, pero
que antes de aprobarla, tendria que evaluarla a fondo!'®. Ademas, re-
salté la necesidad de que los paises de la regién repensasen la cues-
tién de la compra de armamentos: “Se ha planteado, por ejemplo, que
creemos el Consejo Sudamericano de Defensa. Muy bien, pero lo pri-
mero que tenemos que hacer los miembros de ese consejo es no ven-
dernos ni comprarnos armas para tener la autoridad moral de poder
hablar de un Consejo Sudamericano de Defensa; y esto comienza por
dejar de azuzar nuestras diferencias y nuestros rencores y comenzar
el camino de la paz verdadera, de la paz del espiritu abierto”!*. De la
misma forma, el ministro de Defensa de Uruguay, José Bayardi, des-
pués de conversar con Jobim, dijo que “El gobierno no tenia posicién
acerca de la propuesta brasilefia”!>.

Después de la Cumbre de UNASUR, sé6lo Colombia se mantuvo
desfavorable a la creacién del Consejo, pero no se opuso a la con-
formacién de un grupo de estudio, integrado por representantes de
Cancilleria y de Defensa de cada pais. El argumento presentado por
el presidente colombiano fue que los otros paises de la regién no se
comprometian en torno al propésito de combatir al terrorismo. Des-
pués que el presidente brasilefio visité Colombia, en julio de 2008, el
mandatario Alvaro Uribe informé que su pais integraria el Consejo,
mediante la aceptacién de tres condiciones por los otros paises:

1. las decisiones en el seno de una organizacién de esta naturaleza
se adoptaran por consenso;

2. en la constitucién del organismo habra el reconocimiento expli-
cito a las fuerzas institucionales consagradas en la Constitucién
de cada paifs;

13 Ver RPP Noticias, el 5 de mayo de 2008, en http://’www.rpp.com.pe/detalle_123841.html.

14 Ver Presidencia de la Republica de Per, el 16 de mayo de 2008, en http://www.
presidencia.gob.pe/contenidol.asp?codigopubs=9560

15 Ver Informacion en Red Gobierno Uruguay, el 7 de mayo de 2008, en
http://www.ired.gub.uy/contenido/2008/05/2008050714.htm
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3. unadeclaracién expresa de rechazo a todas las organizaciones vio-
lentas de fuerzas irregulares armadas, sin importar su origen'®.

NATURALEZA Y ATRIBUCIONES DEL CONSEJO:

OBJETIVOS INCIERTOS Y FLEXIBLES

Relacionando algunos elementos que aparecieron como definicién,
caracteristicas y atribuciones del Consejo antes de su creacién, y re-
saltando una vez més que esta informacién no fue encontrada en un
documento oficial del gobierno brasilefio, el Consejo de Defensa se
podria entender como'”:

¢ Foro dedicado al anélisis y discusién de los temas de Defensa.
Contribuira para consolidar el continente como zona de paz y
cooperacion libre de conflictos.

¢ Organismo que contribuird con la formacién de una identi-
dad sudamericana en el campo de la Defensa, considerando
las condicionantes geopoliticas de la region: vertientes Platina,
Amazénica y Andina, asi como la existencia de subregiones di-
reccionadas para los océanos Atlantico y Pacifico y para el mar
del Caribe;

e organismo que buscara la implementacién de medidas de fomen-
to de confianza y transparencia, y la coordinacién de posiciones
en los foros multilaterales sobre el tema'®.

Como posibles medidas concretas presentadas por Jobim se en-
cuentran:

16 Ver El Tiempo, €l 19 de julio de 2008.

17 La relacion de estos datos fue posible a través de la sistematizacién de informa-
cién encontradas en los siguientes documentos: exposicién del general Julio de Amo
Junior, director del Departamento de Ensefianza y Cooperacién del Ministerio de
Defensa de Brasil, en el Encuentro de la Associagdo Brasileira de Estudos de Defesa
(ABED), en julio de 2008, en nombre del Ministro Jobim; articulo del ministro Jobim,
intitulado “A Defesa na Agenda Nacional: O Plano Estratégico de Defesa”; exposicion
del ministro Jobim en el Parlamento del Mercosur, el 16 de septiembre de 2008; en
Noticias de prensa.

18 Complementar foros ya existentes, como los encuentros bilaterales de Jefes de
Estados-Mayores, y de reuniones multilaterales, como las reuniones de la Junta
Interamericana de Defensa, la Comisién de Seguridad Hemisférica, las Conferen-
cias de Ministros de la Defensa, las Conferencias de los Ejércitos Americanos, la
Conferencia Naval Interamericana, el Sistema de Cooperacién entre las Fuerzas
Aéreas Americanas. Ademads, se sumaria a los esquemas subregionales de Defensa
existentes en AL y el Caribe: Conferencia de las Fuerzas Armadas Centroameri-
canas, Sistema de Seguridad Regional del Caribe, Reuniones de Comandantes Mili-
tares del Caribe.
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debate de las politicas de defensa de cada pafs;

elaboracion de “libros blancos”;

integracién de las bases industriales de defensa;

ejercicios conjuntos;

participaciéon en operaciones de mantenimiento de paz de la

ONTU;

e coordinacién de acciones humanitarias para enfrentar riesgos y
amenazas a la seguridad de los Estados;

e analisis conjunto de aspectos de la coyuntura internacional y de

situaciones regionales y subregionales en materia de defensa.

El discurso del ministro Nelson Jobim en cada pais, tuvo un ntcleo de-
finido en cuanto a la naturaleza y las atribuciones del Consejo, pero no
fue totalmente uniforme. Como fue dicho anteriormente, la ausencia de
un documento oficial conteniendo la propuesta generé muchas criticas
de expertos en el 4rea, justamente por demostrar cierta flexibilidad en
relacién a los problemas e intereses del pais visitado. En Bolivia, por
ejemplo, al tratar el problema del trafico de drogas y del surgimiento de
organizaciones narcotraficantes, Jobim dijo que el Consejo se caracte-
rizaria como una gestiéon de defensa comun entre los paises, y el tema
estaria presente en la agenda del encuentro de la UNASUR'.

De la misma forma, los presidentes y ministros de Defensa de los
paises generaron expectativas e hicieron suposiciones sobre el objeti-
vo del CSD, que reflejan los problemas internos de cada pafs, asi como
su posicién politica e ideolégica. Fue el caso del viceministro de De-
fensa de Ecuador, Miguel Carvajal, al afirmar que el Consejo deberia
tratar el tema de la violacién de fronteras, en alusién clara al conflicto
generado entre su pais y Colombia: “En los procesos de UNASUR, en
materia de Defensa, es fundamental la consolidacién de una practica
y una politica de respeto a la soberania entre los Estados”.

Otra cuestién esencial en ese tratado de los asuntos que permea-
ron el proceso de creacién del CSD, es evidenciar el constante equi-
voco entre los conceptos de Defensa y Seguridad?®. Es muy comun
observar la confusién en el momento referirse al Consejo de Defensa
como Consejo de Seguridad. En nuestra opinién, este aspecto refleja

19 Ver Bolivia Democratica, el 20 de mayo de 2008, en http://boliviademocratica.net/
prensa.php?idArticle=139085.

20 Por Defensa se entiende el conjunto de actividades operadas por el Estado, obje-
tivando la obtencién, manutencién y garantia de su soberania y seguridad, cuidando
de la proteccién del territorio contra posibles amenazas. La nocién de Seguridad, a
su vez, involucra la sensacién tanto del Estado como de la sociedad, de no exposicion
a riesgos y amenazas (Saint-Pierre, 2007, p. 59-61).
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dos puntos distintos: la falta de claridad conceptual senalada ante-
riormente y la referencia siempre presente del Consejo de Seguridad
de la ONU. En un discurso en Argentina, el presidente boliviano Evo
Morales se refiri6 de la siguiente forma a la propuesta de creacién del
Consejo: “Brasil propuso a principios de afio crear el Consejo Sud-
americano de Seguridad que servira para la capacitacion de militares,
asi como para tratar temas de seguridad y alerta temprana para evi-
tar conflictos en la regiéon”?!. En el &mbito parlamentar este equivoco
también se encuentra presente, como podemos observar en las decla-
raciones hechas por los integrantes del Parlamento del Mercosur el 16
de septiembre tltimo.

El CSD fue creado el 16 de diciembre de 2008, en la Cumbre de
la UNASUR en Bahia, Brasil, y fue caracterizado como un 6rgano de
“consulta, cooperacién y coordinaciéon en materia de defensa”?. En
general, los objetivos del CSD, relacionados en el documento de su
creacién siguen la propuesta original de Brasil, salvo algunos puntos
no divulgados durante el periodo de debate acerca de su creacion.

CONSIDERACIONES FINALES

Visualizar una integracién en Defensa entre los paises de la region es
una tarea delicada, una vez que ellos tratan este sector de forma muy
distinta. Paises como Argentina y Chile, por ejemplo, poseen concep-
ciones muy bien definidas sobre las areas de defensa y seguridad, que
son pensadas por separado, ademas de ejercer la gestiéon de los asun-
tos de Defensa a través de una accién conjunta entre Ministerio de
Defensa y Cancilleria.

En el discurso del Parlamento del Mercosur, por ejemplo, Jobim
afirmé que la composicién del Consejo contara con los Ministros de
Defensa de los paises sudamericanos o sus representantes, que se re-
uniran una vez al ano, ademaés de los viceministros de la cartera, que
integraran una instancia ejecutiva. En algunos paises de América del
Sur, los Ministerios de Defensa ain no ejercen, jerdrquicamente, el
rol de instancia superior en relacién a las Fuerzas Armadas. En pai-
ses como Paraguay y Venezuela, el Ministerio divide el poder con el
comando militar en nivel de igualdad. En estos paises, la institucio-
nalidad del 6rgano atn no estd bien vinculada al ejercicio del poder
militar, situaciéon que puede reflejar la ausencia de voluntad politica

21 Ver Bolivia estd de acuerdo con la creacion del Consejo Sudamericano de De-
fensa, el 1° de julio de 2008, en http://www.presidencia.gov.bo/prensa/Noticias_vpr.
asp?id=200807011&p=>5.

22 Ver documento de creacién Del Consejo en la pagina web del Ministerio de De-
fensa de Brasil.
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para realizar cambios en el contexto de modernizacién del Estado,
lo que favoreceria la balanza para un efectivo control civil sobre la
institucién militar.
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ANEXO I. MAPA 1. VIAJES DEL MINISTRO DE DEFENSA
DE BRASIL POR AMERICA DEL SUR
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Fuente: Elaboracion propia con datos colectados en las paginas web de las Presidencias de la Republica, Ministerios de Defensa y prensa.
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ANEXO II. CRONOLOGIA. CONSEJO SUDAMERICANO
DE DEFENSA Y TEMAS CONEXOS

1999

El presidente venezolano Hugo Chéavez planted propuesta de creacion de la Organizacion del Tratado del Atlantico Sur
i (OTAS).

2007

El gobierno brasilefio publicé el documento “Brasil 3 Tempos”, donde proponia un esquema de proyeccion y desarrollo
i de largo plazo para el pais. En relacion al area de Defensa, propuso la creacion de un “sistema colectivo de Defensa

¢ con paises vecinos”, cuyo objetivo seria “enfrentar las nuevas amenazas y desafios, garantizar la proteccion del
 territorio y dar respaldo a las negociaciones en el &mbito internacional.”

07-sep

Brasil lanzo el proyecto “Plan Estratégico de Defensa”, que presenta tres objetivos: 1. Reorganizacion de las FF.
AA.; 2. Reorganizacion de la industria nacional de Defensa; 3. Futuro del servicio militar obligatorio y del Sistema de
i Movilizacién Nacional.

11-dic

CH presidente brasilefio, Luiz Indcio Lula da Silva, respal
: un submarino nuclear, y propuso la creacion de una alianza de las Fuerzas Armadas de América del Sur, en el marco
¢ de un Consejo Sudamericano de Defensa.

0, en un encuentro con militares, en Brasil, la construccion de

24-feb

El gobierno brasilefio lanz6 la idea de creacion de un Consejo Sudamericano de Defensa, en viaje a Argentina.
: Acompaando al presidente Lula, el Ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, ha dicho: “En junio terminaran las
i discusiones con el resto de los paises y en octubre se lanzard este Consejo”.

01-mar

Las Fuerzas Armadas colombianas incursionaron en territorio ecuatoriano para capturar al segundo cabecilla mas
: importante de las FARC. Como consecuencia de este acto, donde el Ejército colombiano actud sin previo aviso de las
i autoridades ecuatorianas, el presidente de Ecuador rompid relaciones con el gobierno colombiano.

13-mar

En visita oficial a Brasil (Brasilia), la secretaria de Estado estadounidense, Condoleezza Rice, dijo: “No sélo no tengo
i problemas con esto [la propuesta brasilefia de creacion del Consejo] sino que confio en Brasil para ello”.

20-mar

Ponencia del Ministro de Defensa de Brasil, sobre la propuesta de creacion del Consejo de Defensa, para
representantes de 14 paises de la Junta Interamericana de Defensa, en Estados Unidos.

21-mar

Encuentro de Nelson Jobim con la Secretaria de Estado, Condolezza Rice, y con el secretario americano de Defensa,
i Robert Gates, en Estados Unidos.

26-mar

El presidente venezolano, Hugo Chévez, afirmé en Recife (nordeste de Brasil) que apoyara la propuesta de creacion del
Consejo Sudamericano de Defensa: “Estamos esperando hace afios, desde el siglo pasado.”

14-abr

21-abr

i Nelson Jobim viajé a Georgetown, Guyana. Los gobiernos de Guyana y Brasil subscribieron un acuerdo de cooperacion
¢ de Defensa. Segiin el acuerdo, Brasil ayudara a Guyana a construir un “centro de operaciones de guerra selvatica” y

i donaré equipo militar a la Fuerza de Defensa Guyanesa, cuyos oficiales recibiran entrenamiento en varias academias

i militares brasilefias.

22-abr

i Nelson Jobim viajé a Surinam y se encontrd con el presidente Ronald Venetiaan. Los gobiernos de los dos paises
¢ firmaron un Acuerdo de Cooperacion en Defensa. Seguin el acuerdo, Brasil donara equipos militares, reformara

i blindados de Surinam, intensificard el envio de militares para frecuentar las academias brasilefias y compartira

i informaciones de satélites brasilefios.

24-abr

El Jefe de las Operaciones Navales de Estados Unidos, Alm. Gary Roughead, anunci6 el restablecimiento de la Cuarta
Flota, bajo el Comando Sur, responsable por los navios, submarinos y aeronaves del pais en operaciones en America
: de Sur, Central y Caribe.
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2008

2008

Reunién del ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, con el presidente de Colombia, Alvaro Uribe, y el entonces
¢ ministro de Relaciones Exteriores, Fernando Aradjo Perdomo, en Bogota, Colombia.

Encuentro de Nelson Jobim con el presidente ecuatoriano Rafael Correa y con el ministro de Defensa, Javier Ponce

¢ El gobierno de Guyana confirmd la intencion de integrar el Consejo de Defensa.
Jobim fue al Perl y se encontré con el presidente Alan Garcia, el Ministro de Defensa Antero Flores-Ardoz y el canciller

Jobim estuvo en Paraguay y se encontr con el presidente Nicanor Duarte Frutos, con el ministro de Relaciones
¢ Exteriores, Rubén Ramirez Lezcano y el ministro de Defensa Nacional, Nelson Mora.

El ministro de Defensa de Bolivia, Walker San Miguel, adelantd que Bolivia formara parte del Consejo: “Bolivia
: se adscribe a este mecanismo porque considera que es una instancia que fortalecera la Union de Naciones

Nelson Jobim se encontrd con la presidenta de Argentina, Cristina Kirchner, y con la ministra de Defensa, Nilda Garré.

i La ministra estaba acompaiiada por el secretario de Asuntos Militares, Germén Montenegro; de Asuntos Internacionales
i de la Defensa, Alfredo Forti; de Planeamiento, Oscar Cuattromo; jefe de Gabinete de Asesores, Rail Garré; el subjefe del
: Estado mayor Conjunto de las FF.AA., contraalmirante Juan Roberto Marin; y el director de Comunicacion, Jorge Bernetti.

i Después, el ministro brasilefio se encontrd con el titular de Relaciones Exteriores, Jorge Taiana.

Nelson Jobim llegd a Montevideo, Uruguay, y se encontré con el ministro de Defensa José Bayardi. Hizo una ponencia
ien la Comision de Asuntos Internacionales integrada con la de Defensa Nacional del Senado.

i Jobim fue a La Paz, Bolivia, para hablar sobre la creacién del Consejo. Obtuvo respuesta positiva del presidente

Firma del Tratado Constitutivo de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR). La presidencia pro témpore le
i correspondio a la mandataria de Chile, Michelle Bachelet, una vez que el colombiano Alvaro Uribe no la acepto.

El presidente de Colombia no apoyo la propuesta, alegando que el pais vive una situacion de “amenazas del terrorismo
: y las derivaciones conocidas”. “Sin embargo, Colombia no se opuso a la creacion de un grupo que continte en el

Los presidentes acordaron crear un grupo de trabajo para estudiar la creacion del CSD, para estudiar la posibilidad de

El ministro de Defensa de Bolivia, Walker San Miguel, afirmé que la propuesta de creacion del Consejo no ha

i El presidente de Paraguay, Nicanor Duarte, afirmé que se formaran en América Latina unas Fuerzas Armadas

¢ supranacionales para defender los intereses estratégicos de la region (los recursos naturales, petréleo). “Hoy, en esta
i region esta emergiendo la idea de unas Fuerzas Armadas regionales y supranacionales para defender los intereses

i estratégicos de nuestra region, como el petréleo, los recursos energéticos e hidricos”.

Delegados de la UNASUR se reunieron en gruﬁo e trabajo st‘J't‘)re el CSAD, en Santiago, Chile.

El presidente de Bolivia, Evo Morales, afirmé en Tucuman, Argentina, que las Fuerzas Armadas de la regién no deben
i mas ser “doctrinadas” en las escuelas estadounidenses: “Yo siento que la gran iniciativa de crear un Consejo de
i Defensa Sudamericano hay que impulsarla, porque es importante que nuestras Fuerzas Armadas tengan una doctrina

28-abr
29-abr
Cevallos, en Quito.
02-may
05-may
José Antonio Garcia Belaunde.
06-may
07-may Aun en Paraguay, Jobim se encontrd con el Presidente Fernando Lugo.
10-may
 Sudamericanas (UNASUR)”.
13-may
14-may
15-may
18-may
Morales para la creacion del Consejo.
23-may
i estudio del tema”.
i creacion del Consejo.
09-jun
fracasado, “es una idea que recién esta germinando”.
14-jun
23-jun
01-jul
propia, porque hablamos de la dignificacién del continente y la region”.
22-jul

El presidente de Colombia, Alvaro Uribe, anuncid la entrada del pais en el Consejo de Defensa después de la visita
i del presidente Lula, pero impuso condiciones: 1. las decisiones en el seno de una organizacion de esta naturaleza
i se adoptaran por consenso; 2. en la constitucion del organismo habra un reconocimiento explicito a las fuerzas

i institucionales consagradas en la Constitucion de cada pais; 3. una declaracion expresa de rechazo a todas las
organizaciones violentas y fuerzas irregulares armadas, sin importar su origen.

Término de los trabajos del grupo de estudio sobre la posibilidad de creacion del Consejo, en Santiago, Chile.

Exposicion del Ministro de Defensa de Brasil, Nelson Jobim, en el Parlamento del Mercosur, sobre la propuesta de

26-ago
16-sep
i creacion del CSAD.
18-dic Creacion del CSD en la Cumbre de UNASUR, en Bahia, Brasil.
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos recogidos en pagina web de los Ministerios de Defensa, Presidencia de la Republica y
periédicos de los doce paises que integraran el Consejo Sudamericano de Defensa.
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AS POLITICAS DE SEGURANCA
CONTINENTAL DA OEA
E A COOPERACAO REGIONAL

INTRODUCAO

Uma anélise preliminar dos principais documentos da Organizacao
dos Estados Americanos (OEA) indica que a hipétese de guerra no
hemisfério, depois da Guerra Fria, teria menos importancia que um
rol de novas ameagas. Poderiamos dizer que tais ameacgas nao siao por
si mesmas novas, mas apenas que adquirem maior importancia, neste
periodo, na agenda de seguranca dos Estados Unidos.

Este trabalho sobre a OEA e suas politicas de seguranga continen-
tal retine as diretrizes dessa organizacio, estabelecidas por meio de
documentos produzidos em suas diversas conferéncias e agéncias, as
quais se tornam especialmente ativas a partir da década de noventa.

O objetivo desta pesquisa foi determinar as perspectivas para
a cooperacio regional em matéria de seguranca e defesa'. Para

* A autora é doutoranda em Ciéncia Politica na Universidade Estadual de Campinas —
UNICAMP, Mestre em Ciéncia Politica pela mesma universidade e Bacharel em Relagoes
Internacionais pela Universidade de Brasilia — UnB. A autora agradece a Fundacéo de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP), pelo apoio financeiro.

1 Este texto esta focalizado nas politicas da OEA e foi preparado anteriormente a
criagdo da Unido das Nagdes Sul- Americanas (UNASUL) e da subsequente aprova-
¢do do respectivo Conselho de Defesa Sul-Americano, uma agéncia encarregada de
promover coordenacdo de politicas em matéria de defesa no subcontinente. Portan-
to, a titulo de esclarecimento lembro que a cooperagéo regional tratada aqui abrange
todas as Américas.
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isso, a participa¢do dos Estados-membros nas diversas agéncias
da OEA especializadas nos temas de seguranca e defesa é aqui
avaliada e os compromissos assumidos no Ambito multilateral sdo
comparados com a legislacio nacional, através da analise do vo-
lume de ratificacdes de tratados firmados em ambito multilateral
na OEA.

Além disso, as mudancgas no desenho institucional da OEA sio
também analisadas, com o propésito de identificar o conceito de se-
guranca usado na organizacio e quais sao os temas relacionados, com
atencio especial as conexdes entre segurancga, democracia e direitos
humanos.

A OEA NO PERIODO PGS-GUERRA FRiA:

MUDANCAS NO DESENHO INSTITUCIONAL

Durante toda a Guerra Fria, a OEA tratou de temas de seguranca atra-
vés de uma estrutura bem menor do que a que tem hoje dedicada ao
tema. Nao havia um organismo dedicado exclusivamente ao tema da
defesa dentro do sistema da OEA até os anos noventa. Por exemplo, a
Junta Interamericana da Defesa (JID), criada em 1942, é a organiza-
¢do internacional militar mais antiga existente no mundo?, e apesar
de integrar o sistema pan-americano, até pouco tempo nao fazia par-
te da OFA. Esta s6 assumiu autoridade formal sobre a JID em 2006
(Maisto, 2006).

A JID participa dos programas de retirada de minas terrestres,
de controle de armas de pequeno porte, e na funcdo de defesa ci-
vil em casos calamidades. Também elabora inventéarios das acdes de
carater militar adotadas na regido para transparéncia e confianca
mutua entre os paises-membros, e auxilia o Colégio Interamericano
de Defesa. A participacdo na Junta, antes restrita a pouco mais de
vinte paises do hemisfério é, desde 2006, aberta a todos os paises-
membros da OEA.

Hoje a OEA produz politicas para assuntos de seguranga no con-
tinente por meio de quatro principais organismos. Além da JID, pos-
sui a Comissdo de Seguranca Hemisférica, as Conferéncias Ministe-
riais de Defesa e a Capula das Américas. Os outros trés érgaos foram
criados no periodo pés-Guerra Fria. A OEA possui ainda algumas

2 Em 1971, a JID viu como um sinal de sua alta consideragéo o fato de que quatro
ex-delegados seus eram naquele ano os presidentes de seus paises: general Emilio
Garrastazu Médici, presidente do Brasil; general Fidel Sanchez Hernandez, pre-
sidente de El Salvador; Coronel Carlos Arana Osorio, presidente da Guatemala e
general Juan Velasco Alvarado, presidente do Peru. A atual presidente do Chile, Mi-
chelle Bachelet, foi aluna do Inter-American Defense College, um 6rgao da JID, em
Washington, D.C.
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agéncias mais especializadas, tais como a Comissao Interamericana
de Combate ao Terrorismo — CICT e a Comissdo Interamericana de
Controle de Abuso de Drogas — CICAD.

A Cupula das Américas consiste em um férum multilateral de
discussao criado inicialmente fora do Ambito da OEA, a qual os Es-
tados queriam reformar. Além da seguranca e defesa, nestas reu-
nides os representantes dos Estados-membros também discutem
outros temas de interesse. J4 os ministros de defesa do hemisfé-
rio passaram a se reunir formal e regularmente a cada dois anos
a partir de 1995, para complementar os trabalhos da Cupula das
Américas no tema da seguranga. As Conferéncias ministeriais das
Américas produzem declaracdes com as decisdes tomadas multila-
teralmente para acoes coordenadas sobre os temas de seguranca e
defesa discutidos.

Finalmente, a Comissdo de Seguranca Hemisférica, também cria-
da em 1995, é o 6rgiao da OEA responsavel por apoiar o Conselho
Permanente e a Assembleia Geral em assuntos de seguranca, fazendo
recomendagdes com o objetivo de promover a cooperagdo entre os
Estados-membros nesta area.

CENARIO DE SEGURANCA PGs GUERRA-FRIA

A reducio da probabilidade de confronto armado em escala mundial,
devido ao crescimento dos arsenais ndo-utilizavéis de armas de des-
trui¢do em massa, ainda no Ambito da Guerra Fria, provoca a chama-
da détente “[...] quando passou a existir deliberada atitude das duas
poténcias no sentido de por fim a era das diferencas.” (Saraiva, 1997:
258). Neste periodo, que tem inicio nos anos setenta, existe de fato
uma distensdo do conflito bipolar, marcada pela assinatura de acor-
dos bi e multilaterais visando ao desarmamento.

Com o fim do confronto ideolégico, surgem com ainda mais forca
perspectivas de paz, provocando alteracdes em estratégias e percep-
¢oes dos chefes de Estado. Para os Estados Unidos, que experimentam
entdo uma lideranga global isolada, existe a oportunidade de promo-
ver seus valores em mais larga escala. As questoes militares desde en-
tdo passam a ceder seu lugar de prioridade na agenda dos governos a
outros temas, que sdo, contudo relacionados a seguranca.

Em lugar da antiga confrontagéo estratégica Leste-Oeste o De-
partamento de Estado elabora uma nova agenda de seguranca e
defesa, e inclui nela novas ameacas — tais como o trafico de drogas
ilicitas, o crime organizado, a imigracdo descontrolada e a degra-
dac¢ido ambiental — que se relacionam com os paises pobres do siste-
ma. O Quadro I mostra as prioridades do Departamento de Estado
nas Américas.
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Quadro I. Prioridades do Departamento de Estado dos Estados Unidos na América Latina

Promover uma maior prosperidade econdmica, por meio da ALCA — Area de Livre Comércio das Américas e de reformas econdmicas
que promovam melhoras na educacdo, diminuam a pobreza e desenvolvam as microempresas. Além disso, assistir os paises na
promogéo de reformas sociais para melhorar a qualidade de vida de todos na regido;

Fortalecer as instituigdes democraticas. Através do fortalecimento do Estado de Direito e da Democracia, a intengao é favorecer as
areas de protecdo aos direitos humanos, seguranca puiblica, comércio e investimentos e combate ao tréfico de drogas.

Manter prioridades importantes de seguranga nacional como, por exemplo: promover o profissionalismo das forgas armadas, ja
que os lideres militares se retiraram do governo na regido®. Outra prioridade é promover a confianga entre os paises, através de
convencdes da OEA sobre a aquisi¢o de armas e de apoio na resolugéo de conflitos regionais.

Proteger a fronteira do pais e cidaddos dos Estados Unidos na América Latina, ja que o volume de turismo entre esse pais e paises
latino-americanos esta em franco crescimento. O controle da imigragao ilegal e contrabando deve ser reforcado.

Fonte: Elaborac&o propria com base em dados do Departamento de Estado dos Estados Unidos (Bertazzo, 2007).

a Uma das formas de fazé-lo é oferecer treinamento e equipamento para militares focalizados em missoes de paz e de auxilio em
caso de calamidade publica.

Para os Estados Unidos, o compromisso dos paises vizinhos com essa
lista de prioridades é uma condicéo para a segurancga.

Tal visdo também esta presente no setor militar. O Comando do
Sul dos Estados Unidos, o maior comando do exército norte-america-
no, tem como area de responsabilidade a América Central e a América
do Sul. Desde 1997 o Southern Command estéa localizado em Miami,
mas anteriormente instalou-se no Panama.

Sua tarefa é defender os interesses dos Estados Unidos na regido,
e apoiar as nagoes amigas através de uma seguranca regional coope-
rativa, executando exercicios conjuntos e promovendo conferéncias
com o objetivo de aumentar a cooperacdo hemisférica no setor de
seguranca e defesa, desenvolvendo o apoio a democracia e o profissio-
nalismo nas forcas armadas latino-americanas. A luta contra o crime
organizado transnacional e o terrorismo sdo missdes centrais desta
organizacido, que também atua na prevencio de crises regionais € no
apoio aos exércitos locais em caso de desastres naturais.

NovAS AMEACAS
No ambiente de reorganizacio mundial, os Estados Unidos e os ou-
tros membros da OTAN passaram a identificar nos paises pobres as
fontes novas ameacas do pés-Guerra Fria. Altos funcionarios do go-
verno americano fizeram declaracdes que sugeriam a reducdo dos
contingentes militares de tais paises e sua utilizagdo no combate ao
trafico ilegal de drogas (Martins Filho e Zirker, 2000).

As novas ameagas sdo incorporadas pouco a pouco pelos centros
formuladores de politicas de seguranga nacionais e internacionais
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no hemisfério. No ambito da seguranca, dentre as declara¢cdes mais
importantes ja firmadas pelos Estados-membros da OEA esta a De-
claragdo sobre Seguranca nas Américas. O Quadro II sintetiza este do-
cumento, que apresenta uma série de ameacas ja identificadas pelos
paises-membros.

Quadro Il. Novas ameacas a seguranca dos Estados americanos, segundo a
Declaragao sobre seguranca nas Américas

0 terrorismo, o crime organizado transnacional, o problema mundial das drogas, a corrupgdo, a lavagem de ativos, o
tréafico ilicito de armas e as conexdes entre eles;

A pobreza extrema e a exclusdo social de amplos setores da populagdo que também afetam a estabilidade e a
ial e o

democracia. A pobreza extrema solapa a coesao vulnerabilidades para a seguranga dos Estados;

S e outras doengas, outros riscos a sadde e a deterioragdo

0s desastres naturais e os de origem humana, o
do meio ambiente;

0 trafico de seres humanos;

Os ataques a seguranga cibernética;

A possibilidade de que surja um dano ambiental grave em caso de acidente ou incidente durante o transporte maritim
de materiais potencialmente perigosos, incluindo o petréleo, material radiativo e residuos téxicos;

A possibilidade do acesso, posse e uso de armas de destruicdo em massa e seus sistemas vetores por terroristas.

Fonte: Declaracéo sobre seguranga nas Américas (Organizacéo dos Estados Americanos, 2003)

Como o documento foi elaborado ap6s os ataques de 11 de setembro,
é clara a preponderancia dada ao problema do terrorismo, e os pai-
ses-membros da OEA responderam a esta preocupacgio dos Estados
Unidos, como veremos mais adiante. Observa-se também certa coin-
cidéncia com a formulagao do Departamento de Estado, apresentada
anteriormente. Contudo, os outros problemas nao siao exatamente no-
vos para os paises da regido. Embora ndo fossem antes classificados
como problemas de seguranca, sempre estiveram muito presentes em
conferéncias realizadas no ambito da OEA.

OEA - HiSTORICO DAS CONFERENCIAS E DOCUMENTOS

SOBRE SEGURANCA

A primeira Capula das Américas continha em seu documento final, ou

Plano de Acdo, varias medidas para barrar o trafico de drogas, e suges-

toes de programas que incentivassem as culturas licitas em substitui-

¢do as lavouras usadas como fornecedoras para o trafico de drogas®.
Com relagéo ao terrorismo, foi decidido que os Estados promove-

riam acordos de extradicdo e de punicdo para atos terroristas e outra

conferéncia seria criada especificamente sobre o tema.

3 O resumo das agdes para contencao do trafico de narcéticos esta no item 06 do
Plano de A¢do da Ciipula de Miami (Organizagdo dos Estados Americanos, 1994).
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No ano seguinte foi realizada uma conferéncia sobre medidas de
seguranga e confian¢a mutua entre os Estados na area de seguranga e
defesa, no Chile. O documento produzido nesta lembrou que o Trata-
do para a Proscri¢do das Armas Nucleares na América Latina e Caribe
— Tratado de Tlatelolco — é uma garantia de que a América Latina e o
Caribe continuem sendo uma regiio livre de armas nucleares. Em ca-
rater complementar, outras conveng¢des, proibindo armas biolégicas e
quimicas, colaboram para este o objetivo e para a manutencéo da paz
no continente (Organizagio das Nag¢des Unidas, 1972; 1993).

Segundo o relatério final da reunido, “A aplicacdo de medidas de
confianca e construcdo de seguranca auxilia na criacdo de um clima
que leva a efetiva limitagdo de armas convencionais, possibilitando a
alocacéo de mais recursos para o desenvolvimento econémico e social
dos Estados-membros, o que é um objetivo basico da carta da OEA.”
(Organizacao dos Estados Americanos, 1995; tradugdo da autora).

A segunda Cupula das Américas, ocorrida também no Chile, reco-
mendou a criacdo de um 6rgéio para estimular a cooperacio no com-
bate ao terrorismo. Em outra reunido, na Argentina, surgiu o Comité
Interamericano sobre Terrorismo. A tal comité foi de pronto solicitada
a elaboracdo de uma base de dados sobre a atividade do terrorismo,
contendo informagdes a serem compartilhadas sobre individuos, gru-
pos, movimentos e organizagdes terroristas*.

Também os ministros da defesa dos Estados-membros tiveram
um papel importante na formulacio de politicas para o tema no he-
misfério. A quarta Conferéncia Ministerial de Defesa das Américas,
ocorrida no inicio de 2000, teve suas conclusées expressas na Decla-
racdo de Manaus. Em sintese, o documento afirma que é necessario
manter a democracia como regra no continente para a confianca mu-
tua entre os paises e que a cooperacdo regional deve existir para o
desenvolvimento e a defesa, através de uma evoluciao no papel das
Forcas armadas dentro da democracia (Organizacdo dos Estados
Americanos, 2000).

No ano seguinte, por ocasido da terceira Cipula das Américas,
realizada em Quebec, em relacdo a area de prevencgio e controle do
narcotréafico ficou acertado que os paises-membros criariam o Meca-
nismo de Avaliagdo Multilateral da OEA para medir os esfor¢os na-
cionais na aplicagdo da estratégia antidrogas definida por eles para o
continente. Na mesma reunido foi criada uma agenda para as nego-
ciacoes multilaterais em matéria de seguranca no continente.

4 A titulo de referéncia, recomendo a pagina do CICTE para obtencdo de informa-
¢Oes gerais sobre as agoes da OEA em relagédo ao terrorismo. (Comité Interamericano
contra el Terrorismo 2006).
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Consta da Declaracdo de Quebec, redigida ao fim da tercei-
ra Cupula das Américas, o seguinte compromisso dos chefes de
Estado: “Envidaremos esforcos para limitar os gastos militares,
mantendo uma capacidade correspondente as nossas legitimas ne-
cessidades de segurancga, bem como promoveremos maior trans-
paréncia na aquisicdo de armas.” (Organizacdo dos Estados Ame-
ricanos, 2001).

Neste documento também ¢é destacado o combate as novas ame-
acas: “Entre tais ameacas, salientamos o problema mundial das dro-
gas e crimes correlatos, o trafico ilegal e o uso criminoso de armas
de fogo, o crescente perigo representado pelo crime organizado e o
problema geral da violéncia em nossas sociedades.” (Organizacgéo dos
Estados Americanos, 2001).

Conferéncias Especiais sobre Seguranca

O comité de segurancga hemisférica da OEA ficou encarregado de
promover o avango das discussdes sobre um novo conceito de se-
guranca em reunides futuras, e em outubro de 2003 foi realizada
uma Conferéncia Especial sobre Seguranca, na Cidade do México,
onde foi produzida a Declara¢do sobre Segurangca nas Américas. Um
dos compromissos assumidos foi a permanéncia da condigdo de
regido progressivamente desmilitarizada, tanto para a area do Ca-
ribe, quanto da América Latina. O texto mantém um amplo com-
promisso de limitacdo de gastos militares, como medida de con-
fianca mutua, mas afirma que “Cada Estado americano é livre para
determinar seus proéprios instrumentos para a defesa, incluindo a
missao, o pessoal e as forcas armadas e de seguranca publica neces-
sarias para a garantia de sua soberania” (Organizac¢ido dos Estados
Americanos, 2003).

Na Conferéncia Ministerial de Defesa seguinte, os delegados res-
saltaram a dependéncia entre a segurancga, de um lado e o desenvol-
vimento econdmico e social, do outro, pois uma nao pode existir sem
o outro. Reafirmaram, para isso, a necessidade de participacédo da so-
ciedade e de transparéncia na conducio dos assuntos relacionados a
defesa (Organizagdo dos Estados Americanos, 2004a).

A conferéncia especial mais recente realizada pela cipula das
Américas serviu para confirmar véarios dos compromissos assumidos
na area de seguranca em declaragées passadas, e inovar no sentido em
que passou a oferecer solugoes para a dimensio social das causas do
crime, enfatizando o crescimento econdmico e o desenvolvimento. A
Declaracdo de Nuevo Leén afirma que: “A justica social e a reducao da
pobreza contribuem para a estabilidade, a democracia e a seguranga
de nossos Estados e da regido. Reiteramos que, entre as principais
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de minas terrestres no continente®. O Quadro III abaixo tem uma lista
dos tratados em matéria de seguranca depositados na OEA, ordenada

causas de instabilidade na regizo, estdo a pobreza, a desigualdade e a
exclusio social, que devemos enfrentar de forma integral e urgente.”

(Organizacao dos Estados Americanos, 2004b: 12). por antiguidade.

A Seguranca Perde énfase em Mar Del Plata Quadro lIl. Acordos interamericanos relacionados ao tema da seguranca

Na quarta Cupula das Américas, realizada na Argentina, foi mantida Ano de Assinatura Documento

esta tendéncia de discussdo das questoes econémicas e sociais dentre T aar T Tratado Inter-Americano de Assisténcia Reciproca (Pacto o Rioy

as solu¢des para combater ameacas a seguranga, tais como o crime e
o terrorismo®. O préprio titulo do plano de acédo: “Criar Trabalho para
Enfrentar a Pobreza e Fortalecer a Governabilidade Democratica” re- o
flete esta preocupacdo, e também marca uma mudanca significativa 197
nas prioridades das ctpulas: na declaragao anterior, de Quebec, assim

19482 CartadaOEA

Tratado Americano de Solugdes Pacificas (Pacto de Bogotd)

..{éisa..”““.

i Convencéo para evitar e punir atos de terroristas na forma de crimes contra pessoas e extorsao
relacionada que séo de significancia internacional

1975

como na de Nuevo Ledn, a referéncia a seguranca era bem mais expli- Protacolo de Emenda ao TIAR (Pacto do Rio)

cita e central do que nas declaracdes das duas ctipulas das Américas 981 | Convengdo Interamericana sobre Extradigso

anteriores. "~ 1997 | Convengao Interamericana contra a manufatura iicita € o trfico de armas de fogo, municéo, explosivos €
Ainda que as resolugbes no dmbito da OEA mantenham o dis- outros materiais relacionados.

curso em um tom mais abrangente, ja foram criados mecanismos de 71999 | Convengdo Interamericana sobre a transparéncia na aquisigio de armas convencionais

verificacdo mutua dos compromissos nacionais assumidos através o002 Convengao interamericana contra o terrorismo

dos planos de acdo das cupulas e documentos produzidos em outras
conferéncias. Outra forma de verificar o compromisso dos Estados-
membros com as resolucdes adotadas é a analise da ratificacdo dos
tratados firmados no ambito da OEA relacionados ao tema da segu-
ranga, € este é o proximo tema abordado neste texto.

OEA - DOCUMENTOS SOBRE SEGURANCA

O Tratado Inter-Americano de Assisténcia Reciproca — TIAR é o pri-
meiro documento relacionado a seguranca hemisférica assinado apds
a Guerra Fria no continente. Além deste, a OEA é depositaria de mais
trés acordos Interamericanos. Existem também alguns acordos sub-
regionais, em sua maioria declaragées, dentre os quais um que estabe-
lece um sistema de seguranca regional em parte do Caribe.

J4a no tema do desarmamento, temos algumas convencdes das
Nagdes Unidas e o ja citado Tratado de Tlateloco, que prescreve o
desenvolvimento e comercializagdo de armas nucleares na regido ao
sul do México, visando a nao-proliferacdo. Finalmente, ha o caso re-
cente da Convengdo de Otawa contra minas terrestres, da qual todos
os Estados-membros da OEA sio signatarios, exceto dois: Cuba e Es-
tados Unidos. A OEA é especialmente ativa na questdo da eliminacéo

5 A Declaragido de Mar Del Plata inova na medida em que trata da seguranga alimen-
tar e da seguranca no trabalho. Mantém, contudo, aten¢do ao conceito de seguranga
multidimensional e os compromissos anteriores neste tema (Organizagdo dos Esta-
dos Americanos, 2005).
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Fonte: Elaborag&o propria com dados do Departamento de Derecho Internacional da Organizacéo dos Estados Americanos.

Embora a maioria destes tratados tenha sido proposta no periodo pds-
Guerra Fria, alguns daqueles propostos durante o conflito também
foram rediscutidos e até mesmo questionados na histéria recente. Em
uma conferéncia especial acerca dos novos conceitos e enfoques sobre
a segurancga no hemisfério, promovida pela Comissdo de Seguranca
Hemisférica no ano 2000, foram debatidas as op¢oes apresentadas aos
Estados, em termos de tratados e instituicoes, na area de seguranga.

Nzo houve um abandono massivo do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca (TTAR), mas foi constatado que ele ndo mais se-
ria aplic4vel nas novas circunstancias do continente e no plano atual
da seguranga hemisférica. “Si bien el conjunto de las opiniones dan
cuenta de que los mecanismos del tratado han tenido una aplicacién
reducida en las décadas recientes, y no vislumbran que vayan a invo-
carse con mayor frecuencia en el futuro, no se rescata una posicién
convergente sobre el tratamiento que se debe dar al TIAR, dentro del
esfuerzo de renovacioén de los mecanismos del sistema de seguridad”
(Organizagao dos Estados Americanos, 2000).

6 Os seguintes Estados-membros fizeram doac¢des de fundos, equipamento ou
pessoal para os esfor¢os do programa anti-minas coordenado pela OEA: Argentina,
Bolivia, Brasil, Canad4, Chile, Colémbia, El Salvador, Estados Unidos, Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Peru, Uruguai e Venezuela.
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Um ano depois, a propésito dos atentados terroristas aos Esta-
dos Unidos, o compromisso com a segurancga coletiva no continente,
presente no TIAR foi invocado: “O governo brasileiro sugeriu aos
paises americanos que facam uso do Tratado Interamericano de As-
sisténcia Reciproca (Pacto do Rio) em apoio aos EUA. [...] Lafer se
reuniu hoje pela manha com os embaixadores de paises americanos
em Brasilia e apresentou a proposta brasileira, que foi bem recebi-
da” (Mignone, 2001).

Em sete de setembro — quatro dias antes dos atentados contra o
World Trade Center e o Pentagono —, o entdo presidente mexicano, Vi-
cente Fox, anunciou na Organizacao dos Estados Americanos — OEA,
que seu pais tinha decidido iniciar as consultas encaminhadas para
avaliar uma possivel saida do TIAR. Na ocasido, Fox disse que o tra-
tado é “uma reliquia da Guerra Fria e ndo corresponderia as ameacas
que os paises do hemisfério enfrentam.” 7. O presidente do México re-
considerou sua posi¢do naquele momento delicado (Aith, 2001), mas
apresentou a dentincia no ano seguinte®.

Em uma reunifo de emergéncia o Brasil se utilizou do TIAR apés
os atentados, para demonstrar solidariedade aos Estados Unidos:
“Com amplo respaldo dos demais Estados-partes, o Brasil tomou a
iniciativa de invocar o Tratado Interamericano de Assisténcia Reci-
proca porque a excepcional gravidade dos ataques e a discussio de
seus desdobramentos justificaram o recurso ao mecanismo hemisféri-
co de seguranca coletiva vigente.” (Chohfi, 2001).

Contudo, esta iniciativa politica nédo teve efeitos praticos relevan-
tes, jA que nenhum pais do hemisfério foi listado naquele momento
como parte das contribui¢des internacionais para a coalizdo que em-
preendeu a guerra contra o terrorismo no Afeganistao®.

Embora o TIAR seja um tratado de seguranga coletiva do he-
misfério, a criagio da OEA o suplanta na medida em que o texto de
sua Carta traz no capitulo VI um mecanismo préprio de seguranca
coletiva e solidariedade continental em caso de ataque armado a al-
gum Estado-membro. E devemos lembrar que, ao contrario do TIAR,
nenhum Estado Americano jamais denunciou a Carta da OEA, nem

7 Ver, por exemplo: “México faz consultas sobre permanéncia em tratado de assis-
téncia” (Folha de S. Paulo 2001).

8 Antes do México, o Peru havia apresentado dentncia e se retirado do TIAR, em
1990. Enquanto o México permanece fora do TIAR, este tltimo logo retirou a dentn-
cia, em 1991.

9 Segundo o Departamento de Defesa dos Estados Unidos, em seu relatério con-
tendo as contribui¢des de Estados para a Guerra Contra o Terrorismo no Afeganistao
(Departament of Defense 2002).
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mesmo Cuba'®. O Quadro III oferece um resumo da situagédo atual de
participacdo dos Estados-membros nos tratados relacionados a temas
de segurancga no Ambito da OEA.

Quadro IV. Participacéo de Estados-membros em acordos relacionados ao tema

da seguranca no dmbito da Organizacao dos Estados Americanos

©» 7]
Tratado :g 8, é
(por ano de : § g E Observacées
assinatura) i% E K
1947 | 23* i 23 { 01" i *Nao assinaram nem aderiram: Barbados, Belize, Canad4, Dominica, Guiana, Granada,
: lamaica, Sao Kitts & Nevis, Santa Lucia, Sdo Vicente & Granadinas, Suriname e o0 Canada
Denunciou: México (em 06 de setembro de 2002).
1948a 35 35 X Todos os Estados do continente sdo signatarios.
1948b  § 21* i 15 i 01" i *N&o assinaram nem aderiram: Antigua e Barbuda, Bahamas, Barbados, Belize, Canada,
H H H ranada, Guiana, Jamaica, Dominica, Sao Kitts & Nevis, Santa Lucia, Sao Vicente &
ranadinas, Suriname e Trinidad & Tobago.
1971 19* £ 18™ | X i *Ndo assinaram nem aderiram: Antigua & Barbuda, Argentina, Bahamas, Barbados, Belize,
H H anada, Dominica, Guiana, Haiti, Sao. Kitts & Nevis, Santa Lucia, Sdo Vicente & Granadinas,
1975 21* o7t X
: : : ¢ El Salvador, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguai, Trinidad & Tobago, Uruguai, Venezuela.
1981 i 14* 106 i X i*Nao assinaram nem aderiram: Bahamas, Barbados, Belize, Brasil, Canada, Colombia,
H ominica, Estados Unidos, Granada, Guiana, Honduras, Jamaica, México, Peru, Séo Kitts &
012 evis, Saint Vincent & Granadinas, Suriname, e Trinidad & Tobago.
: * Assinaram, mas nao ratificaram: Argentina, Bolivia, Chile, Repdblica Dominicana, El
alvador, Guatemala, Haiti, Nicaragua, Paraguai e Uruguai.
Aderiv: Santa Luca
1997 33 {27 © X i *Assinaram, mas nao ratificaram: Canada, Reptiblica Dominicana, Estados Unidos, Guiana,
lamaica e Séo Vicente & Granadinas.
T R PRSP PP
: o : i @ Aderiu: Dominica.
10 Por uma resolucéao da Oitava Reunido de Consulta de Ministros de Relagdes

Exteriores, realizada em 1962, o atual governo de Cuba foi excluido da participagdo

na OEA.
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1) (7]
Tratado § S §
(por ano de : § : é E Observacées
assinatura) yg; E s
1999 20* {12 X i *Nao assinaram nem aderiram: Antigua & Barbuda, Barbados, Belize, Bahamas, Reptiblica
: : Dominicana, Guiana, Granada, Jamaica, Panamé, S&o Kitts & Nevis, Santa Lucia, S&o Vicente
& Granadinas, Suriname e Trinidad & Tobago.
i ** Assinaram, mas ndo ratificaram: Bolivia, Colémbia, Costa Rica, Dominica, Estados Unidos,
Haiti, Honduras e México.
2002 : *Assinaram, mas nao ratificaram: Bahamas, Barbados, Belize, Bolivia, Coldmbia, Haiti,

P22%
; ; i Jamaica, Sdo Kitts & Nevis, Santa Lucia, Sdo Vicente & Granadinas e Suriname.

O eaderwDominea

Fonte: Elaboragao prépria com dados do Departamento de Derecho Internacional da Organizagao dos Estados Americanos.

Contudo, para determinar o impacto da reativacdo da OEA sobre
o regime de seguranca do continente, é preciso analisar como se de-
ram as ratificacées ao longo do tempo. Um bom exemplo para compa-
racdo € a linha do tempo de ratificacoes ou adesdes das duas conven-
¢Oes interamericanas que tratam do tema do terrorismo, a de 1971 e a
de 2002. E importante fazer aqui uma ressalva: ainda que a convengio
de 1971 propusesse a extradicdo de pessoas acusadas de atos terroris-
tas, naquela época os crimes listados como terroristas eram apenas
crimes comuns contra a pessoa (homicidio, sequestro, e extorsao a ele
relacionada).

J4 a convencio de 2002, ou seja, pos-atentados de onze de setem-
bro, lista dez outras convengdes internacionais tratando de delitos,
datadas de 1970 a 1999. A ratificacdo do documento de 2002 impli-
cava a aceita¢do de toda esta lista, a ndo ser que o Estado ratifican-
te apresentasse uma declaracdo afirmando o contrario. Além disso,
a convengdo de 2002 propde uma ampla série de medidas internas
a serem tomadas pelos Estados para facilitar a cooperacéo interna-
cional e trans-fronteiri¢a, por exemplo, a fim de evitar a lavagem de
dinheiro.

O Grafico I a seguir mostra o volume de ratifica¢des ao longo do
tempo para a Convengdo para evitar e punir atos de terroristas na
forma de crimes contra pessoas e extorsao relacionada que so de sig-
nificAncia internacional (1971) e a Convengéo interamericana contra
o terrorismo (2002).
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Grafico I. Numero de ratificagdes das convengdes interamericanas
sobre o tema do terrorismo, por ano.

1972 1973 1975 1976 1977 1979 1980 1988 1996 1999 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

- Convencéo de 1971 - Convengao de 2002

Fonte: Elaborago prdpria com dados do Departamento de Derecho Internacional da Organizagéo dos Estados Americanos.

A area central do grafico é naturalmente o foco da analise, onde pode-
mos perceber que apés alguns periodos de desinteresse pela questao
do terrorismo ha uma tendéncia de aumento no compromisso legal
dos Estados americanos com a questdo. No ano de 2001, por exemplo,
quando a primeira convengio interamericana completava trinta anos,
houve duas ratifica¢oes. Elas ocorreram, como era de se esperar, apos
os eventos de onze de setembro. Ambas Bolivia e Granada ratificaram
a convengdo de 1971 no dia quatorze de dezembro de 2001, um ato
com muito simbolismo. Contudo, a Bolivia ainda nao ratificou a con-
vencao de 2002, ao contrario de Granada que o fez em 2006. As outras
ratificagcées recentes da convencio de 1971, ocorridas em 2004 e 2006,
apenas acompanham ratificacdes da convencgéo de 2002 e foram feitas
por Equador, Paraguai e Honduras.

Comparando as duas séries de ratificacdes, duas convengoes, é
interessante notar o grande volume de compromisso internacional a
convengéo de 2002 apés a rapida ratificacdo do Canada, que a depo-
sitou no mesmo ano da assinatura. J4 no momento da assinatura esta
assimetria de verificava, pois enquanto trinta e trés Estados assinaram
a convencao de 2002, apenas treze firmaram o documento de 1971.

Finalmente, um dado surpreende: embora usufrua desde o ano
2000 de grande apoio econémico e logistico dos Estados Unidos para
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reduzir o trafico de drogas, e as a¢des criminosas de grupos ligados a
esta atividade tenham sido classificadas como terroristas no &mbito
da Doutrina de Segurancga Nacional dos Estados Unidos, a Colémbia
apenas ratificou a Convengio interamericana contra o terrorismo em
2008, seis anos ap6s a assinatura. Problemas de coordenacio regional
para o combate ao terrorismo ligado ao trafico de drogas, especial-
mente devido a recusa de paises da regido em reconhecer os grupos de
guerrilha como terroristas devem ser levados em conta como fatores
importantes para o adiamento desta ratificacao.

CONSIDERACOES FINAIS

No periodo pés-Guerra Fria, a OEA passa por grandes mudancas ins-
titucionais, se torna mais ativa no continente e concede grande aten-
¢do a area da segurancga. Uma prova disso é que ela cria diversos or-
ganismos especializados neste tema a partir dos anos noventa. H4 um
secretariado especifico para o tema da seguranga multidimensional e
uma das quatro comissées especificas é a de seguranga hemisférica.
Além disso, atualmente, dos seis temas principais tratados pela comis-
sdo geral da OEA, trés sio relacionados a seguranca.

Em seus discursos, os participantes da OEA mantém o compro-
misso da submissdo do poder civil ao militar, como afirmacio dos
principios democraticos. Os paises membros também discutem qual
o limite da participacdo das forcas armadas no combate ao crime
organizado e o narcotrafico. Entretanto, mantém a prerrogativa de
cada Estado para decidir sobre os meios mais adequados ao seu or-
denamento interno a serem aplicados no combate as chamadas novas
ameagas.

Observou-se que a definicdo das ameacas é um tema importante
nas conferéncias e documentos oficiais, e neles os Estados-membros
estabelecem conexdes entre seguranca e outros temas, tais como de-
mocracia, direitos humanos, e também desenvolvimento.

Ainda sobre os documentos oficiais, além das declaragées pro-
duzidas recentemente por ocasido das cupulas ministeriais diversas,
existe também uma série de tratados interamericanos realizados no
ambito da OEA ou dos quais a OEA ¢é depositaria. Entre os tratados
e convengoes relacionados a seguranca hemisférica, com excec¢iao da
Carta da OEA e do TIAR, que foram ratificados por todos os Estados
do continente, os que mais receberam ratifica¢cdes em relagédo ao total
de Estados-membros foram os tratados contra a manufatura e trafico
de armas e explosivos (71%) e os dois tratados sobre o terrorismo
(51% e 62%).

Essa pode ser uma indicacdo de que as teses dos Estados Uni-
dos sobre seguranca, juntamente com sua aten¢do maior no periodo
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recente ao problema do terrorismo, sdo capazes de produzir maior
consenso no continente em relagdo aos outros temas de interesse na
area de seguranca.

Por outro lado, este trabalho mostra ainda que nos tltimos anos
também o tema da pobreza e desenvolvimento estiveram muito pre-
sentes nos documentos de seguranga da OEA, devido ao uso do con-
ceito de seguranca humana. Finalmente, é possivel concluir que as
ameagas chamadas novas, sobre as quais se apoia o conceito de se-
gurangca multidimensional, ndo sdo em si mesmas novas para os la-
tino-americanos, mas apenas passam a ter maior importancia, neste
periodo, na agenda de seguranca dos Estados Unidos. Finalmente, a
conexao entre o trafico de drogas e as a¢cées de guerra civil com o cri-
me de terrorismo, feita pela Colémbia e os Estados Unidos ndo usu-
frui de consenso no continente, que ainda carece de uma definicao
precisa sobre o terrorismo e de coordenacgdo politica para lidar com
este tema.
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LA INTERVENCION COLECTIVA EN HAITI

A PROPOSITO DE LAS OPERACIONES DE PAZ

El principio general es que cada mision de paz tiene
mds posibilidades de fracasar que de tener éxito.

MENESES Y AGUIRRE, 2007.

ALGO DE HISTORIA

La intervencion politico-militar que se desarrolla hoy en Haiti bajo la
cobertura de Operaciéon de Mantenimiento de la Paz, con el aval de
la ONU y de la OEA, tiene sus antecedentes histéricos. Y justo en la
porcién terrestre que comparte con Republica Dominicana. Fue en
ésta ultima en la cual en 1965 se llevé a cabo el primer experimento
por parte de la OEA. En abril de ese afio se present6 un levantamiento
militar contra el gobierno de Donald Reid Cabral, que controlaba un
triunvirato, producto de un golpe militar contra el entonces presiden-
te Juan Bosch. El Partido Revolucionario Dominicano, dirigido por
Bosch desde el exilio, impulsé el movimiento rebelde, autodenomi-
nado “Constitucionalista”. El dia 26, el Palacio Nacional, controlado
por los amigos de Bosch, fue bombardeado por los “gobiernistas” lo
que le dio connotacién de guerra civil al conflicto. El motivo decisivo
para que el gobierno de Estados Unidos procediese a la invasién el 28
de abril fue el supuesto riesgo de una segunda Cuba, ademas del ar-
gumento de la salvacién de las vidas de los norteamericanos y extran-
jeros; la “legalidad” de la accién se basé en el pedido de intervencién
hecho por la Junta de los “gobiernistas”. El 30, Lyndon B. Johnson

* Doctor en Historia, Universidad de Brasilia. Profesor Asociado, Departamento de
Historia, Facultad de Ciencias Sociales, Universidad Javeriana, Bogota.
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ordeno la intervencién militar directa; con base en los hechos, Vene-
zuela solicité convocar la Décima Reunién de Consulta de Cancilleres
(Bicalho, 1989)".

Durante su realizacién, se propuso crear una fuerza multilate-
ral para resolver la crisis. Esta idea ya habia sido sometida a la OEA
por el delegado colombiano Alfredo Vazquez Carrizosa. Luego de la
aprobacién respectiva, el ejército intervencionista norteamericano fue
transformado en Fuerza Interamericana de Paz; ésta permanecié en
la isla hasta septiembre de 1966 bajo la jefatura de dos generales bra-
silefios, primero Hugo Panasco Alvim? y después del teniente general
Alvaro Braza Silva. Hombres de siete paises se sumaron a los norte-
americanos (James, 1968: 146) 3:

1.115 ‘ oficiales y soldados

iciales y soldados

Paraguay : 183  oficiales y soldados
Estados Unidos : 10.900  oficiales y soldados
TOTAL 12.632

OPINIONES COLOMBIANAS SOBRE LA

FUERZA INTERAMERICANA DE PAZ

Ahora bien, uno de los aspectos a resaltar de esta negativa experiencia
se refiere a las permanentes invocaciones para constituir una fuerza
permanente de paz. A partir de la experiencia dominicana, en 1965 el
Senado norteamericano aprobé destinar US$ 25 millones para hacer
permanente la Fuerza Multilateral bajo 6rdenes de la OEA. Sin éxito,
los congresistas intentaron imponer la misma idea en varias instan-
cias: la décima reunién de consulta de cancilleres en junio de 1966;

1 El influyente senador demécrata J.W. Fulbright atacé en septiembre la politica
norteamericana en la crisis dominicana; ver “Trechos do discurso do senador Ful-
bright de ataque a politica dos Estados Unidos na crise dominicana”, 1966 en Politica
Externa Independente, Afio I, N° 3 (Rio de Janeiro).

2 Vale la pena destacar que el general Alvim fue el encargado de la coordinacién
de los Consejos Verbales de Guerra realizados en Brasil luego del golpe de Estado de
1964.

3 Incluso desde el punto de vista numérico la fuerza “multilateral” era un fraude.
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la Segunda Conferencia Extraordinaria Interamericana en noviembre
de 1965; el Comité Especial para preparar un Proyecto de Enmiendas
a la Carta de la OEA en febrero y marzo de 1966; y las reuniones pre-
vias a la pospuesta y nunca realizada Décima-primera Conferencia
Interamericana (James, 1968: 68).

Para Alfredo Vazquez Carrizosa —embajador ante la OEA, vice-
presidente de la Segunda Conferencia Extraordinaria Interamerica-
na y quien habia propuesto la creacién de la fuerza continental- la
idea no habia pasado por debate oficial y mucho menos habia sido
rechazada; tampoco era utépica ni inoportuna, pero precisaba de una
reforma total de los mecanismos politicos de la OEA, que en 1948 no
habian sido pensados para movilizar tropas ni adelantar operaciones
(Vasquez, 1965a).

Por el contrario, otro alto funcionario de la cancilleria colombia-
na consideraba que la presencia de tropas del resto del continente en
Repuiblica Dominicana solamente legalizaba y le daba aspecto colec-
tivo a la intervencién de Estados Unidos, cuyo gobierno habia violado
varios articulos de la Carta de la OEA y de la Carta de la ONU; en
estas condiciones, el caracter de la fuerza era mas politico que militar.
Ademas de esto:

esa fuerza significa en realidad un fideicomiso, que acttia de la misma
forma que lo hicieron los marinos de Estados Unidos hace cuarenta
afios, cuando la pendltima invasién [....] a Santo Domingo. La tnica
diferencia es que la fuerza actual fue autorizada por el Consejo de la
OEA [...], y con la intervencién como votante del embajador domini-
cano que no representaba en ese momento ningtn gobierno juridica-
mente reconocido. Y también que actiia simbdlicamente bajo la ban-
dera de la OEA y el mando, no menos simbdélico de un general brasilerio
(Umana, s.f.: 3; énfasis nuestro)*.

En cuanto a las posiciones de la institucién militar colombiana,
el 15 de septiembre la discusién consideré los criterios de la Junta
Interamericana de Defensa (JID), de las Fuerzas Militares y los de la
delegacién militar colombiana en la Junta Interamericana. Para co-
nocimiento de los asistentes se ley6 una comunicacién del Comando
General al Ministro de Relaciones Exteriores sobre la creacién de la
fuerza militar interamericana’. En ella, Jaime Fajardo Pinzén, coman-

4 Aqui se advierte entre lineas la critica a la delegaciéon colombiana en la Décima
Reunién de Consulta de Cancilleres.

5 El estamento castrense ya tenia en aquella época una amplia experiencia en los
debates internacionales y en las operaciones de mantenimiento de la paz; un buen
ejemplo fue la participacién de altos oficiales en la Conferencia de Ottawa, cuya
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dante de las Fuerzas Armadas, daba su aprobacién a la recomenda-
cién de la JID de organizar en cada Estado una unidad destinada a
integrar la fuerza interamericana de conformidad con los preceptos
constitucionales de los Estados miembros de la OEA y la previa au-
torizacion de los gobiernos; de esa manera, decia, no se vulneraria la
soberania nacional, pues la participacién en la Fuerza Interamericana
estaria condicionada a la decisién del Presidente de la Republica. Fa-
jardo también proponia ofrecer una unidad téctica del ejército y/o un
barco de guerra (Comisién Asesora, 1965:1-4)°.

La comunicaciéon informaba también sobre la misién y las tareas
de la fuerza interamericana aprobadas por la JID. En relacién a la
primera, que no ofrecia problemas para aceptarla, se trataba de “Ac-
tuar en legitima defensa colectiva del continente americano contra la
agresion, a fin de mantener la soberania, la integridad territorial y la
independencia de los Estados americanos, y afianzar la paz del conti-
nente”. En cuanto a las segundas, el general Fajardo Pinzén conside-
raba que habia que modificar la redaccién que se tenia para que, en
todos los casos, limitase la intervencién de la fuerza interamericana a
la voluntad y a la solicitud del Estado, victima de la agresién.

Pero el problema, decia, estaba en la peticién de la delegacién de
Estados Unidos —aprobada en la JID por mayoria y liderada por Brasil
y Nicaragua— de que la Junta Interamericana estudiase las ventajas y
desventajas militares de un cuartel general permanente y un Estado
Mayor Multinacional. Segtn el general, ello no era compartido por
las Fuerzas Militares de Colombia pues implicaria una violacién de la
soberania nacional en su atribucién para participar o no de la fuerza
interamericana y, ademads, porque seria una duplicacién de las funcio-
nes de la JID. En cualquier caso, continuaba, se presentaba una con-
tradiccién entre la forma como se sugeria la integracién de la Fuerza,
de una parte, y, de otra, el interés en estudiar la creacion de su cuartel
general ya que se procuraba mantener las apariencias en cuanto a la

finalidad era intercambiar experiencias sobre operaciones de mantenimiento de la
paz bajo la direccién de las Naciones Unidas; quienes estuvieron alli fueron: Coronel
Alvaro Valencia Tovar, Teniente Coronel Agustin Angarita, Coronel Jorge Robledo,
Teniente Coronel de la Fuerza Aérea Federico Rincén, Capitan de Navio Jaime Parra,
y Coronel Jesus Velasquez; ver Capitan de Navio Jaime Parra Ramirez, Presidente
de la Comisién, ASUNTO: Informe sobre la Conferencia de Ottawa al Sefior Mayor
General Comandante General de las Fuerzas Militares, Bogot4, sin fecha, AMRE. Al
parecer, la fecha es de noviembre de 1964 pues el Comandante General de las Fuer-
zas Militares, Mayor General Gabriel Rebeiz Pizarro, envié el informe al Canciller
el 1 de diciembre de 1964, AMRE. Colombia y Brasil fueron los tinicos dos paises
latinoamericanos en la Conferencia.

6 Larecomendacion de la JID no tenia nada de especial ya que retomaba las defini-
ciones de la Cuarta Reunién de Consulta de Cancilleres, en 1951.
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soberania y libre autodeterminacién de los Estados, pero creando en
el fondo un elemento ejecutivo que podria disponer de la intervencién
armada, prescindiendo, asi fuera de forma parcial, de la voluntad de
los gobiernos nacionales; Colombia, por lo tanto, tendria que evitar
que se configurara tal situacién (Ibid.: 6) 7.

En una posterior sesion, el liberal Diego Uribe Vargas opiné que
la creacién de esa fuerza, mas o menos al servicio de Estados Uni-
dos, aunque llamada “colectiva”, decia, era inoperante e inoportuna y
hasta podria acabar con la poca solidaridad que atn subsistia en los
paises americanos (Comisién Asesora, 1965: 1). Segtin Alvaro Herran
Medina, canciller encargado, si se analizaba la situacién desde el pun-
to de vista de la OEA, el espiritu de las disposiciones que habian sido
leidas en la sesién anterior sobre fuerzas militares no permitia crear
una fuerza permanente sino una ad hoc, pues se trataba de medidas,
como las del articulo 8°, decretadas por el 6rgano de consulta y con
el consentimiento de cada parte; por esa razon, decia, y por los argu-
mentos expuestos en las reuniones anteriores, todo indicaba que la
Comision Asesora era contraria, en la coyuntura, a la creacién de la
fuerza permanente; esta dltima interpretacién fue aceptada por todos
los miembros de la Comisién (Ibid.: 2).

Esta negativa colombiana se sumé a la de la mayoria de los go-
biernos interamericanos. De acuerdo con el asesor Umafia Bernal,
en la opinién de ellos la creacién de la fuerza interamericana era
una violacién del principio de no intervencién, un grave peligro para
la independencia de los pueblos americanos y una amenaza para su
libre autodeterminacion, pese a lo cual los Estados Unidos continua-
ban el trabajo, “privado y confidencial”, en defensa de su propuesta
(Umafnia, 1966: 1-2).

Sobre este ultimo aspecto, Umafia Bernal informaba que eran
crecientes los rumores sobre la posible propuesta norteamericana
para crear una fuerza permanente. Para evitar una discusién de es-
tas caracteristicas, la delegacién colombiana intent6 presentar una
resolucién para reiterar y consolidar el principio de no intervencion,
pero el delegado Vaughn, subsecretario para asuntos latinoamerica-
nos, quiso sabotearla promoviendo paralelamente, y como retalia-
cién decia Umana Bernal, la idea de la Fuerza y anunciando que con-

7 Esimportante anotar que en la misma comunicacién los militares manifestaron
su acuerdo con una reforma de los organismos de la OEA aprovechando la convo-
catoria a la Segunda Conferencia Extraordinaria, en el sentido de colocar a la JID
en el mismo nivel de todos ellos, como los Consejos de Jurisconsultos, Cultural y
Econémico y Social, de manera que la Junta fuese un organismo técnico para as-
esorar en materia militar y pudiese asumir las funciones de la Comisién Especial de
Seguridad.
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taba con doce de los catorce votos necesarios; por esto se malogré
la iniciativa colombiana (Ibid.: 3). Los doce votos nunca existieron,
pero con el apoyo de los paises centroamericanos “y el mirar benévo-
lo de Brasil”, los Estados Unidos consiguieron introducir en el texto
de reformas la frase “mantenimiento de la paz en el continente”, la
cual originé una reserva conjunta de Colombia y otras delegaciones
latinoamericanas; en opinién de éstas, aquella frase podria conver-
tirse “bajo la suave e insistente presién de Washington”, en la Fuerza
Militar Permanente (Ibid.: 3-4)8.

Asimismo, en Panamad, en marzo de 1966, donde se preparaba
la Tercera Conferencia Extraordinaria, hubo “guerra de nervios” por
la segura propuesta norteamericana sobre la fuerza permanente. En
realidad los Estados Unidos intentaron introducir la discusién, pero
los latinoamericanos no lo permitieron.

En primer lugar, Colombia, Chile y México se opusieron a un au-
mento de las facultades politicas al Consejo de la OEA, ya que més tarde
podrian deslizarse procedimientos de excepcién, como la fuerza para
el mantenimiento de la paz; en segundo lugar, Colombia y otros paises
consiguieron hacer retirar del proyecto para la Tercera Conferencia la
frase “mantenimiento de la paz”; en tercer lugar, cuando el embajador
Allen, de Estados Unidos, en una reunién privada y después de ella, pre-
sent6 la iniciativa de la fuerza militar, disfrazada, decia Umafia Bernal,
con el procedimiento de la “institucionalizaciéon” de la JID dentro de la
OEA también fue bloqueada. La propuesta norteamericana implicaba:

poner a la puerta del Consejo (tan facilmente dominado por Wash-
ington y sus amigos incondicionales) el Estado Mayor listo para or-
ganizar cuando quiera la Fuerza Militar. Ni mas, ni menos. Al escu-
charse la propuesta del embajador Allen surgi6 el rechazo inmediato
y perentorio, en primer término de los delegados de México, Chile y
Colombia, y luego de las demas delegaciones, con excepcion de la de
Guatemala. Tan rapida y vehemente fue la protesta latinoamericana
que el embajador Allen se apresuro a retirar su iniciativa. Y asi qued6
clausurado el incidente en Panam4 (Umafa, 1966: 5)°.

8 Una informacién detallada —debates, posiciones politicas, decisiones sociales y
econdémicas, etc.— sobre esta segunda conferencia, se encuentra en el texto “La II*
Conférence Extraordinaire des Etats Américains”, en Notes et Etudes Documentaires,
17 juin 1966, n.° 3300. Problémes D’Amérique Latine 2, Paris, p. 6-13.

9 Umaifia Bernal llama “fuerza de ocupacién” a la fuerza militar. Sobre la propuesta
del embajador Allen presentada en la reunién de Panama, ver José Umana Bernal,
MEMORANDUM. Para: El Sefior Ministro de Relaciones Exteriores, De: Asesoria
de Conferencias Internacionales; Anexo a los memorandums sobre Fuerza Militar
Interamericana, de fecha 22 y 31 de agosto de 1966, de esta oficina para el Sefior
Ministro de Relaciones Exteriores, Bogota, 7 de septiembre de 1966, AMRE.
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Con estos pobres resultados en pro de la fuerza permanente, o
sea, del ejército continental, la soberbia imperial, entonces, opt6 por
la peor de las medidas: declarar su derecho a la intervencién unilate-
ral. En efecto, el 20 de septiembre de 1965 la Camara de Representan-
tes aprobé por 312 votos contra 52 una resolucién que recomendaba
el empleo de la fuerza y justificaba la intervencion de Estados Unidos
en cualquier pais del hemisferio (Vasquez, 1965b)'".

LAS RELACIONES DE AMERICA LATINA CON ESTADOS UNIDOS
En primer lugar, hay que hacer notar que en cuanto a los esquemas de
seguridad continental las reuniones de ministros de relaciones exte-
riores son un componente esencial en la seguridad continental, ya que
a través de ellas Estados Unidos ha multilateralizado su unilateralis-
mo, es decir, mediante la OEA ha hecho efectiva su propia politica de
Seguridad Nacional (Moniz, 2003; Torres del Rio, 2000).

En segundo lugar, durante la segunda parte del siglo XX las re-
laciones entre Estados Unidos y América Latina estuvieron cruzadas
por la participacién de las Naciones Unidas y su impulso a distintas
actividades de mantenimiento de la paz (Pellicer, 1995).

Y en tercer lugar, en especial porque es motivo de polémica, que-
remos reiterar que histéricamente en las relaciones entre Estados Uni-
dos y América Latina las Fuerzas Armadas no tuvieron que cambiar
de estrategia —del “viejo” al “nuevo” militarismo- en los afios sesenta y,
por lo tanto, dejar de ser “profesionales” y salvaguardas de la Consti-
tucién y las fronteras para convertirse en militares contrainsurgentes
que combatian al enemigo interno, el comunismo; desde el proceso
mismo de constitucién de los Estados-Nacién, al menos de Colombia
hacia abajo, los ejércitos siempre combatieron al enemigo interno;
por eso se les facilit6é su accionar durante los afios de los gobiernos de
la seguridad nacional bajo la influencia de brasilefios y norteamerica-
nos (Torres del Rio, 2000).

LA OPERACION EN HArTi

Nos referiremos en particular a la operaciéon que Naciones Unidas ade-
lanta en Haiti a partir de 2004, conocida como MINUSTAH, Misién
de Estabilizacién de las Naciones Unidas para Haiti. En este pais las
fuerzas de mantenimiento de la paz han venido actuando desde hace
catorce afios seguidos, prorrogando con distintas misiones y objetivos
las misiones de 1991 o 1992. Hoy tenemos la presencia de 19 paises,
tanto continentales como extracontinentales que conforman esta fuerza

10 Esta resolucion no tenia caracter obligatorio para la Presidencia norteamericana,
0 sea, no tenfa caracter de ley.
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multinacional de paz o fuerza de mantenimiento de la paz, cuya misién
principal es mantener la paz con base en el articulo 6 de la Carta de Na-
ciones Unidas, que habla del mantenimiento de la paz, y en el articulo 7,
que habla de la imposicion de la paz. Eso es importante no sélo desde el
punto de vista juridico sino desde el punto de vista politico y militar'!.

LAS MOTIVACIONES

Ahora bien, las motivaciones de las fuerzas armadas de América
Latina, y de las fuerzas de policia —~como en el caso de Bolivia—, han
variado desde que las operaciones de paz comenzaron a comienzos de
los afios noventa. Para los militares brasilefios (1.211 efectivos) y ar-
gentinos (562), su participacién como destacamento de las Naciones
Unidas obedeci6 inicialmente maés al objetivo de modificar las relacio-
nes endoégenas entre civiles y militares, debido al peso que tuvieron
como gestores estatales durante los afios setenta y ochenta; hoy tienen
mayor importancia los factores ex6genos (Hirst, 2007). Ademas, para
las autoridades brasilefias, su presencia en Haiti contribuye a la for-
macién militar y a la consolidacién de valores y principios necesarios
para el manejo de situaciones complejas, en las cuales se superpo-
nen crisis institucionales, violencia y dramaéticas carencias sociales;
al mismo tiempo, se cree que se trata de un trabajo de estabilizacién
politica y no de ocupacién militar, y, ademas, un trabajo que asegura
una proyeccion de Brasil, a través de la colaboracién con la comuni-
dad internacional (Ibid.) 2.

Para el caso de Chile (502 efectivos), su inclusién como miembro
de la fuerza multilateral a partir de 2004 obedeci6é més bien a las exi-
gencias internacionales y a la esperanza de que la globalizacién fijara
las reglas de lo multilateral, ya que como advirtié el entonces presi-
dente Ricardo Lagos “¢como competimos en un mundo si las reglas
no estan fijadas”? (Tapia, 2005)3.

11 Los integrantes de la MINUSTAH son: Brasil, Argentina, Chile, Uruguay, Para-
guay, Ecuador, Bolivia, Guatemala, Filipinas, Malasia, Nepal, Sri Lanka, Espafia, Ca-
nada, Francia, Estados Unidos, Croacia, Jordania y Marruecos. Es necesario aclarar
que Estados Unidos, Canada y Francia, no tienen participacién militar en Haiti. La
fuerza de mantenimiento de la paz estd debidamente jerarquizada y funciona de
modo rotatorio: el comando politico lo tiene Chile, el comando militar Brasil y la
subdireccién la tiene Argentina.

12 Audn no hemos podido determinar si se trata de una politica gubernamental o una
de Estado.

13 Es pertinente sefalar que la participacién de Chile es en términos de politica de
Estado, como lo especifica el LIBRO DE DEFENSA NACIONAL en 1997 y 2002, y
que su cobertura se ha ampliado a la aplicacién del articulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas.
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Los bolivianos participan con fuerzas voluntarias de policia en
tanto consideran que en cuestién de seguridad en la posguerra fria
se ha pasado de posturas basadas en factores politicos y militares a
aquellas relacionadas con la cualidad humana; ademas, sustentan su
decision de envio por los tratados y convenios internacionales que los
obligan y, ademds, porque tanto para civiles como para militares es
una “gran oportunidad”; aparte de ello, para la institucién policial
significa aprovechar experiencias y capacidades y “obtener nuevos
conocimientos en la lucha y control en escenarios de violencia y la
convulsioén social” 14,

Ahora bien, de la mano de las motivaciones se cree que la ope-
racién en Haiti concreta un “intervencionismo justo” debido a que
las democracias latinoamericanas estan ayudando a una democracia
caribefia'®.

:QUE VIENE?

Aqui sélo queremos sefialar proyecciones iniciales que se evidencian
en la investigacién en curso con respecto al mantenimiento de la paz
por medio de fuerzas militares.

En primer lugar, observaremos una expansion de las fuerzas para
el mantenimiento de la paz tanto de la ONU como de otros organis-
mos regionales. Como sefiala un importante estudio, en los 12 meses
transcurridos desde el 1 de octubre de 2005 hasta el 31 de octubre de
2006, el namero de tropas, observadores militares y personal de poli-
cia de la ONU alcanzé los 81.000 -y si se cumpliesen los mandatos ac-
tuales y se sumase el personal civil, Naciones Unidas tendria un total
de 140.000 personas en el terreno trabajando por el mantenimiento de
la paz—; necesario es comentar que los Estados de América Latina, in-
cluida América Central, proporcionaron un 10%, unos 8 mil efectivos,
de las fuerzas de la ONU, concentrandose en la misién desarrollada
en Haiti; en el mismo sentido se dirigen los contingentes policiales:

14 Ver Sanchez Serrano (2005). Habria que agregar que la participacién es en térmi-
nos gubernamentales y no de Estado y que entre sus objetivos esta el “captar un
ingreso econémico adicional para los oficiales que son enviados”, Ibid.

15 Esta postura, que Tokatlian (2005) critica con razén, es inadmisible; por principio
no hay “justeza” en este tipo de operaciones, pues ellas legitiman la voluntad del
imperialismo; ver al respecto César Torres Del Rio, Diplomacia y guerra fria. América
Latina 1945-1948, Bogota, Fundacién Nueva Epoca, 1992. Ademés, hay que recordar
que el origen de la Operacién Haiti en 2004 fue claramente golpista, pues Estados
Unidos y Francia dirigieron la operaciéon que derrocé a Jean-Bertrand Aristide en
2004; la OEA y la ONU avalaron el golpe y su posterior legitimacién con la oper-
acién de paz. Por algo los haitianos ven a la fuerza multilateral como un ejército de
ocupacion.
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finalizando el 30 de septiembre de 2006, hubo un incremento del 29%,
pasando de 6.200 a 7.900 (Centro de Cooperacién Internacional de la
Universidad de Nueva York, 2007).

En segundo lugar, enfrentaremos mayores problemas politicos
asociados al mantenimiento de la paz por las fuerzas militares y a los
cambios que en sus funciones vienen presentandose en los ejércitos,
con base en el laboratorio por excelencia que hoy es el territorio de Irak
(Aylwin-Foster, 2005). Los problemas politicos tendrian que ver con el
control de la poblacién civil, en particular con aquella que habita en las
zonas marginales y que vive con un promedio de dos délares diarios;
tal y como afirma el urbanista norteamericano Mike Davis “Los subur-
bios [...] son el nuevo escenario geopolitico serio” (Zibechi, 2008).

Este nuevo panorama ha obligado a que el pensamiento militar
considere la guerra de un modo diferente; lo inmediato no es enfren-
tar fuerzas armadas estatales sino al enemigo en su hébitat natural:
las calles y barrios de las ciudades; las tacticas y estrategias deben, en-
tonces, adaptarse a las transformaciones del enemigo y de la guerra.
Asi, las fuerzas armadas deben asumir tres lineas de accién no tradi-
cionales, es decir, las que competen a los civiles: servicios publicos,
gobiernos legitimos y democracia de mercado (Ibid.).

En tercer lugar, y en consecuencia de lo anterior, los parametros
para la configuracién de la seguridad interna tenderan a su modifica-
cién. Aqui sélo sefialamos dos casos que puedan ilustrar parcialmente
la discusién sobre la seguridad interna. Como el ejército brasilefio lo
admitié pablicamente en diciembre de 2007, ha comenzado a utilizar
su experiencia de mantenimiento de la paz en las calles y barrios de
Haiti para el disefio y ejecucion de las tacticas y técnicas de control
social en las favelas de Rio de Janeiro, tal cual las desarroll6 en la del
Morro da Providéncia. En cuanto al segundo caso, se afirma que el
plan gubernamental FOME ZERO (Hambre Cero) del presidente Lula
Da Silva es compatible con la militarizacién de las favelas (Ibid.).

En cuarto lugar, las relaciones entre militares y sociedad civil tam-
bién tenderdn en el mediano y largo plazo a su modificacién. Si el mante-
nimiento de la paz es un asunto que compete a las fuerzas armadas, ello
significa un mayor grado de compromiso politico en las labores estatales,
algo que de por si les esta vedado en Chile, Brasil y Argentina; por tal via,
también es claro que asistiremos a niveles crecientes de militarizacién
social en forma distinta a como la hemos conocido en el pasado.

En quinto lugar, las operaciones de mantenimiento de la paz pare-
cen estar “policializando” a los militares, pues éstos andan persiguien-
do a los mafiosos de todo tipo, a los narcotraficantes, a las pandillas
barriales, a los corruptos, etc. Decimos “parece” porque en realidad
vendrian a corresponder a nuevas funciones militares dentro del “nue-
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vo escenario geopolitico” de la guerra: los suburbios de las ciudades,
al decir de Mike Davis. Aqui no podemos dejar de lado los recientes
aportes sobre la guerra de “cuarta generaciéon” y en general sobre los
cambios que comienzan a apreciarse en los ejércitos a propésito de las
operaciones contrainsurgentes'®.

Por ultimo, segin un reciente estudio, otro de los dilemas que
plantean las misiones de reconstruccién del estado (state building) es
que un Estado de derecho necesita instituciones, pero su construcciéon
lleva mucho tiempo; los paises a los que se envian misiones de paz
corren el riesgo de convertirse en protectorados, se asuma o no publi-
camente (Meneses y Aguirre, 2007).
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A POLITICA DE DEFESA E
PoLiTICA EXTERNA

COERENCIA OU DESENCONTROS?

O FIM DA GUERRA FRIA e o aprofundamento da globalizacio dos
mercados levaram os teéricos das relacdes internacionais influencia-
dos pelo liberalismo a profetizar o inicio de uma era na qual se aboliria
o uso da for¢a em prol do desenvolvimento dos mercados. Neste novo
contexto, os governos deveriam, de acordo com estes teéricos, dedicar-
se prioritariamente a questdes ligadas & economia, relegando, desta
forma, os assuntos ligados a segurancga e a defesa ao segundo plano.

Esta perspectiva de analise é refutada por outra vertente da
Teoria das Relac¢des Internacionais que acredita que ainda que o
fim do periodo bipolar tenha introduzido modifica¢des no funcio-
namento do sistema internacional, tais alteracdes, que se fizeram
acompanhar do fortalecimento de atores nao-estatais, como as Or-
ganizagdes Nao-Governamentais (ONGs) e as firmas multinacio-
nais, ndo foram suficientes para deslocar o foco da preocupacao
dos Estados: a sobrevivéncia.

* Prof. Dr. Héctor Luis Saint-Pierre. Pesquisador do Conselho Nacional de Pesquisa
(CNPq). Coordenador da area “Paz, Defesa e Seguranca Internacional” do programa
interinstitucional UNESP/UNICAMP/PUC-SP de pés-graduagdo em Relag¢des inter-
nacionais “San Tiago Dantas”. Coordenador do Grupo de Estudos da Defesa e Seg-
uranga Internacional (GEDES) e Diretor do Centro de Estudos Latino-Americanos
(CELA) da Universidade Estadual Paulista, Brasil.
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Remetendo a este debate, considera-se que ha duas vertentes pro-
eminentes na analise das relacdes internacionais. A primeira delas
estaria voltada a pacificagdo das relagbes politicas entre os paises e
a consequente construcdo da integragdio como um meio para obter
prosperidade econdémica. A segunda estaria preocupada com a defesa
dos interesses nacionais e apresentaria, portanto, um maior potencial
para a producio de conflitos. Contudo, nota-se que conflito e coopera-
¢do coexistem nas relacdes interestatais e que nao ha na histéria das
relagdes internacionais um tnico caso que exclua totalmente a proba-
bilidade de choques ou que se baseie apenas neles.

O parametro que define a existéncia de cooperag¢édo ou de conflito
é o interesse dos paises. Diante de interesses e objetivos comuns, a
op¢ao dos paises é pela cooperacgio, gerando beneficios mutuos. En-
tretanto, a multiplicidade de possibilidades e de interpretacdes exis-
tentes no sistema internacional frequentemente leva a dissensos que
podem produzir desde simples impasses, até guerras mundiais.

A finalidade desta constatacdo nao é descartar a utilidade do Di-
reito Internacional para a regulacdo das relacoes interestatais e sim
alertar para seus limites, relacionados a inexisténcia de um poder su-
pranacional capaz de impor san¢des a todos os Estados que rompem
com a ordem juridica internacional, ainda que existam outros tipos
de constrangimentos menos assertivos e uniformes. Esta brecha con-
tribui para que o grau de previsibilidade do cenério internacional seja
baixo, uma vez que os tratados e acordos assinados entre os paises
estdo sempre sujeitos a rupturas. O resultado é que mesmo os Estados
imbuidos das mais nobres intenc¢oes pacifistas e de cooperacido encon-
tram-se impossibilitados de confiar totalmente em seus parceiros.

Sem capacidade de prever com certeza agdes dos paises com 0s
quais se relacionam, os Estados privilegiam seus préprios interesses,
conquanto a cooperagdo seja uma constante nas relacdes interna-
cionais. Esta, ainda que néo elimine totalmente riscos, beneficia os
paises com uma maior estabilidade em seus intercAmbios. A coope-
ragdo internacional €, portanto, um dos caminhos através do qual os
Estados produzem um meio mais propicio ao seu desenvolvimento
interno. Por este motivo é que algumas unidades optam por aprofun-
dar a cooperacio, estabelecendo processos de integracio, mediante
o qual se reformula o conceito tradicional de soberania. Tais proces-
sos, apesar de sua lentidao, atrelam agendas econémicas, ambientais,
militares, culturais, etc., através da criacio de instituicdes comuns e
supranacionais.

A instituicdo de relacdes cooperativas ou conflituosas, seja por
conta de fatores econdmicos, territoriais ou quaisquer outros, emana
de arranjos eminentemente politicos. Acerca do relacionamento entre
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Estados, Raymond Aron enfatiza, ao discutir formulacées do tedrico
da guerra Carl von Clausewitz:

[...] [Clausewitz] lembra aos responsaveis pela guerra e pela paz o
principio que todos devem respeitar: o primado da politica, ja que a
guerra ndo passa de um instrumento a servico de objetivos fixados pela
politica — um momento ou um aspecto das relagbes entre os Estados.
E os Estados devem obedecer a politica, isto &, a inteligéncia dos inter-
esses duraveis da coletividade!. (ARON, 2002: 72).

Em consonancia com a afirmacio de Aron, a Politica Externa é
considerada a “inteligéncia dos interesses duraveis da coletividade”
obedecida por um Estado no seu trato com outros paises. Logo, os
formuladores da Politica Externa de um pais devem ser aptos a esta-
belecer objetivos e métodos para alcangé-los, analisando, para tanto,
as oportunidades e barreiras oferecidas pelo meio internacional.

O autor aponta ainda duas faces da Politica Externa do Estado.
A primeira delas ele chama de diplomacia e a segunda é nomeada
estratégia. Por “diplomacia” designa-se a conducdo do intercAmbio
com outras unidades politicas, enquanto que “estratégia” remete ao
conjunto das operagdes militares (ARON, 2002: 72). Sobre estas duas
faces das relacoes exteriores, o autor assinala:

A distingdo entre diplomacia e estratégia é relativa. Os dois termos
denotam aspectos complementares da arte tnica da politica — a arte
de dirigir o intercAmbio com os outros Estados em beneficio do “in-
teresse nacional”. Se a estratégia — que por defini¢éo, orienta as oper-
acdes militares — ndo tem uma func¢éo fora do teatro militar, os meios
militares, por sua vez, sio um dos instrumentos que a diplomacia se
utiliza. Inversamente, as declaragées, notas, promessas, as garantias
e as ameacgas fazem parte do arsenal do chefe de Estado, durante a
guerra, com respeito aos seus aliados, aos neutros, e talvez também
com relagdo aos inimigos do dia, isto é, os aliados de ontem ou de
amanha. (ARON, 2002: 73).

Portanto, a Politica Externa de um pais nao deixa de langcar mao
dos meios militares em tempo de paz. A diplomacia, em periodos pa-
cificos, constitui um instrumento de persuasdo mutua entre os paises,
persuasio essa que pode ser facilitada, em alguns casos, pela posse de
meios militares. Ademais, os meios militares em tempos de paz fun-

1 No paragrafo seguinte o autor aprofunda esta defini¢ao ao afirmar que a politica
é “a concepgdo que a coletividade, ou aqueles que assumem a responsabilidade pela
vida coletiva, fazem do ‘interesse nacional” (ARON, 2002: 72).
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cionam como uma barreira a possiveis agressores, desde que estejam
em funcionamento antes que seja preciso aciona-los. A este respeito,
Aron (2002: 73) declara que “quem tem superioridade de armamentos
em tempos de paz convence os aliados, os rivais ou os adversarios
sem precisar usar as armas” e isso porque a demonstracio de forca
“simboliza a imposicao possivel”, ainda que esta ndo se concretize.
Tal convencimento por meio da for¢a, porém, nao caracteriza o com-
portamento da totalidade dos Estados. Os paises que mantém uma
tradi¢cdo de convencimento por meio do didlogo, ainda que o mesmo
comporte altos graus de tensio, sdo beneficiados por uma maior pro-
babilidade de resolverem suas contendas sem que haja a necessidade
de uma vitéria militar (ARON, 2002: 73).

Tanto a preferéncia pelo didlogo quanto a op¢éo pelo uso da forga
nas relagdes exteriores exigem a combinacio das variaveis “diploma-
cia” e “estratégia”. A prudéncia sugerida por Aron na afirmacio de que
“a politica deve adaptar-se aos meios de guerra disponiveis (ARON,
2002: 74)” é necessaria para que o Estado saiba equilibra-las para nao
frustrar seus objetivos, indo além ou aquém do que lhe é possivel.

Assim, mesmo nos Estados onde claramente inexistem intencoes
belicosas, a presenga da for¢a é uma constante. Desta forma, cabe aos
formuladores da Politica de Defesa cuidar para que a forca do pais
seja compativel com as metas do mesmo no ambiente internacional.
Por outro lado, a diplomacia do pais deve levar em conta os recursos
bélicos disponiveis ao assumir compromissos ou contendas interna-
cionais.

Para demonstrar a conex@o entre a Politica Externa e a Politica
de Defesa, Jodo Paulo Soares Alsina Junior (2003) parte da analise
do conceito de Seguranga apresentado na obra “Security: a new fra-
mework for analysis” pelos autores Barry Buzan, Ole Weaver e Jaap
de Wilde. Em um breve resumo da proposta destes trés académicos,
Alsina Jr. esclarece que os mesmos

[...] argumentam que nio é possivel determinar de maneira objetiva o
que seria uma ameaca a um objeto referente da seguranca — seja ele
um individuo, um Estado ou qualquer outro. Adotando uma posi¢iao
radicalmente construtivista, supdem que a percep¢io de ameaga ocorre
por meio da relagdo intersubjetiva entre os atores “securitizadores” e
o publico-alvo do ato de fala que enuncia a tentativa de securitizacido
(essa, uma vez efetivada, corresponderia a elevagido, acima dos con-
strangimentos procedimentais inerentes ao tratamento politico de um
problema coletivo em poliarquias institucionalizadas, das a¢des ado-

2 Editora Lynne Rienner, 1998.
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tadas para debelar a ameaca a existéncia de um determinado objeto
referente da seguranga). Ademais, Buzan et al. estendem a abrangén-
cia da aplicacdo do conceito de seguranca para além do tradicional
dominio militar, incorporando também os setores econdémico, politico,
ecologico e societal. (ALSINA Jr., 2003: 3).

Sua conclusao é de que estes trés autores veem as ameacgas a se-
guranga como “‘um construto cujo conteido sera determinado por
meio de processos de securitizagdo especificos” e de que, partindo-se
de tal perspectiva, deduz-se que a defesa é um entre diversos setores
no qual a seguranca pode ser subdividida para fins analiticos. A espe-
cificidade da defesa, enquanto um dos elementos capaz de garantir a
seguranca, refere-se a seguranga militar externa (ALSINA Jr., 2003: 4).
Logo, explica Alsina Jr.,

uma politica de defesa deve ser encarada como uma politica publica
responsavel por regular ndo somente a estruturagdo das forgas arma-
das como instrumentos do poder politico nacional, mas, sobretudo,
garantir que o poder militar gerado por estas estruturas (Marinha,
Exército e Aeronautica) seja capaz de equilibrar as relacdes de forgas
existentes entre os Estados no plano internacional. Decorre desse fato
primordial a conexdo entre a politica externa e a politica de defesa
(ALSINA Jr., 2003: 4).

Como toda politica publica, a Politica de Defesa espelha negocia-
¢oes e disputas entre diferentes atores da politica interna. Isso a expoe
aum certo grau de oscilacdo decorrente da alteragdo na disposi¢ao de
atores internos ao pais, ainda que a possibilidade de mudancas brus-
cas seja menor do que no caso de outras politicas publicas.

Um dos papéis a ser desempenhado pela Politica de Defesa, o papel
de politica declaratéria, estad intrinsecamente ligado ao desempenho
internacional de um pais. Através dela assumem-se compromissos,
objetivos e limites das relagées exteriores de um Estado. Evidencia-se,
entdo, que Politica de Defesa e Politica Externa nio se dissociam e que
a existéncia de um descompasso entre ambas compromete a atuacdo
dos Estados no cendario internacional. Por outro lado, a Politica Ex-
terna estda intrinsecamente atada aos objetivos perseguidos por atores
internos aos Estados e as possibilidades vigentes neste cenério.

Entender a conexio entre Politica Externa e Politica de Defesa é
crucial para que se dimensione a importancia de ambas na articula-
¢do da Defesa Nacional e as problematicas internacional, regional e
sub-regional.

Na sequéncia, examinaremos a Politica Externa e a Politica de
Defesa brasileiras postas em vigor pelo governo Fernando Henrique
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Cardoso (1995-2002) a fim de demonstrar o processo de formulag¢io
das Politicas de Defesa e Externa — as quais influenciaram fortemente
a Politica de Defesa e a Politica Externa vigentes no governo Luiz Iné-
cio Lula da Silva (2003~ ) e suas implica¢des na esfera dos arranjos de
seguranca nos quais se inclui o Brasil.

1. A PoLiTICA EXTERNA DO GOVERNO FERNANDO HENRIQUE
CARDOSO: O PARADIGMA DA AUTONOMIA PELA INTEGRACA~O

De acordo com Joseph Nye (2002: 24), ap6s o colapso da Unido Sovié-
tica, o sistema internacional tornou-se mais complexo, assumindo di-
ferentes polaridades em cada uma das dimensées do poder mundial.
A primeira delas, a dimensao militar, seria unipolar, ja que os Estados
Unidos sao o dnico pais com armas nucleares intercontinentais e com
capacidade de combater em todo o globo, seja em terra firme, ar ou
mar. O poder econémico mundial, entretanto, estaria distribuido entre
os Estados Unidos, a Europa, o Japio e a China. A terceira dimenséo
estaria relacionada ao poder dos atores nao-estatais e, devido ao seu
elevado grau de dispersdo, ndo haveria sentido em empregar termos
como unipolaridade ou multipolaridade.

Diante da reformulacdo da estrutura do sistema internacional,
diversas foram as estratégias das quais os paises langaram mao para
perseguir seus interesses. No caso especifico do Brasil, o paradigma
adotado pelo governo Fernando Henrique Cardoso para a conduta da
Politica Externa foi batizado pelo préprio governo de paradigima da
autonomia pela integracdo.

Mesmo tendo origem na interpretacio de que o mundo era diver-
so daquele da Guerra Fria, o paradigma da autonomia pela integracao
nio abandonou diretrizes tradicionais da Politica Externa Brasileira.
Durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, a conduta
brasileira nas relacdes com outros Estados esteve pautada no pacifis-
mo, na obediéncia ao direito internacional, na defesa da autodetermi-
nacdo e da ndo-intervencio e no pragmatismo na defesa dos interes-
ses do pais. Porém, a pouca especificidade contida nestes conceitos
deu margem a sua flexibilizacdo e adaptacdo conforme a necessida-
de do governo, “facilitando, de acordo com as mudancas histéricas e
conjunturais, o espago para inserir mecanismos de adaptagéo a novas
realidades ou a uma compreensio de mundo distinta” (VIGEVANI;
OLIVEIRA; CINTRA, 2003: 31).

A ideia de continuidade da tradi¢do da Politica Externa me-
diante adequac¢des para torna-la factivel em um cenario diverso foi
formulada por seus proéprios condutores. Luiz Felipe Lampreia,
que esteve a frente do Ministério das Relacoes Exteriores de 1995
a 2000, responde a indagacdo de como o Brasil deseja relacionar-
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se com a comunidade internacional evocando “principios que tra-
dicionalmente tém orientado a nossa politica externa como os da
nao intervencgao, respeito a autodeterminagéo, nio ingeréncia em
assuntos internos, e solucao pacifica de controvérsias” (LAMPREIA,
1998: 10-11). Adiante, o ministro esclarece que a utilizacdo destes
conceitos requer sua atualizacdo combinada com a preservacio de
sua esséncia (LAMPREIA, 1998: 11).

As linhas gerais da Politica Externa do governo Fernando Henri-
que Cardoso foram tragadas ainda durante o governo Collor de Mello
(1990-1992) e desenvolveram-se com certa timidez no mandato de
Itamar Franco (1993-1994). Contudo, foi durante o governo de Car-
doso que o modelo de autonomia pela integragdo foi consolidado. Este
paradigma teve origem na adesdo a ideia liberal que a abertura da
economia do pais proporcionaria o crescimento da producio articu-
lado com os mercados externos, estimulando a renovagdo do parque
produtivo nacional e originando uma inserciao competitiva na econo-
mia internacional.

A gestao de Collor de Mello representou um ponto de inflexdo na
Politica Externa brasileira. A estratégia na qual se baseou este governo
determinou o abandono de queixas em relacdo a economia interna-
cional e ditou uma reaproximagio dos Estados Unidos, que nada teve
a ver, todavia, com um alinhamento incondicional. A percepcdo que
norteou o governo brasileiro foi a de que a maior proximidade com
a principal poténcia mundial ajudaria a transformar o pais em um
interlocutor relevante do cenario internacional. Portanto, o Brasil in-
cluiu em sua agenda internacional os novos temas em discussdo nos
foros multilaterais e melhorou suas relacées com os Estados Unidos.

Desde a concepg¢do do paradigma da autonomia pela integra-
¢ao, os entraves ao livre-comércio mundial foram levados em conta
como uma adversidade a ser combatida. A percep¢dao do governo
Cardoso era de que caberia ao Brasil lutar pela instituicdo de meca-
nismos que ampliassem sua capacidade de atuacdo internacional,
fugindo tanto de alinhamentos automaticos quanto de posturas niao
pragmaticas. Para isso, a orientagio da Politica Externa conduzia a
formacdo alinhamentos varidveis de acordo com o tema em pauta
e & adesdo aos regimes internacionais sobre temas que estavam na
ordem do dia.

Ainda que atuasse de forma critica, a opcao brasileira guiou-se
pela reducao de conflitos nas relagées com outros paises. As eventuais
crises deveriam ser negociadas quando fosse possivel. Quando nao,
deveriam ser solucionadas no seio das institui¢ées multilaterais com-
petentes, garantindo sua legitimacdo perante a comunidade interna-
cional e fortalecendo tais instituicdes.
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A institucionalizagdo seria o caminho para submeter os paises
como um todo as regras, impedindo a¢des unilaterais por parte das
maiores poténcias. Ela seria obtida através da alian¢ca com outros pa-
ises com os quais o Brasil dividisse interesses — dai a importancia da
flexibilidade das aliancas — e que também seriam favorecidos pela di-
minuicdo da assimetria nas relacdes internacionais. Neste sentido, a
adesdo brasileira aos regimes internacionais criaria a oportunidade
de transformacgéo da realidade internacional através daquilo que foi
chamado pelo ministro Lampreia de “convergéncia critica”: por um
lado, o pais acompanhava as tendéncias mundiais em um contexto de
globalizacdo, abrindo sua economia, discutindo novos temas e ade-
rindo aos regimes, ou seja, seguindo o que os analistas das rela¢des
internacionais denominam mainstream; por outro, a diplomacia bra-
sileira assumia o papel de ativista, denunciando e combatendo, até
onde lhe era possivel, distor¢des e incoeréncias em relacdo ao direito
internacional (LAMPREIA, 1999; 2001: 2-3).

Assim, o paradigma que teve sua implementacio iniciada com
Collor almejava a conquista de autonomia para que o Brasil fosse ca-
paz de dirigir suas escolhas internacionais. Entretanto, esta autono-
mia estava norteada pela ideia de integracdo, que se concretizava nas
opcoes pelo universalismo e pelo multilateralismo. O primeiro ja cons-
tava na histéria das relacoes exteriores brasileiras, mas ganhou novo
folego ao incluir o conceito de global trader. A adi¢do deste conceito
explicitou que o Brasil assumia interesses globais, a serem materia-
lizados por meio de agenda e parceiros multiplos e ndo excludentes.
Bernal-Meza (2002:40) acredita que a sintese da Politica Externa de-
signada pelo conceito de universalismo seletivo sdo as aproximacoes
especificas que permitem alcancar metas comuns com poténcias re-
gionais semelhantes. A presenca em foros multilaterais, por sua vez,
era tida como o meio de acido cabivel aos Estados desprovidos de po-
der (CERVO; BUENO, 2002:463).

Um elemento discursivo chave para as propostas do paradigma da
autonomia pela integragdo insistia na coincidéncia entre os “valores
que o Brasil cultiva internamente como parte de sua identidade nacio-
nal” e os “valores prevalecentes no plano internacional” (CARDOSO,
2001:6). Estes valores seriam os direitos humanos, a democracia, o
desenvolvimento social e a protecio ambiental. Tal proximidade, de
acordo com o préprio presidente Fernando Henrique Cardoso, seria
determinante para que o pais tivesse uma grande contribuicdo a dar
para a organizacdo da ordem mundial através de sua “participagido
transformadora”.?

3 Expressao utilizada por Lampreia (1998).
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Partindo-se do pressuposto de que a humanidade compartilha de
valores universais, a democracia no meio internacional utilizaria a
coercdo moral e ndo a forga para garantir que todos os atores se sub-
metessem a um conjunto comum de regras. E claro que esta seria uma
construcao gradual, realizada através de esfor¢os de longo prazo para
a implantag¢io de uma governanca progressista na esfera internacional
(CARDOSO, 2001:10) para corrigir o atual déficit de governanca (CAR-
DOSO, 2001:8).

No interior da estratégia da autonomia pela integracao, o peso
de uma aproximacgio regional foi de suma importancia, conquanto
se considerasse que seu desenrolar deveria ser cauteloso. O fortaleci-
mento das rela¢des regionais nao se op6s a no¢ao do Brasil como um
global player e sim a complementou, uma vez que ambas seguiram os
moldes das politicas econdmicas neoliberais, que nos anos noventa
guiaram os governos do Brasil e da Argentina. No mosaico da Politica
Externa brasileira, o Mercado Comum do Sul (Mercosul) encaixar-se-
ia como uma plataforma de inser¢io competitiva no plano mundial
que, para ndo se contradizer com a prépria finalidade de sua criacao,
nao deveria ser excludente e por esse motivo, encontro resisténcia a
institucionaliza¢do por parte do Brasil. Ainda que o pais o tenha tra-
tado com atencdo prioritaria, ndo houve interesse em arcar com os
custos da consolidacédo institucional do Mercosul, inclusive no que se
refere a Defesa.

A ideia de uma integra¢do mais ampla, que teria como base toda
a América do Sul, revigorou-se no segundo mandato de Fernando
Henrique Cardoso perseguindo metas semelhantes ao Mercosul, con-
quanto sua operacionalizacdo tenha sido bem menor e a resisténcia a
institucionalizacdo da parte brasileira tenha sido maior ainda. A apro-
ximacgédo sul-americana surgiu como uma opc¢ao frente as crises no
seio do Mercosul e gerou como principais atividades a I Reunido de
Presidentes da América do Sul, no ano de 2000, promovida pelo pré-
prio presidente da Republica brasileiro, e a IT Reunido de Presidentes
da América do Sul, em 2002.

Seja através do Mercosul, seja pela proximidade sul-americana,
os dois mandatos de Cardoso prestaram-se a consolidagdo da regido
— tanto do Cone Sul, num primeiro momento, quanto da América do
Sul - como uma referéncia constante na Politica Externa.

Coerentemente com as diretrizes do paradigma escolhido
para a condugdo dos assuntos externos do pais, também na esfera da
segurancga internacional o perfil brasileiro esteve relacionado a ade-
sao do mainstream internacional. O mesmo trato multilateralista das
questdes econdmico-comerciais foi dado aos assuntos de segurancga
(OLIVEIRA; ONUKI, 2003:110-111), refor¢ando o carater pacifista e
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antiintervencionista e a adesdo aos acordos internacionais de desar-
mamento.

A tonica do discurso brasileiro centrou-se na auséncia de confli-
tos na América do Sul e enxergou na presenga da superpoténcia em
seu continente um limitador da projecdo de poder do Brasil. Assim,
restaria ao pais promover a paz na regiao sul-americana, que o Bra-
sil procurou demarcar como 4rea de influéncia. O uso da forga foi
desqualificado como meio de agdo da Politica Externa, que preferiu
utilizar-se do didlogo.

No sentido de aumentar a credibilidade de um pais em busca
de reconhecimento internacional, a adesdo aos principais acordos
internacionais de desarmamento, segundo Lampreia, funciona-
ria como um “resgate de ‘hipotecas’ diplomaéticas” (LAMPREIA,
1998:16). A ratificacdo do Tratado de Nao-Proliferacio de Armas
Nucleares (TNP), em especial, serve como exemplo ilustrativo da
conduta brasileira. O Brasil havia assinado o tratado em 1968, mas
relutava em ratifica-lo por encara-lo como um mecanismo de conge-
lamento do poder nuclear nas maos das grandes poténcias. Sem re-
nunciar a esta acusacio, o pais ratificou TNP em 1998, assumindo o
discurso de que a proibi¢ao de desenvolvimento de armas nucleares
ja havia sido instituida por meio da Constitui¢ido brasileira (BRA-
SIL, 1997b; CARDOSO, 2001:7).

Foram os seguintes os principais acordos e regimes relevantes
em matéria de seguranca internacional assinados durante a vigéncia
do governo Cardoso: Regime de Controle de Tecnologia de Misseis
(MTCR) (27 de outubro de 1995); Convencao sobre Proibi¢cées ou Res-
tricbes ao Uso de Certas Armas Convencionais que Podem ser Con-
sideradas Excessivamente Danosas ou ter Efeitos Indiscriminados
(outubro de 1995); adesdao ao Grupo de Supridores Nucleares (NSG)
(abril de 1996); adesdo a Organizacio para a Proibicio das Armas
Quimicas (Opaq) (abril de 1997); Tratado para Proibi¢cido Completa
dos Testes Nucleares (CTBT) (24 de julho de 1998).

NZo se pode deixar de mencionar, ainda, a candidatura do Brasil
a uma cadeira no Conselho de Seguranca da Organizacio das Nagdes
Unidas (ONU). Como um interlocutor importante para a redefini¢ao
da ordem mundial, o pais seria, naturalmente, um candidato a ocupar
um lugar de destaque junto 2 ONU no caso de uma eventual reforma
do Conselho de Seguranca. Enfatizou-se que, se ocorresse uma refor-
ma, os paises em desenvolvimento nao poderiam ser deixados de fora
ou, como preferia dizer o ministro Lampreia, discriminados (BRASIL,
1997¢). Como a estrutura do Conselho néao foi modificada, a campa-
nha brasileira ndo rendeu muitos frutos além estremecer mais uma
vez as relagdes com a Argentina.
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Figuraram também na agenda das relacoes exteriores brasileiras
temas como o avango do terrorismo, o meio ambiente, o comércio in-
ternacional e a defesa da democracia e da autodeterminacdo. A ma-
nutenc¢ido das democracias na América do Sul se destacou na agenda
brasileira, especialmente no caso do Paraguai, em que episédios de cri-
ses institucionais nos anos de 1996, 1999 e 2001 ensejaram insercao de
uma cldusula democratica no Mercosul. (VIGEVANI; OLIVEIRA; CIN-
TRA, 2003:46). Santiso (2002:415) relata que o Brasil assumiu um papel
de lideranca na ocasiao da inclusio da referida clausula democratica.

Privilegiou-se ainda a relagdo com Estados considerados estraté-
gicos como a China, a india, a Russia, Portugal, Cuba, México, Japao
e a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) com a fina-
lidade de, em alguns casos, ampliar o leque de aliancas pontuais em
foros multilaterais e, em outros, intensificar o intercAmbio comercial
e o dialogo politico, sem que houvesse, no entanto, acdes mais signifi-
cativas no ambito da Defesa.

2. A POLITICA DE DEFESA: METAS E CONTRA-SENSOS

Ao assumir a presidéncia da Repuiblica em 1995, Fernando Henrique
Cardoso logrou promover uma revisao abrangente dos 6rgaos admi-
nistrativos do pafs. O diagnéstico produzido pelo governo Cardoso é
de que as estruturas administrativas no Brasil estavam envelhecidas
em relagdo ao mundo atual e, por essa razdo, deveriam ser reformadas,
oferecendo mais transparéncia e eficiéncia (BRASIL, 1995a). Também
a administracio da Defesa Nacional foi revista e reformulada, inician-
do debates que dez anos depois ainda permanecem em aberto.

Por ser uma politica publica, a Politica de Defesa, em uma
sociedade democratica, é alvo de debates no interior da sociedade e do
préprio governo. Sendo assim, nas democracias maduras, o peso da
sociedade no processo de concepgio e implantagio desta politica nao
pode ser descartado. Enquanto o Executivo ocupa-se da fiscalizacdo
do processo de decisdo, a sociedade civil organizada exige condutas
transparentes e debate o tema em questdo. Contudo, os canais de dia-
logo podem ser interrompidos ou quando o governo nao disponibiliza
informacoes relevantes ou quando esta sociedade ndo manifesta in-
teresse pela Defesa Nacional, como é o caso do Brasil. Consequente-
mente, os representantes desta mesma sociedade junto ao governo do
pais terminam por negligenciar o assunto. Uma das implica¢ées deste
fato é que a selecdo das diretrizes que orientam a conduta da Politica
de Defesa nacional acaba restrita os militares e ao pequeno ntimero de
civis com conhecimento nesta area.

No Brasil, o primeiro documento oficial com a finalidade de trazer
a conhecimento publico as diretrizes de agio e os objetivos da Politica
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de Defesa foi publicado apenas em 1996. A andlise do processo que
culminou em sua aprovacao pelo presidente Cardoso serd de grande
valia para o cumprimento dos objetivos do presente trabalho.

Quando Cardoso assumiu o controle do pais, considerou-se que
o grande numero de ministérios responsaveis pela administracdo da
Defesa Nacional — Ministério da Aeronautica, Ministério da Marinha,
Ministério do Exército, Estado-Maior das Forcas Armadas (Emfa) e
Gabinete Militar da Presidéncia - dificultava o monitoramento pelos
civis das questdes de Defesa e constituia um entrave a sua administra-
¢do. A solucio encontrada pelo governo foi a fusdo dos Ministérios da
Aeronautica, Marinha, Exército e Estado-Maior das Forcas Armadas
em um Unico 6rgao publico: o Ministério da Defesa.

Ciente da oposi¢do militar a ideia, Cardoso informou os minis-
tros militares sobre suas inten¢des desde antes destes assumirem seus
cargos (OLIVEIRA apud ALSINA Jr, 2003:10). Ainda que a orienta-
¢do de Cardoso tenha sido de que a mudanga deveria ocorrer de for-
ma gradual para nio criar contendas com as Forcas Armadas, nao se
pode dizer que a adesdo dos militares ao projeto tenha sido ampla.
Contribuiu para uma adesdo mais abrangente o resultado de estudos
desenvolvidos pelo Emfa: em uma pesquisa com 179 paises, 23 nio
tinham um ministério da Defesa e, entre as nacdes mais importantes,
o 6rgdo inexistia apenas no México, no Brasil e no Japao (ALSINA Jr.,
2003:11). Alsina Junior (2003: 11) ressalta a exclusividade conferida
aos militares no processo de recolhimento de dados para os trabalhos
de base da modelagem institucional do futuro ministério. O compor-
tamento inercial em relagéo a preparagéo da nova estrutura leva este
pesquisador a aderir a hipétese de que havia uma espécie de resistén-
cia passiva por parte das trés armas, confirmada pelo episédio no qual
um conselho militar encarregado de chegar a uma posicio comum
sobre o assunto apresentou um documento afirmando que a criagdo
do Ministério da Defesa néo seria apropriada (ALSINA Jr.,, 2003: 12).

O cenério de negociagdes evoluiu mediante a criagdo da Camara
de Relagoes Exteriores e Defesa Nacional (Creden) no seio do Con-
selho de Governo, reunindo os Ministérios das Relacdes Exteriores,
Justica, Marinha, Aeronautica, Emfa, Casa Civil, Casa Militar e da Se-
cretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), no dia 06 de maio de 1996.
Sua criacao foi determinada pelo chefe do governo apés um episédio
de turbuléncia entre a Marinha e a Aeronautica decorrente da falta de
unidade de seus projetos. Tentando instituir uma referéncia comum
para o planejamento e a acdo militar e eliminar as divergéncias inter-
forgas, Cardoso ordenou a Creden que se elaborasse um documento
publico sobre a Politica de Defesa, em setembro de 1996 (ALSINA Jr,
2003:12-14).
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Durante os trabalhos da Comissao, o diplomata Ronaldo Sar-
denberg, entdo Secretario de Assuntos Estratégicos e pega chave no
desenvolvimento da Politica de Defesa Nacional (PDN), lancou a
sugestio de que as Forcas Armadas deveriam apoiar a diplomacia
brasileira e produzir com estas anélises do quadro estratégico inter-
nacional. Outra inovacao foi a introducdo do conceito de “defesa sus-
tentavel” como aquela que adequava o aparato militar do pais aos
recursos disponiveis (ALSINA Jr, 2003:15). Nota-se a proeminente
posicdo deste membro da corporagdo diplomatica brasileira na de-
finicdo da Politica de Defesa e de conceitos que seriam repetidos du-
rante todo o governo Cardoso.

Todavia, a participagdo de civis nado foi capaz de imprimir ino-
vagoes relevantes entre as concepgdes apresentadas na PDN. Ambas,
a rapidez da elaboracdo do documento — dois meses — e a persistén-
cia da postura resistente das Forcas Armadas, contribuiram para que
o resultado final estivesse impregnado das tradicionais convic¢des
militares e diplomaticas, forjando um consenso bastante superficial.
Superficial porque as visées destes grupos quanto a interface entre a
Politica Externa e a Politica de Defesa eram conflitantes. Do lado dos
diplomatas, que respaldaram a SAE, prevaleceu a tendéncia grotiana,
coerentemente com a proposta presidencial para a Politica Externa.
Logo, sua influéncia foi determinante para que a tonica do documento
recaisse sobre a cooperagdo, a democracia, a paz e a integragio regio-
nal, como exemplifica a insistente mencdo do documento a promocio
das relacoes sul-americanas, reafirmando as linhas escolhidas para a
condugéo dos assuntos externos (ALSINA Jr, 2003:18). Para a diplo-
macia, ndo se tratava de substituir a l6gica de inser¢édo internacional
pacifica, que optava pelo didlogo e pela cooperacgio, por outra na qual
a Defesa Nacional teria papel relevante, e sim de adequar o pais as ten-
déncias do pés-Guerra Fria e reiterar posi¢cdes. Entre os militares, a
falta de diretrizes sé6lidas que guiassem sua conduta resultou em inter-
pretagdes divergentes sobre as incipientes orientacdes existentes, de
forma que cada uma das Forcas possuia sua prépria nocdo de como
a Politica Externa e a Politica de Defesa deveriam se articular. Contu-
do, uma tendéncia comum aos trés ministérios militares era a certeza
de que o poder militar é uma varidvel imprescindivel na equacao do
poder nacional frente as relacdes exteriores, ao contrario da ética di-
plomatica que exclui a forca como opg¢do nas manobras estratégicas
(ALSINA Jr., 2003:19).

A qualidade do resultado do trabalho conjunto para a producio
da PDN é por muitos questionada devido ao fato desta ndo incluir
metas claras e objetivas, subordinando, apenas, a questido da Defesa
as diretrizes constitucionais do pais. Além disso, o documento é du-

215



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

bio no que toca a competéncia das For¢as Armadas na garantia da
seguranca interna do pais. Conquanto apresente iniimeros problemas,
a PDN foi fundamental para a criagdo do Ministério da Defesa, em
1999. Antes da criacdo do mesmo, o governo Cardoso reconheceu as
falhas ao falar na necessidade de reformular a Politica de Defesa ap6s
a instituicdo do novo Ministério.

Apés a rapida passagem de Elcio Alvares pelo Ministério da De-
fesa (1999), no inicio do ano 2000 a pasta foi assumida pelo ministro
Geraldo Magrela da Cruz Quintdo, também defensor de reformula-
¢oes da PDN. Quanto a proximidade da Politica Externa e a Politica de
Defesa, o ministro, depois de reproduzir fielmente o discurso pacifista
cunhado pelo Itamaraty, alerta:

[...] a auséncia hoje de inimigos nao significa que os mesmos nio ven-
ham a se materializar de forma mais evidente no futuro. E enquanto
nao se delinear uma ordem mundial menos incerta, a maioria das
nacdes, inclusive as mais armadas, tenderd a manter uma atitude de
prudéncia na reformulacido das organiza¢des militares.

[...]

Como vimos, a América do Sul vive um periodo de adensamento
da integragao e consolida¢do da paz. No entanto, cabe prever a ex-
isténcia de uma estrutura militar apta a conter eventuais aventuras
de parte de algum regime com impeto belicoso que venha surgir.
(QUINTAO, 2000).

Esse discurso, proferido aos alunos do Instituto Rio Branco* e
situado no Ambito das discussdes da reestruturagdo operacional das
Forcas Armadas, fornece algumas indicagbes sobre sua interpretacdo
relativa ao posicionamento da diplomacia frente ao uso da forga:

Nas ultimas décadas, a sociedade civil brasileira, amortecida por 130
anos sem conflito armado com os paises vizinhos, sem contemplar in-
imigos evidentes e havendo vivenciado 25 anos de regime autoritario,
perdeu o contato com o tema da defesa. Nota-se, portanto, gue o com-
ponente militar do poder nacional deixou de ser levado em conta pelo
planejamento diplomdtico, a ndo ser em questdes especificas, como as
missdes de paz. O monopdlio que os militares exerceram por muito
tempo sobre temas relacionados a seguranca impediu a formacdo de
uma “cultura de defesa” tanto nas dreas que deveriam ter vinculo direto
com o assunto, como a Chancelaria e o Congresso, quanto nas que pode-
riam contribuir com novas ideias e abordagens, como as universidades
e a imprensa. (QUINTAO, 2000, grifo nosso).

4 Orgdo responsavel no Brasil pela formacio de diplomatas.

216

HECTOR LUIS SAINT-PIERRE

Como no caso das discussbes que precederam a publicac¢do da
PDN, transparece uma nitida diferenca entre a ideia que diplomatas
e responsaveis pela formulacdo da Politica de Defesa fazem quanto
ao uso da forca nas relagdes internacionais. De forma sutil, porém in-
questionavel, Quintio, nos trechos supracitados, argumenta a favor
da for¢ca como um respaldo da Politica Externa e descreve, inclusive,
situacdées em que a ameacga externa exigiria o emprego das Forcgas
Armadas.

O paradigma da autonomia pela integra¢io influenciou a condu-
¢do dos assuntos de defesa nacional em trés sentidos principais: em
primeiro lugar, deu impulso a aproximacio das institui¢cdes da defesa
brasileira com novos e numerosos parceiros; em segundo lugar, absor-
veu as intengdes de cooperacido sul-americana como um contrapeso
as posigdes norte-americanas; finalmente, respaldou, ao menos ofi-
cialmente, a adesio a regimes de desarmamento.

A evolucédo das parcerias no Ambito da Defesa foi considerada um
sucesso resultante da implementagdo do Ministério da Defesa, que
racionalizou o didlogo interinstitucional e criou grupos de trabalho
com ministérios de paises vizinhos, conforme a orientacao da Politica
Externa naquele momento (QUINTAO, 2000). Os moldes do didlogo
seguiram a férmula de nao-institucionalizacio como autonomia e
excluiu-se, portanto, qualquer probabilidade de conformacdo de uma
alianca na regido. As conquistas na América do Sul somou-se a apro-
ximacdo estratégica com Reino Unido, Franca, India, China, Coreia e
CPLP (BRASIL, 2002).

Convergentemente com a diplomacia, o Ministério da Defesa foi
incisivo na defesa da identidade estratégica da América do Sul. As
diferencgas na natureza estratégica das trés Américas, reiteradas cons-
tantemente na fala de representantes brasileiros nos foros de defesa
hemisférica, descartariam a possibilidade se conformar um sistema
interamericano de Defesa, como sugeriam os Estados Unidos (BRA-
SIL, 2001; 2002).

Os esforcos sdo dirigidos para a diminui¢do da influéncia norte-
americana, visando maior autonomia da América do Sul — e do Cone
Sul em especial. As iniciativas brasileiro-argentina no campo de Defesa
e Seguranca devem servir de eixo para um projeto maior de integracdo
sul-americana. O argumento utilizado pelo governo brasileiro é de que
a América do Sul, devido a sua geografia e politica, possui uma identida-
de estratégica prépria, distinta do restante do continente americano:

Acreditamos [...] ser dificil a convergéncia em tomo de uma concep¢ao
Unica e abrangente de segurancga, plenamente aplicavel as trés massas
continentais das Américas e ao Caribe.
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A América do Sul, continente no qual se insere geograficamente o
Brasil, possui identidade estratégica prépria. Distante dos principais
eixos de tensdo mundial, livre de armas nucleares e com baixos indices
de despesas militares, os paises sul-americanos conduzem um bem su-
cedido processo de integragio regional, impulsionado pelo Mercosul e
pela Comunidade Andina. A circunstancia geografica de uma mesma
vizinhanga imediata leva-nos a trabalhar em torno de uma agenda co-
mum de temas, oportunidades e preocupagoes.

A democracia, a integracdo regional, nossa crescente comunhio de
valores contribuem para que a América do Sul também se consolide
como uma zona de paz, onde a cooperagio e a busca conjunta da es-
tabilidade e da prosperidade levaram a superagio definitiva das rivali-
dades do passado, criando uma teia irreversivel de interesses e oportu-
nidades. (CHOHFI, 3 de junho de 2002).

2.1. O ENTORNO REGIONAL

O carater regionalista aberto desenhado pelo Mercosul condizia com
a vontade de seus membros de manterem sua independéncia, tanto na
economia, quanto na politica. Quando vicissitudes externas surgiram,
revelou-se que a garantia da autonomia trazia como 6nus a letargia ou
a regressao da integracdo do bloco, visto que a preferéncia dos paises
era por agbes que lhes beneficiassem, ainda que em detrimento de
seus sécios.

A tendéncia argentina ao alinhamento incondicional com os Es-
tados Unidos rendeu ao pais o titulo de aliado extra-OTAN da grande
poténcia, em meados de 1996°% além de suscitar davidas em seu vi-
zinho. Em 1999, mediante o pedido formal do pais para integrar a
OTAN, o Brasil emitiu uma nota oficial

em que manifesta, reconhecendo as prerrogativas da Argentina como
pais soberano, suas davidas sobre o apoio por parte da sociedade ar-
gentina a proposta e assinala a unilateralidade da decisdo, que, na
hipé6tese pouco provavel de ser aceita, “introduziria elementos estra-
nhos no contexto da seguranca regional sul-americana” e terdo con-
sequéncias palpéveis para o Brasil que “estardo sendo analisados em
todos os seus aspectos de natureza politica e militar”. (COELHO,
2000:161).

Igualmente, a permanente prontiddo brasileira em defender que
fossem criados assentos permanentes no Conselho de Seguranca da

ONU para paises em desenvolvimento e a reiteracdo de que o Brasil
sentir-se-ia prestigiado caso fosse chamado a ocupar uma destas vagas

5 Para informacgdes sobre a posicdo brasileira sobre esta alianga, ver Brasil (1997¢).
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(BRASIL, 1997¢) nao agradaram o governo argentino, que rechagou
a candidatura brasileira. Em contraponto aos atritos supracitados, o
dialogo dos paises acerca do desarmamento e da ndo-proliferacgio foi
frutifero. A adesido de Brasil e Argentina aos regimes internacionais
ocorreu de forma coordenada, renunciando conjuntamente a suas po-
liticas nucleares autonomas.

As décadas de 1980 e 1990 foram marcadas pela reformulagédo
dos esquemas de defesa do Brasil e da Argentina. Isso s6 foi possivel
gragas ao bem-sucedido processo de pacificacdo de rela¢des durante
estas duas décadas. Foram produzidos a “Declaracdo sobre Politica
Nuclear Comum Brasileiro-Argentina” ¢ e o “Acordo entre o Brasil e a
Argentina para o Uso Exclusivamente Pacifico da Energia Nuclear”?,
respectivamente em 1990 e 1991. Este acordo teve um papel proemi-
nente na evolucio das relacdes bilaterais de Brasil e Argentina uma
vez que criou a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Con-
trole de Materiais Nucleares (ABACC), cuja finalidade primordial é
administrar e implementar um Sistema Comum de Contabilidade e
Controle (SCCC). O estabelecimento do “Acordo entre a Republica
da Argentina, a Repuiblica Federativa do Brasil, a Agéncia Brasilei-
ro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares e a
Agéncia Internacional de Energia Atomica para a aplicagdo de Salva-
guardas” abriu as instalacdes dos dois paises a inspe¢des reciprocas,
criando um importante mecanismo de verificagio. Em 1997, foi assi-
nada a “Declara¢do Conjunta por Ocasido do 5" aniversario da Agéncia
Brasileiro-Argentina de Contabilidade e Controle de Materiais Nucle-
ares (ABACC)”8, seguida da “Declaracdo Conjunta Concernente a Cria-
¢do da Agéncia Argentino-Brasileira de Aplica¢oes da Energia Nuclear
(ABAEN)”?, em 2001.

No que tange a aproximacéao das Forcas Armadas, a ligacdo entre
os dois paises também se tornou mais estreita. No ano de 1996, foi
realizado o primeiro exercicio conjunto das Forcas Armadas destes
paises, a “Operagdo Laco Forte”, que teve como palco a provincia ar-
gentina de Corrientes. As atuagbes em conjunto voltaram a ocorrer
em exercicios como o Operativo Camas, Araex, Fraterna e Atlasul (SA-

6 Ver: Declaragido sobre Politica Nuclear Comum. Resenha de Politica Exterior do
Brasil, n. 68. Ministério das Relacoes Exteriores, BRASIL, 1990: 43.

7 Ver: Inventério de Organiza¢des e Regimes Internacionais de nao-proliferagao.
Brasil, Ministério das Relacdes Exteriores, 1999: 61-62.

8 Ver: Atos em vigor assinados com a Republica Argentina. Site do Ministério das
Relacdes Exteriores. Disponivel em: <http://www.mre.gov.br>.

9 Ver: Atos em vigor assinados com a Republica Argentina. Site do Ministério das
Relacdes Exteriores. Disponivel em: <http://www.mre.gov.br>.
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RAIVA; TEDESCO, 2002). Foi estabelecido ainda, em 1997, um plano
de intercAmbio de oficiais em programas de treinamento e aperfeico-
amento (SOARES, 2003).

Neste contexto, a PDN constituiu uma reafirmacéo da tendéncia
jé em curso. Logo, a novidade na publicacdo da PDN teve mais rela-
¢do com a explicitacdo desta percep¢ao brasileira, na medida em que
a PDN descreve a América do Sul como um ambiente no qual se deve
aprofundar a cooperacgio. Nas palavras de Diego Ramiro Guelar, em-
baixador da Argentina no Brasil de 1996 a 1997:

A conclusio a que se chegou este ano, é de que a “Fase I” da integracao
no campo da defesa estava concluida: a cooperagdo entre as Forgas
é 6tima e a confianca entre elas, absoluta. Em uma palavra, ndo ha
“hipé6tese de conflito”. O Presidente Fernando Henrique Cardoso ofi-
cializou esta situag¢do ao anunciar a nova “Politica de Defesa Nacion-
al” brasileira, em seu discurso do dia 6 de novembro do ano passado.
(RAMIRO GUELAR, 1997).

O 4apice do governo Fernando Henrique Cardoso nos entendimen-
tos em defesa e seguranca com a Argentina foi a assinatura do “Me-
morando de Entendimento sobre Consulta e Coordenacdo”, em 22 de
abril de 1997, na cidade do Rio de Janeiro. O Memorando instituiu o
“Mecanismo Permanente de Consulta e Coordenacdo em Matéria de
Defesa e Seguranca”, que teoricamente promoveria reunides periédi-
cas de autoridades dos Ministérios da Defesa e das Relacoes Exteriores
dos dois paises. Entretanto, até 2003, apenas duas reunides de Subse-
cretarios e uma de Ministros foram levadas a cabo. O Mecanismo foi
reativado em 2002, quando também foi assinado um “Memorando de
entendimento entre a Comissio de Relacdes Exteriores e Defesa da
Camara dos Deputados do Brasil e as Comissoes de Defesa nacional
e Relacoes Exteriores da Camara dos Deputados da Argentina”, esti-
mulando a formulacdo de consensos na area de defesa e seguranca.
Posteriormente a criacio do Memorando, porém, ocorreram algumas
reunides de trabalho para a discussdo de posicdes sobre Seguranca
Internacional.

O desmonte das bases da rivalidade entre Brasil e Argentina na dé-
cada de 1980 desconstruiu o maior eixo de divergéncia na regido do Cone
Sul e deu margem a integracio regional. O principal foco dos esforcos
do Mercosul no que tange a Seguranca refere-se ao tratamento das cha-
madas novas ameagas. Enquanto o tratamento conjunto dos problemas
relacionados a aspectos tradicionais de Seguranga parece ser deixado
em segundo plano, questées como o trafico de drogas, o terrorismo, a
proliferacdo de armamentos, desigualdade social, meio-ambiente e de-
mocracia levam os paises a produzir alguns entendimentos.
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Neste sentido, os paises do bloco aderiram, em julho de 1998, ao
“Protocolo de Ushuaia”!®, um compromisso democratico que condi-
ciona a permanéncia dos membros a manutencdo da ordem demo-
critica interna. Em julho de 1999, o Mercosul produziu também a
“Declaracio Politica do Mercosul, Bolivia e Chile como Zona de Paz”,
reiterando o compromisso dos paises da regido com a nao-prolifera-
¢do de armamentos de destrui¢do em massa e com a paz. Um terceiro
documento, que recebeu o nome de “Plano Geral de Cooperacio e
Coordenagdo Reciproca para a Seguranga Regional do Mercosul”!!,
celebrado em dezembro de 1999, estabelece procedimentos comuns
para o enfrentamento ameagas nao-tradicionais a Seguranga Interna-
cional, como narcotrafico, crime organizado e crimes ambientais.

Apesar dos discursos do presidente brasileiro Luiz Inacio Lula
da Silva (2003-) e do ministro da Defesa José Viegas Filho indicarem
a existéncia de vontade politica de que haja uma maior proximidade
entre os paises da América do Sul em questdes de Defesa e Seguranca,
observa-se a resisténcia a instituicio de acordos bilaterais ou multila-
terais com a finalidade de instituir uma estrutura de Defesa comum a
curto ou médio prazo:

Acredito ser importante ressaltar que me parece correta a nossa opgao,
nos ultimos quinze anos, por enfatizar, no Mercosul, a dimensao com-
ercial da integracdo. Na minha avaliacdo, o desenvolvimento de es-
truturas mais rigidas de integracéo politico-militar seria uma espécie
de “telhado” da construgio, correspondendo a uma etapa posterior do
processo. No estagio atual, devemos dar continuidade, na area da de-
fesa, a linha do estabelecimento de vinculos especificos. Devemos, por
exemplo, manter os nossos exercicios conjuntos. Devemos aprofundar,
sempre que possivel, a coordenac¢io de posi¢bes. Mas nio é o momen-
to, ainda, de se cogitar de uma reproducdo, no plano politico-militar,
das estruturas juridico-diplomaticas com que ja contamos no plano
comercial. (VIEGAS, 2004).

Em vez do aprofundamento da cooperagio em Defesa, o ministro
preferiu priorizar o processo de integragédo das industrias de armamen-
tos militares no sub-continente, destacando vantagens econdémicas:

Ainda no ambito sul-americano, temos conversado sobre a possibili-
dade de uma integragdo cada vez maior das nossas industrias de defe-

10 Ver: Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das Rela¢des Exteriores. Dispo-
nivel em: <http://www.mre.gov.br>. Acesso em: 12 de maio de 2004.

11 Disponivel em: <http://www.cancilleria.gov.ar>. Acesso em 12 de dezembro de
2003.
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sa. E essas conversas tém-se aprofundado significativamente. Sabemos
todos que uma integracdo dessa natureza contribuird para a elevacao
dos niveis de confianca mutua que ja vigoram na América do Sul. Mais
do que isso, sabemos que elas trardo ganhos evidentes do ponto de
vista econémico. Atuando de forma coordenada, ganharemos em es-
cala e, portanto, produziremos mais, melhor e a custos mais reduzi-
dos. Agindo concertadamente, contaremos com mercados maiores e
mais previsiveis, o que nos beneficiara também como consumidores.
(VIEGAS, 2004).

A principal medida adotada no campo da Defesa foi a busca de
um dialogo interinstitucional mais denso com alguns paises, através
do estabelecimento de “Grupos de Trabalho Bilaterais em matéria de
Defesa” com a Argentina, a Bolivia, o Chile, o Peru e o Uruguai. Ade-
mais, o ministro da Defesa do Brasil tem se empenhado em organizar
reunides de ministros da Defesa dos paises sul-americanos. Tais reu-
nides, que tiveram inicio em Brasilia, em 2003, e voltaram a acontecer
em duas outras ocasides, tém por finalidade construir consensos mi-
nimos entre os governos locais.

No que tange & execucdo de manobras conjuntas, realizou-se o
“Exercicio Cabarias” de adestramento de forcas de paz, em 2002. A
manobra reuniu forcas brasileiras, chilenas, argentinas, peruanas e
estadunidenses. Em diversos pronunciamentos, o ministro da Defesa
José Viegas Filho comunicou a intengdo de aprofundar as medidas
de confianca mutua entre as Forcas Armadas de paises vizinhos, bem
como a necessidade de incrementar os exercicios militares conjuntos,
visando uma maior articulagido militar na regido.

As preocupagdes com a possibilidade de que o conflito civil
colombiano se alastrasse para outros paises levou a uma atengio
maior ao didlogo com aquele pais. O Brasil estabeleceu, em julho de
2003, um “Grupo de Trabalho para a Repressio da Criminalidade e
do Terrorismo” com a Colémbia. Os dois paises formaram ainda uma
“Comissdao Mista Antidrogas”.

Desta forma, é possivel concluir que o Brasil tem preferido
promover a confianga mutua e a cooperagdo esporddica em Defesa
a produzir e implementar um plano de cooperacio militar efetiva a
curto ou médio prazo. De fato, membros da diplomacia e do governo
brasileiro reconhecem a importancia de se buscar um didlogo maior
na América do Sul em assuntos de Defesa e Seguranga Internacional
e cogitam mesmo a possibilidade de que, no futuro, se crie um orga-
nismo de Defesa comum a todos os paises do Mercosul, sem que, con-
tudo, sejam assumidos compromissos s6lidos de criagdo do mesmo. A
proposta brasileira para os entornos regional e sub-regional limita-se
a medidas de promocdo de confianca mutua no campo da politica
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militar e das Forcas Armadas, implantadas especialmente com a Ar-
gentina e particularmente com os demais paises do Mercosul.

CoNCLUSAO

A orientacdo da Politica Externa brasileira parece ser determinante
para as escolhas internacionais do Brasil em matéria de defesa e segu-
ranga em grau mais elevado do que a propria Politica de Defesa. Isso
gracas as deficiéncias apresentadas pela mesma, ainda dissonante do
processo democratico.

A op¢ido pela aproximacdo néo institucional com parceiros do
Cone Sul e da América do Sul em um segundo momento na esfera da
Defesa produz arranjos pontuais e temporarios, ainda que proporcio-
ne a evolugao do relacionamento entre os paises.

Quanto ao Ambito hemisférico, os esforcos do Brasil voltam-se a
garantia da autonomia frente aos Estados Unidos e a impedir as tenta-
tivas norte-americanas de caracterizar o continente americano como
um espago estratégico tnico.

Em esfera global, o Brasil busca aderir a regimes de desarmamento e
defende o pacifismo e ndo-intervencionismo, além de estabelecer os féruns
multilaterais como espaco de reftgio de paises em desenvolvimento.
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LLAS RELACIONES DE SEGURIDAD ENTRE
CoLOMBIA Y ECUADOR

UNA NUEVA CONSTRUCCION DE CONFIANZA

LAS RELACIONES BILATERALES ENTRE COLOMBIA

Y ECUADOR: DIAGNGSTICO

A diferencia de la situacién conflictiva por disputas territoriales o ma-
ritimas que se han presentado en la regiéon y que en algunos casos
siguen manteniéndose, Colombia y Ecuador resolvieron sus posibles
conflictos en 1916, con la firma del Tratado Suarez-Mufioz Vernaza.
En 1975, la delimitacién de la zona maritima concluy6 el proceso de
acuerdos limitrofes, abriendo paso al desarrollo de 6ptimas relaciones
entre ambos paises.

A su vez, comparten una historia que se remite a la conformacién de
la Gran Colombia. Esta Republica existi6 entre 1821 y 1831 y ostento los
actuales territorios de Colombia, Venezuela, Ecuador y Panamé. Su prin-
cipal objetivo era crear un gobierno centralizado capaz de coordinar las
acciones necesarias para resguardar las fronteras y aglutinar a los distin-
tos pueblos de la América Hispana como garantia de la independencia.

Abogada de la Universidad de Guayaquil. Ha realizado un Posgrado en Preven-
cién y Gestién de Crisis Internacionales en el Instituto Universitario de Estu-
dios Internacionales y europeos “Francisco de Vitoria”, Universidad Carlos III.

Polit6loga de la Universidad Nacional de Colombia. Miembro del Grupo de In-
vestigacién Seguridad y Defensa se la misma Universidad. Actualmente esta
finalizando la maestria en Asuntos Internacionales con énfasis en América Lati-
na de la Universidad Externado de Colombia.
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A pesar del interés del libertador Simén Bolivar por consolidar la
Gran Colombia, esta se disolvié a principios de 1830 por diferencias
politicas que existian entre partidarios del federalismo y el centralis-
mo, el conservadurismo y el liberalismo, asi como por las tensiones re-
gionales entre los pueblos que integraron la Republica. El 13 de mayo
de 1830, el Departamento del Sur (Quito) declara su independencia de
Colombia conformandose la Republica del Ecuador. Colombia queda
asi constituida por la Nueva Granada y Panama.

Asi, entre Colombia y Ecuador han predominado buenas relacio-
nes, enmarcadas por una historia y cultura, por compartir una fron-
tera dindmica por las relaciones sociales y familiares entre sus po-
bladores, por el éptimo intercambio comercial, y por la integracion y
cooperacion en algunos temas.

Sin embargo, en los ultimos diez afios diferentes sucesos han
perturbado las condiciones de convivencia pacifica de los dos paises,
siendo el principal factor el desbordamiento en las fronteras del con-
flicto interno armado colombiano.

El conflicto armado ha desplegado directa o indirectamente su
influencia en el territorio ecuatoriano. Entre los principales factores
de desestabilizacion relacionados con el conflicto interno colombiano
se encuentran:

EL DESPLAZAMIENTO MASIVO DE PERSONAS

La situacién de violencia gener6 el desplazamiento forzado de miles
de personas! que huyen de amenazas y presiones de los actores arma-
dos buscando proteccion en los paises vecinos. En el departamento
de Putumayo, area limitrofe con Ecuador, el desplazamiento forzado
se agravo desde septiembre de 2000, debido tanto al peligro generado
por fuertes combates entre las AUC y las FARC como a un paro ar-
mado departamental impuesto por este grupo guerrillero durante 79
dias. Estos hechos tuvieron como consecuencia un movimiento im-
portante de poblacién colombiana hacia la provincia de Sucumbios
en Ecuador. La frontera ha sido utilizada por la poblacién afectada
como corredor para huir y buscar protecciéon temporal, sin ningtn
control interestatal o seguridad fronterizaZ.

1 Para la ACNUR, se han desplazado hacia el interior de Colombia alrededor de
2.5 a 3 millones de personas, y en Ecuador existen 250.000 personas con necesidad
de proteccién. De cifras del Ministerio de Relaciones Exteriores de Ecuador, entre el
2000 a 2007, se presentaron 45.231 solicitudes de asilo de ciudadanos colombianos
en Ecuador y fueron aceptadas 14.300.

2 Presidencia de Colombia. Desplazamiento forzado, proteccion y refugio en zonas
fronterizas de Colombia, Red de Solidaridad Social, Bogota — Colombia, febrero de
2001, p. 4.
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Por las caracteristicas socio-econémicas de las zonas de asentamien-
to, el desplazamiento constituye un riesgo para la calidad de vida y segu-
ridad de la poblacién colombiana en Ecuador, frente a débiles respuestas
politicas de los dos paises, constituyendo no solo un factor de tensién, si
no también una preocupante amenaza de crisis humanitaria.

La principal preocupacién frente al desplazamiento son los pro-
blemas de orden humanitario como acceso a servicios de salud, edu-
cacion, alimentacién y proteccion, entre otros, situacién que se agrava
por la falta de coordinacién en las politicas de los dos paises para el
tratamiento de este fenémeno. Adicional a esto relacionado con los
flujos migratorios hacia Ecuador, surgen nuevas formas de violencia y
criminalidad en las zonas de frontera y en el resto del pais, por lo que
a partir del 03 de diciembre de 2008 todo ciudadano colombiano, para
ingresar al Ecuador en calidad de turista o transetnte, debera presen-
tar un documento debidamente legalizado por autoridad competente
de Colombia, que demuestre no tener antecedentes penales?.

Migracion
Cabe sefialar que el tema de la migracion no se ha tratado en toda su
magnitud, si bien Ecuador en los udltimos 8 afios ha experimentando
presencia de poblacién colombiana por la violencia del conflicto, des-
de hace algunos afios existe un flujo de migrantes por otros factores,
como el econémico y el familiar.

Asi las migraciones hacia Ecuador se relacionan con tres motivos:

e  Migracién como estrategia de sobrevivencia, definida como una
migracién internacional de individuos que tendria como objetivo
dltimo la reproduccién social y biolégica de la familia.

e Reproduccién de la migracién a partir de las redes sociales y fa-
miliares, que vinculan al pais impulsor con el receptor; y

e Labtisqueda de seguridad por las condiciones de violencia en Co-
lombia, que es el mayor factor de incidencia en los dltimos afios.

ERRADICACION DE COCA POR ASPERSIONES AEREAS
Otro factor de evidente tension esta relacionado con las aspersiones
aéreas con herbicidas para combatir el cultivo de plantaciones de coca
y amapola en zonas de territorio colombiano, que incluyen las que li-
mitan con Ecuador. Esta estrategia esta directamente relacionada con
la implementacién del Plan Colombia.

En 1998, el gobierno de Andrés Pastrana, con la cooperacién es-
tadounidense, present6 una politica de seguridad materializada en el

3 Decreto Ejecutivo 1471. Presidencia de la Republica del Ecuador
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Plan Colombia, que se concibe como un conjunto de estrategias enca-
minadas a hacer frente a las necesidades de paz, desarrollo econémi-
co y social, y el fortalecimiento del Estado. Como resultado, el Plan
Colombia nacié con una fusién entre el énfasis marcado en la lucha
antidroga, y la destinaciéon de recursos —aunque en menor medida—
para proyectos no militares.

Respecto a la estrategia antinarcéticos, se plante6 como meta la
reduccién en un 50% del cultivo, el procesamiento y la distribucién
de la droga. Se trazaron seis objetivos: fortalecer la lucha contra el
narcotrafico y desmantelar las organizaciones de traficantes median-
te esfuerzos integrales dirigidos por las Fuerzas Armadas*; fortalecer
el sistema judicial y combatir la corrupcién; neutralizar el sistema
financiero de los narcotraficantes y decomisar sus recursos para el Es-
tado; neutralizar y combatir a los agentes de la violencia aliados con
los narcotraficantes; integrar las iniciativas nacionales a los esfuerzos
regionales e internacionales; fortalecer y ampliar los planes de desa-
rrollo alternativo en las 4reas afectadas por el narcotréfico.

La implementaciéon del Plan Colombia produjo malestar en la
frontera ecuatoriana. La principal argumentacion es que las aspersio-
nes aéreas con glifosato y sus coadyuvantes generan impactos nocivos
sobre la salud, la produccién agricola y el ambiente. La afectacién de
la capacidad productiva de las cosechas no sélo repercute en las ac-
tividades econémicas de las comunidades, sino también en el acceso
de la poblacién a una alimentaciéon adecuada. En varias ocasiones
se buscé llegar a una salida diplomaética a la crisis generada por las
aspersiones. Desde el afio 2001, Ecuador solicita a Colombia que no
realice fumigaciones aéreas en una franja de diez kilémetros a lo largo
de la frontera, propuesta rechazada por Colombia.

A fines del 2003, Ecuador y Colombia establecieron una Comisién
Cientifica y Técnica para investigar los efectos de las aspersiones en el
Ecuador, pero las delegaciones no pudieron llegar a un acuerdo. En
el 2005, por peticién ecuatoriana, Colombia acepté detener la fumiga-
cién en la franja solicitada. Sin embargo, un afo después, el presiden-
te Uribe decidi6 reanudar las fumigaciones aéreas, argumentando que
habian surgido 10.000 nuevas hectéreas de coca en el lado colombia-
no de la frontera. En 2007 se establecié una nueva Comisién Cientifi-
ca, la cual se reunié por dos ocasiones sin arribar a acuerdo alguno.
Frente a la falta de acuerdo politico y diplomatico, el 31 de marzo de
2008 Ecuador presenté una demanda contra Colombia ante la Secre-

4 Ademas de la Policia, se incorpora al Ejército en el combate contra los cultivos
ilicitos, justificindolo con el necesario control militar para poder desarrollar la er-
radicacién.
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taria de la Corte Internacional de Justicia por los dafios causados por
las aspersiones aéreas con herbicidas téxicos en zonas ubicadas en la
frontera con Ecuador, cerca de ella y al otro lado de la misma.’

MILITARIZACION DE LA FRONTERA

La militarizacion de la frontera constituye otro factor de tensién. Des-
de la entrada en vigencia del Plan Colombia, han existido numerosas
denuncias por parte de Ecuador de que avionetas, que sobrevuelan
territorio colombiano para fumigar, traspasan la frontera a zonas
ecuatorianas donde no existen plantaciones de coca. También existen
denuncias de sobrevuelo militares colombianos disparando y hosti-
gando a grupos armados, lo que ha constituido una amenaza a la se-
guridad de las poblaciones fronterizas.

El Plan Colombia inicié un proceso de reforma, modernizacién y
fortalecimiento de las Fuerzas Armadas colombianas, que tiene con-
tinuidad con las Politicas de Seguridad y Consolidacién Democrati-
cas del gobierno de Alvaro Uribe, cuya bandera es la derrota por me-
dios militares de los grupos al margen de la ley.® Estas dos Politicas
plantean la consolidacién estatal del territorio a partir de tres fases
complementarias. En primer lugar, estrategias que logren la recupe-
racién por parte de la Fuerza Publica de aquellos lugares donde su
ausencia ha permitido el libre desplazamiento y accionar de las orga-
nizaciones terroristas y del narcotrafico. Segundo, mantener el con-
trol territorial con unidades de soldados regulares y profesionales. Y
en tercer lugar, lograr la consolidacién de este control con la parti-
cipacion activa y permanente de las entidades del Gobierno y otras
ramas del poder responsables en el logro de la seguridad, incluyendo
el sistema judicial y los ministerios de proteccién social, educacion,
y transporte entre otros, pues —se plantea- la seguridad democratica
es una politica integral del Estado que jamas podria recaer exclusiva-
mente en la Fuerza Publica.

Este proceso de modernizacién militar se profundizé con el Plan
Patriota, disefiado como el plan militar de la Politica de Seguridad
Democritica, que propone un cambio de la estrategia defensiva a una
ofensiva por parte de las fuerzas armadas. El Plan Patriota desplegd
una fuerza de 14.000 a 15.000 hombres en las selvas y poblados del sur
del pais, en donde las FARC han tenido una presencia histérica per-

5 Ver: Demanda del Ecuador contra Colombia. Corte Internacional de Justicia de la
Haya. Marzo 31 de 2008.

6 Presidencia de la Republica. Ministerio de Defensa Nacional. Politica de Defensa
v Seguridad Democrdtica, 2003 y Presidencia de la Republica. Ministerio de Defensa
Nacional. Politica de Consolidacion de la Seguridad Democrdtica, 2007.
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manente. Esta ocupacion del territorio y al mismo tiempo concentra-
cién y penetracién de los sitios mas recénditos de las FARC, se llevé a
cabo con la utilizacién de las Fuerzas de Despliegue Répido (FUDRA)
y de las brigadas méviles.”

Estos incrementos de la capacidad militar y su fortalecimiento
justificados por la confrontacién interna, fueron percibidos por los
paises vecinos como un desbalance militar regional, ya que Colombia
supera a sus vecinos en presupuesto militar, en nimero de efectivos
de sus tropas, y en el campo de aviacién militar, aunque tiene claras
desventajas en lo relativo a tanques.

PRESENCIA DE GRUPOS ARMADOS ILEGALES EN EL ESPACIO COMUN

La presencia de los grupos armados ilegales colombianos en la fron-
tera comun intimida a las poblaciones fronterizas. Los elementos ar-
mados circulan en la frontera con el fin de abastecerse de comida,
municiones y para desarrollar actividades ilicitas relacionadas con el
narcotrafico y crimen organizado.

En Sucumbios y San Lorenzo (dos de las zonas mas afectadas en
Ecuador) se produce el mayor transito de los grupos armados sin cono-
cerse con certeza si se trata de guerrilleros, paramilitares, narcotrafican-
tes u otros grupos delincuenciales. La situacién geografica de la zona
de frontera ha permitido que las fuerzas ilegales colombianas utilicen
el territorio ecuatoriano para descanso, aprovisionamiento y refugio,
montando campamentos moéviles para fines delictivos y de violencia.®

El riesgo de que grupos y organizaciones dedicadas a actividades
ilegales penetren en territorio ecuatoriano, provoquen dafos a per-
sonas y bienes publicos y privados, realicen acciones contra la esta-
bilidad y seguridad de las zonas fronterizas colombo-ecuatoriana, es
un elemento perturbador de las relaciones bilaterales, como lo fue la
captura del jefe guerrillero “Simén Trinidad” en enero del 2004, en
Quito. Alli surgieron cuestionamientos acerca de la movilidad de las
FARC en territorio ecuatoriano, generando a su vez desacuerdos entre
las autoridades competentes de uno y otro pais por la indefinicién de

7 Los fondos fueron destinados para el entrenamiento, las armas, los visores noc-
turnos y equipo de comunicacién para las brigadas méviles, asi como también para
aviones de combate, de transporte y equipos de evacuacién y tratamiento médico. “El
Plan Top Secret de Uribe”. El Tiempo, Abril 25 de 2005.

8 Las FARC parecen estar cobrando un impuesto por el paso fronterizo de la cocai-
na o la pasta de coca, pero también se cree que participan en actividades de narcotra-
fico en Ecuador sobre todo el Frente 48 en la Regién Fronteriza de Tulcén (Carchi )
e Ipiales ( Narifio ). Se afirma que trabajan con grupos delictivos de Sucumbios que
manejan operaciones de contrabando de gasolina. “La Droga en América Latina I:
Perdiendo la Lucha” Informe América Latina, marzo 2008. ICG
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las competencias. El caso perturbador mas reciente fueron los hechos
del 1 de marzo de 2008.

EL PAPEL DE ESTADOS UNIDOS EN LA LUCHA CONTRA EL NARCOTRAFICO
Mencién especial merece el papel de Estados Unidos en la relacién de
los dos paises, por cuenta de su injerencia en la politica antinarcéticos
y las estrategias de seguridad para enfrentar el narcotréafico, los delitos
y crimenes conexos. Esta incidencia se manifiesta principalmente en
la politica exterior colombiana, la cual, con mayor énfasis en el actual
gobierno, se concentro en la relacién con los Estados Unidos en detri-
mento de las relaciones con los paises de la regién.

Las derivaciones de la politica exterior colombiana se ven refleja-
das en la activa participacién de Estados Unidos, no sélo en la ayuda
econdémica, sino en aspectos como aprovisionamiento de personal, en-
trenamiento, equipo y apoyo de inteligencia y logistico (que compren-
de transporte, equipo médico, comunicaciones, municiones, combus-
tible) que es proporcionado a las Fuerzas Armadas colombianas.

A esto se suma el énfasis de la lucha contra el terrorismo, enmar-
cada dentro de la Estrategia Nacional de Seguridad de 2002 y 2006 de
Estados Unidos. La guerra preventiva que nace de esta estrategia es
adoptada por el gobierno de Alvaro Uribe para justificar su accionar
contra los grupos insurgentes y en los hechos del 1 de marzo.

Estados Unidos brindé apoyo incondicional a Colombia en la cri-
sis diplomatica el 1 de marzo de 2008por el ataque a Ecuador, argu-
mentando que el gobierno tiene el derecho y la obligacién de defen-
derse frente a la amenaza terrorista, sin importar los costos, lo que
podria entenderse como la legitimacién de ataques preventivos por
parte de los dos gobiernos.

En el escenario regional del narcotrafico, la participacién de Co-
lombia y Ecuador es heterogénea. Mientras que en Colombia en el 2007
se cultivaron 99.000 hectéreas y alcanzé6 una produccién de 994 tonela-
das métricas,’® el Ecuador es utilizado como transito de drogas colom-
bianas y peruanas,'® que proveen a los mercados de Estados Unidos y
Europa. En las zonas de fronteras de Carchi y Esmeraldas (en Ecuador),
el contrabando de gasolina blanca utilizada como precursor quimico en
el procesamiento de la cocaina hacia Colombia, ha ido en aumento.

Una de las estrategias de la politica antinarcéticos de Estados Uni-
dos para frenar la oferta derivada de los paises andinos, es la Ley de
Promocién Comercial Andina y Erradicacion de Drogas (ATPDEA) pu-

9 Datos de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito,

10 “La Droga en América Latina I: Perdiendo la Lucha” Informe América Latina,
marzo 2008. ICG.
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blicada el 31 de octubre de 2002, en reemplazo a la Ley de Preferencias
Comerciales Andinas (ATPA), promulgada el 4 de diciembre de 1991.

LAS MEDIDAS ECUATORIANAS FRENTE AL CONFLICTO

INTERNO ARMADO COLOMBIANO

Como respuesta a los problemas en la zona de frontera, Ecuador ha
disefiado estrategias para intentar resolverlos, principalmente el Plan
Nacional de Politica Exterior (PLANEX 2006 — 2020), Plan Nacional de
Desarrollo (2007-2010), Plan Ecuador (2007), y la Politica de Defensa
Nacional (2006):

¢ El Plan Nacional de Desarrollo toma como base los conceptos y li-
neamientos establecidos en el PLANEX y plantea una planificacién
de politica externa, entregando responsabilidades a los actores ins-
titucionales para el desarrollo de las estrategias. En la politica Uno
del Plan “Fortalecer la soberania, la integridad territorial y el ejerci-
cio de los derechos soberanos” se trazan estrategias de contencién
del conflicto interno. Algunos de los lineamientos estratégicos de
politica exterior son: la no autorizacién de presencia de miembros
de fuerzas armadas extranjeras en territorio ecuatoriano; apoyar
iniciativas de solucién pacifica del conflicto colombiano y oposi-
cién a todo intento de regionalizar una supuesta solucién militar;
buscar soluciones oportunas a eventuales incidentes fronterizos a
través del didlogo y de los mecanismos existentes.

e  El Plan Ecuador es considerado una alternativa de paz y desarro-
llo a los efectos negativos del conflicto armado que vive Colom-
bia. Est4 orientado a fortalecer el desarrollo social econémico de
las provincias que involucran la franja norte (Esmeraldas, Car-
chi, Imbabura, Sucumbios y Orellana'!), incrementar la presen-
cia y coordinacion de las instituciones del Estado, y robustecer la
capacidad de gestién de los gobiernos y organizaciones sociales
locales. Su objetivo es responder a los problemas derivados del
desplazamiento de grupos humanos por el conflicto interno de
Colombia, fortalecer la ayuda humanitaria, minimizar el impacto
ambiental de las actividades productivas y reducir el involucra-
miento de la poblacién en actividades ilegales.

e LaPolitica de Defenisa Nacional tiene como estrategia mantener una
actitud defensiva y como recurso de ultima instancia el empleo de
la fuerza militar. Con relacién al conflicto interno colombiano, se

11 La poblacién de las cinco provincias involucradas es de 1.097.697 habitantes, el
449% reside en zona urbana, el 56% en zona rural y el 60% vive con menos de dos
délares al dia. Ministerio Coordinador de Seguridad Interna y Externa.
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basa en la no participacién en operaciones militares coordinadas,
conjuntas ni combinadas con las fuerzas militares de Colombia;
neutralizar toda operacion de actores armados en territorio ecua-
toriano; y adoptar acciones militares de vigilancia, proteccion, de-
teccién e intervencién dentro del Plan de Proteccién de Fronteras
en cooperacion interinstitucional, con la finalidad de garantizar el
desarrollo de la Zona de Integracién Fronteriza ( ZIF ).

PERCEPCIONES DIVERGENTES

En el campo politico, académico y social, un factor predominante en
la relacién binacional han sido las percepciones divergentes, que obs-
taculizaron una agenda adecuada de cooperacion entre los dos paises.
Estas percepciones surgen de la preocupacion en los Estados respecto
alo que el otro deberia hacer como respuesta a los factores de tensién
que emergen del conflicto interno de Colombia. Las principales pre-
ocupaciones son:

Para Colombia:

®  Que Ecuador no considere como principal amenaza a su seguri-
dad el terrorismo y el narcotréfico.

e La negacién de Ecuador de que sus fuerzas militares no operen
conjunta y combinadamente contra elementos armados ilegales
de Colombia.

*  Que Ecuador no reconozca los grupos irregulares colombianos
como terroristas

Para Ecuador:

e El escaso control y resguardo de la frontera colombiana, siendo
una de las causas del contagio del conflicto y diseminacién de la
violencia en la zona de frontera, asi como actos delincuenciales
vinculados al trafico de armas y estupefacientes.

¢ Efectos nocivos en la poblacién, fauna y flora por las aspersiones
aéreas realizadas por Colombia.

e Lano observacién de la Cartilla de Seguridad para Unidades Mi-
litares y de Policias Fronterizas de Ecuador y Colombia por las
fuerzas regulares militares colombianas.

LAS RELACIONES COMERCIALES

Las relaciones comerciales entre Colombia y Ecuador son dinamicas, y
no fueron afectadas por la tensién de los tltimos afios. Desde 1969, con
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la creacién del Pacto Andino, la consolidacién de la relacion comercial se
intensificé, siendo Ecuador el tercer pais de exportacién para Colombia
y el octavo en importaciones. El Ecuador importa de Colombia princi-
palmente vehiculos armados y en partes o CKD’s, torta de soya, insumos
para la agricultura, textiles, maiz amarillo, entre otros productos; en tan-
to que Colombia importa conservas de pescado, pescado en filete, maiz
amarillo, vehiculos, alcohol etilico, productos de confiteria, y otros arti-
culos. Aunque la balanza comercial bilateral para el Ecuador ha sido de-
ficitaria en los tltimos once afios, Colombia y Ecuador son considerados
como socios comerciales en el marco del intercambio andino y regional.

A pesar del rompimiento de relaciones diplométicas en marzo de
2008, el intercambio comercial entre los dos paises no se vio afectado.
Segun datos del Departamento Administrativo Nacional de Estadisti-
ca -DANE-!? de Colombia, las importaciones de Ecuador registraron
de enero a julio de 2008, 477 millones de délares CIF, teniendo como
principal producto de importacién vehiculos y sus partes, y las expor-
taciones hacia Ecuador en el mismo periodo, fueron de 850 millones
de ddlares FOB, los principales productos exportados fueron los pro-
ductos quimicos, las materias plasticas y alimentos, bebidas y tabaco.

LOS ACUERDOS BILATERALES Y MULTILATERALES

Colombia y Ecuador comparten el interés en fortalecer la inte-
gracién bilateral y participan en diversos acuerdos regionales de
integracion, siento el mas importante el Acuerdo de Integracion
Subregional Andino o Acuerdo de Cartagena de Indias —constitu-
cion de Pacto Andino — (1969), donde se insta a los Paises Andinos
a integrar las areas fronterizas a sus economias nacionales, des-
tacando su importancia en el proceso de integracién regional. La
Comunidad Andina de Naciones, a través de las Decisiones 501
y 502 del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores,
instrumenté los mecanismos tendientes a fortalecer el desarrollo
y convivencia pacifica en las zonas de frontera, a través de la Zona
de Integracién Fronteriza (ZIF)!* y los Centros Binacionales de
Atencién de Frontera (CEBAF)!4.

12 Boletin de Prensa de DANE, 17 de septiembre de 2008.

13 Se entiende como los dmbitos territoriales fronterizos adyacentes de Paises
Miembros de la Comunidad Andina para los que se adoptaran politicas y ejecutaran
planes, programas y proyectos para impulsar el desarrollo sostenible y la integracién
fronteriza de manera conjunta, compartida, coordinada y orientada a obtener ben-
eficios mutuos, en correspondencia con las caracteristicas de cada uno de ellos. Art.
1 de la Decisién 501/ CAN- 2001.

14 Comprenden un conjunto de instalaciones que se localizan en una porcién del ter-
ritorio de un Pais Miembro o de dos Paises Miembros colindantes, aledafio a un paso de
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e Zona de Integracion Fronteriza (ZIF): establecida por el Convenio
entre Ecuador y Colombia sobre trdnsito de personas, vehiculos,
embarcaciones fluviales y maritimas y aeronave. La ZIF fue rede-
finida geograficamente en noviembre de 2002, mediante el Canje
de Notas entre las Cancillerias, con la conveniencia de focalizar
las acciones gubernamentales en beneficio de las comunidades
asentadas en frontera. Como resultado de esta medida se esta-
blecieron para la ZIF las areas estratégicas de desarrollo: Andi-
na, Amazoénica y del Pacifico. La ZIF comprende: En Colombia,
la totalidad de los municipios del departamento del Putumayo y
26 municipios del Departamento de Narifio. En Ecuador, 20 can-
tones de las Provincias fronterizas de Esmeraldas, Carchi y Su-
cumbios, distribuidas en su conjunto en tres Areas de Desarrollo
Estratégico: Pacifica, Andina y Amazoénica'®.

e (Centros Binacionales de Atencion de Frontera (CEBAF ): Su obje-
tivo es lograr la prestaciéon de un servicio agil y coordinado por
parte de las autoridades que intervienen en frontera, mediante la
aplicacién de un sistema yuxtapuesto donde el pais que controla
una operacién de ingreso o egreso, transmite de manera electro-
nica la documentacién correspondiente al otro pais. Este, a su
vez, avala el procedimiento sin tener que incurrir en requisas y
tramites diferentes al diligenciamiento de los formatos de rigor.

frontera, que incluye las rutas de acceso, los recintos, equipos y mobiliario necesarios
para la prestacion del servicio de control integrado del flujo de personas, equipajes,
mercancias y vehiculos, y en donde se brindan servicios complementarios de facili-
tacién y de atencion al usuario. E1 CEBAF podri estar ubicado a la salida o ingreso por
carretera del territorio de un Pais Miembro hacia otro Pais Miembro o hacia un tercero,
si asf lo convienen las partes involucrada. Art. 2 Decisién 502 / CAN - 2001.

15 En diciembre de 2005, los cancilleres de ambos paises acordaron llevar acabo un
Plan Binacional de Desarrollo para la ZIF, e impartieron instrucciones para concer-
tar la propuesta correspondiente, definiendo como areas de intervencién del Plan las
de salud, educacion, infraestructura, asuntos ambientales, fortalecimiento instituci-
onal, y desarrollo productivo y comercial. La XV Reunién de la Comisién (realizada
el 24 de abril de 2006), acordé la ampliacién de la ZIF, contemplando en Colombia
los municipios del Departamento de Narifio no mencionados en las Notas Reversales
de 2002, y en Ecuador la Provincia de Imbabura. Para el encuentro de Cancilleres
celebrado en Ecuador el 28 de mayo de 2007, las Cancillerias prepararon los textos
finales del Acuerdo Binacional para el Desarrollo de la ZIF y de las notas reversales
ampliando el area geogréfica, lo cual quedé postergado por decision de Ecuador. En
la reunion de Vicecancilleres, celebrada en Bogota, el 18 de enero de 2008, se acordé
suscribir el Acuerdo bilateral para el desarrollo de la ZIF el 18 de abril de 2008, y
celebrar la XVI Reunién de la CVICE durante los dias 20 y 21 de mayo de 2008, ini-
ciativas que no se han podido llevar a cabo por el rompimiento de las relaciones, lo
que es lamentable debido a que con la firma del Acuerdo bilateral se habria consoli-
dado la relacién binacional y continuado con los proyectos de desarrollo en la Zona
de Integracién Fronteriza.
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Estos Centros atn estan en proyecto, ya que se requiere adecuar
las infraestructuras donde actualmente funcionan los CENAF de
cada pais en Rumichaca, y dotarlas de las instalaciones y equipos
necesarios. En su reemplazo se encuentran los Centros Naciona-
les de Atencién Fronteriza (CENAF) de cada pais ubicados en San
Miguel, Putumayo (Colombia) y en el puente del rio San Miguel,
Sucumbios y puente Rumichaca en Carchi ( Ecuador).

e Comisién de Vecindad e Integracién Colombiana — Ecuatoriana
(CVICE)®: Se encarga de impulsar las acciones que promuevan
la cooperacién y el desarrollo binacional, privilegiando las accio-
nes en el 4rea fronteriza. Es un mecanismo bilateral de carécter
politico y representativo'’. A la fecha se ha reunido la Plenaria
de la Comisién en quince oportunidades, en una dltima ocasién
en la ciudad de Quito, los dias 24 y 25 de abril de 2006. Desde el
2007, Colombia ha propuesto en cuatro ocasiones celebrar la XVI
Reunién de la CVICE pero por los constantes inconvenientes en
la relacién fronteriza no se ha podido reactivar el mecanismo.

e  La Comision Binacional Fronteriza (COMBIFRON): Creada para
evaluar, coordinar y supervisar el cumplimiento de los compro-
misos militares y policiales de seguridad fronteriza, suscritos por
Colombia y Ecuador a fin de evitar incidentes que afecten la segu-
ridad y estabilidad de las naciones'®. Como principal instrumento
de Medida de Confianza, la COMBIFRON creé la Cartilla de Se-
guridad para Unidades Militares y de Policia Fronterizas de las
Republicas del Ecuador y Colombia en 2006. Dicho documento
consta de: Procedimientos de Seguridad para las Unidades Fron-
terizas de los Ejércitos de Colombia y del Ecuador; Procedimien-
tos para identificar las naves y/o embarcaciones militares y poli-
ciales de Colombia y del Ecuador; Procedimientos para identificar
las aeronaves militares y de policia desde el centro de comando y
control de la fuerza aérea colombiana y el centro de defensa aérea
del Ecuador; Procedimientos para las policias de Colombia y del
Ecuador y Procedimientos para las comunicaciones y sistemas. A
pesar del rompimiento de relaciones, la Cartilla de Seguridad es
el tinico instrumento de confianza que se encuentra activo.

16 Declaracién Presidencial Conjunta de 20 de junio de 1989.

17 La estructura de la Comisién fue establecida mediante el “Memorando de En-
tendimiento entre el Gobierno de la Republica del Ecuador y el Gobierno de al Repu-
blica de Colombia por el cual se reestructura la Comisién de Vecindad e Integracion
Colombo Ecuatoriana”, suscrito en la ciudad de Quito, Ecuador, el 28 de noviembre
de 2002, por los Cancilleres.

18 Existe un Reglamento de la COMBIFRON, pero tiene el caracter de reservado por
lo que no es de acceso al publico.
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En el marco de las relaciones binacionales se han realizado reuniones
importantes a nivel ministerial. Como la reunién de Ministros de De-
fensa de Colombia y Ecuador en Bogot4, el 12 de enero de 2006, en la
que se acordé, entre otros:

Que las Fuerzas Armadas de ambos paises deben considerar como
zonas de precaucién y mayor sensibilidad para operaciones militares y
de proteccion de fronteras, la linea limitrofe. Disponer que en las Fuer-
zas de cada pais se observe el estricto cumplimiento del Instructivo de
Procedimientos y la Cartilla de Seguridad para Unidades Militares y de
Policia Fronterizas;'° que contribuiran a evitar incidentes que afecten
las relaciones bilaterales entre ambos paises. Que las Fuerzas Armadas
de ambos paises se comprometen a apoyar el proceso de integraciéon
y el plan binacional de desarrollo fronterizo que debera establecerse
parala Zona de Integracién Fronteriza (ZIF) a través del fortalecimien-
to de la seguridad en sus respectivos territorios. Elaborar un proyecto
de reglamento de la COMBIFRON, a fin de de garantizar que la COM-
BIFRON sea un instrumento de medida de fomento y de confianza mu-
tua, de accion inmediata y que, ademas, debera abordar el diagndstico
post facto de incidentes fronterizos cuando el caso lo amerite.

LAS RELACIONES BILATERALES DESPUES DEL 1° DE MARZO DE 2008

La crisis diplomatica entre Ecuador y Colombia de 2008, fue moti-
vada por “la incursién de fuerzas militares y efectivos de la policia
de Colombia, en territorio del Ecuador en la provincia de Sucumbios
el uno de marzo de 2008, dicha incursién fue parte del operativo en
contra de miembros de un grupo irregular de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia, que se encontraba clandestinamente
acampando en el sector fronterizo ecuatoriano”.?

La primera reaccién de la diplomacia ecuatoriana fue el envio
de una nota de protesta al Gobierno colombiano por la violacién del
territorio nacional de Ecuador. El Gobierno colombiano sefalé que
no habia violado la soberania, sino que habia actuado de acuerdo con
el principio de legitima defensa. Las acciones se agravaron cuando el
3 de marzo de 2008, la Cancilleria ecuatoriana entregé a Colombia la
ruptura oficial de las relaciones diplomaticas.

Segun el Informe de la Reunién de Consulta de Ministros de Re-
laciones Exteriores de la OEA, el hecho constituyé una violacién de

19 Elaborada en el 2005 para las Unidades Militares y de Policia de Colombia y Ec-
uador que operan en la zona fronteriza.

20 Conclusiones del Informe de la Comisién de la OEA que visité Ecuador y Colom-
bia, Vigésimo quinta reunién de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores. 17
de marzo de 2008.
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la soberania y de la integridad territorial del Ecuador y de principios
de derecho internacional. En la Declaracién de los Jefes de Estado y
de Gobierno del Grupo de Rio, se rechazé “la violaciéon a la integridad
territorial de Ecuador y reafirmaron el principio de que el territorio
de un Estado es inviolable y no puede ser objeto de ocupacién militar
ni de otras medidas de fuerza tomadas por otro Estado, directa o indi-
rectamente, cualquiera fuera el motivo, atin de manera temporal”.?!

Como parte de las recomendaciones en la Reunién de Cancilleres
del 17 de Marzo, se constituyé una misiéon de la OEA para fomentar
mecanismos de didlogo entre los dos paises.?? Y en el marco de la ges-
tién de buenos oficios del Secretario General de la OEA, se realizaron
encuentros entre Vicecancilleres y Altos Mandos militares de los dos
paises.?®* Desde la Primera Reunién de Vicecancilleres de Colombia y
Ecuador, el 29 de abril de 2008%, se exploré por primera vez la posibi-
lidad de implementar un mecanismo amplio de creacién, evaluacion
y seguimiento de medidas de confianza en materia de Seguridad y
Defensa entre ambas partes. En la segunda reunién (el 12 de mayo
de 2008) se acordd convocar a una reunién de altos mandos militares
de ambos paises con el objetivo de considerar la vigencia temporal
de la Cartilla de Seguridad de la COMBIFRON y otras medidas de
confianza.

En la Reunién de Altos Mandos Militares de Colombia y Ecua-
dor, celebrada el 21 de mayo de 2008, se coincidi6 en la necesidad
de contar con un mecanismo temporal debido a la suspensién de la
COMBIFRON, y se acordé la vigencia temporal de la Cartilla de Se-
guridad. En la Tercera Reunién se continué analizando un potencial
mecanismo amplio de consultas, intercambio de informacién y acuer-
do de medidas de confianza entre ambos paises, con participacion de

21 “Declaracién de los Jefes de Estado y de Gobierno de Grupo de Rio sobre los
acontecimientos recientes entre Ecuador y Colombia”, Santo Domingo, Republica
Dominicana 7 de marzo de 2008.

22 El 17-18 de abril y el 29 de julio, José Miguel Insulza Secretario General de la
OEA, se reunié6 con los Presidentes Rafael Correa y Alvaro Uribe, en cada pais.

23 Reunién de Viceministros de Relaciones Exteriores del Ecuador, José Valencia y
Colombia, Camilo Reyes. 29 de abril en Panam4, 13 de mayo en Perd, 27 de mayo en
Panama, 6 de junio en Washington.

El 21 de mayo se reunieron en Panama, el Jefe del Comando Conjunto de Ecuador
y el Comandante General de la Fuerzas Armadas de Colombia bajo el auspicio de la
OEA, con el fin de poner en vigencia la Cartilla de Seguridad para prevenir incidentes
en la zona fronteriza. Fuente: Boletines de Prensa del Ministerio de Relaciones Ex-
teriores de Ecuador.

24 Ver: Informe sobre el cumplimiento de la resolucion de la vigésima quinta re-
unién de consulta de Ministros de Relaciones Exteriores RC.25/RES.1/08 REV. 1
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autoridades civiles del mas alto nivel y de mandos militares. La base
de este nuevo mecanismo seria su naturaleza politica, a fin de superar
las limitaciones de la COMBIFRON en la evaluacién y seguimiento de
los compromisos asumidos en materia de cooperacion en el 4rea de
Seguridad. A su vez, se decidi6 por la continuacién de dos mecanis-
mos adicionales. Uno de ellos fue de cooperacién judicial que, entre
otros aspectos, permite intercambiar informacién y capacitacién en
areas especificas, asi como facilitar contactos mucho mas directos en-
tre autoridades judiciales y diversas entidades ambos paises.

El Centro Carter, institucién que oficié como mediador en la cri-
sis, logré que los presidentes de los dos paises aceptaran restablecer
las relaciones a nivel de encargados de negocios, pero el proceso de
dialogo se frend tras el anuncio del Canciller Colombiano de ese mo-
mento, Fernando Araujo, de postergar el restablecimiento de rela-
ciones diplomaéticas con Ecuador,? lo que generé que el Presidente
ecuatoriano anunciara la postergacion indefinida de las relaciones
diplomaticas.

La ultima visita que realizé el Secretario General de la OEA a
Colombia y Ecuador, como parte de la misién de buenos oficios, fue
el 29 de julio. En esa oportunidad el Secretario mencioné que el
ambiente habia mejorado para el restablecimiento de las relaciones
diplomaticas.

Sin embargo, los desacuerdos continuaron. El hecho mas notorio
fue la ausencia del Presidente de Colombia Alvaro Uribe a la Reunién
Extraordinaria del Consejo Presidencial Andino de la Comunidad An-
dina de Naciones, celebrada en Ecuador el 14 y 15 de octubre. En su
representacion asisti6 el Viceministro de Comercio Exterior Eduardo
Mufioz. Las declaraciones presidenciales y de representantes de los
gobiernos son otro factor que siguen frenando las iniciativas de diélo-
g0 y acercamiento.?® La Ministra de Relaciones Exteriores de Ecuador,

25 El Canciller colombiano mencioné que se suspendian las relaciones como con-
secuencia de declaraciones del Presidente Correa, consideradas agresivas al Gobierno
v a Colombia. Fuente. Boletin de prensa del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Colombia de 24 de junio. Parte de las declaraciones del Presidente Correa al diario
péagina 12 de Argentina dicen “Las bombas eran norteamericanas y, de acuerdo con
los informes de nuestras Fuerzas Armadas, no pueden haber sido arrojadas por aviones
colombianos. Tres de los heridos, segiin informes forenses, con mucha probabilidad
fueron rematados en vida. El ciudadano ecuatoriano que murié ahi fue por culatazos
en el cuello y no por tiros ni bombas”. Fuente. Diario Pagina 12 de Argentina.

26 El Ministro de Defensa de Colombia Juan Manuel Santos, acusé al presidente
de Ecuador de no cooperar para solucionar los problemas de seguridad en la frontera
comtin. Diario El Universo 05 de diciembre. En comunicado del Ministerio de Rela-
ciones Exterior del Ecuador, el Ministerio concluye que las declaraciones del Ministro
Santos, reafirman la falta de seriedad de Colombia en su disposicion de mejorar el clima
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en entrevista, manifest6 que seria una senal clara de que Colombia
desea restablecer relaciones si se cumplen dos elementos fundamen-
tales: 1) la entrega de los videos de los aviones que efectuaron el bombar-
deo v 2) la informacion de cémo se realizé el operativo.?’

REPENSANDO LA CONFIANZA MUTUA: LA EXPERIENCIA
ARGENTINO-CHILENA Y EN CONTEXTO REGIONAL

DE CONSTRUCCION DE CONFIANZA

En el estudio de las lecciones aprendidas en materia de medidas de
conflanza mutua en la regién, se encuentra un abanico extenso de
acuerdos, convenios y reuniones politicas tales como las llamadas
“2+2” (Relaciones Exteriores y Defensa, bilaterales). Sin embargo, un
mecanismo institucional con resultados méas avanzados es el Comité
Permanente de Seguridad Argentino — Chileno (COMPERSEG). Dicho
mecanismo sirvié para desactivar una de las hipétesis de conflicto
mas serias de la regién: los histéricos diferendos limitrofes entre Ar-
gentina y Chile, por los cuales ambos paises estuvieron al borde de la
guerra en 1978.

EL COMPERSEG

El COMPERSEG fue creado por los gobiernos de Argentina y Chile
en 1995, como un mecanismo bilateral que permitiera profundizar la
cooperacion entre ambos paises en materias de Seguridad para esta-
blecer una agenda de trabajo de intereses comunes. La idea central
fue reunir periédicamente a altos representantes de los Ministerios
de Relaciones Exteriores y Defensa de ambos paises, para desarrollar
“una instancia de didlogo a nivel politico de cardcter permanente”.?®
Este nivel de la conduccién politica de la Diplomacia y la Defensa fue
acompariado por una representacion de las fuerzas armadas, a través
de los Estados Mayores Conjuntos. El mecanismo fue establecido el
8 de Noviembre de 1995, con la firma del Memordndum de Enten-
dimiento entre la Repiiblica de Chile y la Reptiblica Argentina para el
Fortalecimiento de la Cooperacion en Materia de Seguridad de Interés
Mutuo.? Dicho Memorandum plante6 como objetivo principal del

de confianza entre los dos paises. Comunicado No.016 del 07 de diciembre de 2008
WWW.IMMITee.gov.eC

27 Declaracién a Diario el Universo de Ecuador el 31 de julio de 2008.

28 Gazzoti, Hebe. Medidas de Fomento de la Confianza y la Seguridad: La experiencia
del Cono Sur. Centro de estudios Hemisféricos de Defensa. Abril de 2005.

29 Memordndum de Entendimiento entre la Repiiblica de Chile y la Reptiblica Argen-
tina para el fortalecimiento de cooperacion en materia de se interés mutuo, Santiago de
Chile, 8 de noviembre de 1995.
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Comité “avanzar en la aplicacién de medidas para profundizar la co-
operacién entre Chile y Argentina en materias de seguridad de interés
mutuo, entre otras:

a. El fortalecimiento de los canales de comunicacién en el campo
de la Defensa.

b. Una expedita y oportuna informacion de las maniobras militares
que las partes acuerden sean notificadas previamente, incentivan-
do la participacién de observadores.

c. La promocién de una actividad académica que fortalezca, la co-
operacion entre ambos paises en materia de Seguridad”.®

Desde sus inicios, el COMPERSEG se propuso como una instancia
tendiente a avanzar en materia de cooperacién bilateral en el area
de la Seguridad. La realizaciéon de reuniones periédicas (general-
mente, dos veces al afio) procuré generar intercambio de opiniones
y experiencias en el 4rea de las medidas de confianza mutua. Ambos
paises, previo a cada reunion, definen entre si los temas de la agen-
da de la reunién. Estos son variados y han incluido desde problemas
fronterizos, hasta la realizacién de ejercicios combinados. En este
camino progresivo a lo largo de los afios, ambos paises reconstru-
yeron su relacion ejerciendo —de alguna manera- una “sintonia fina”
para definir los temas de cada momento, acorde a los contextos
politicos. Asi, el COMPERSEG fue el escenario de un proceso de
progresivos acuerdos en el que pueden observarse didlogos previos
a reuniones multilaterales, culminando en la creacién de la fuerza
binacional de paz “Cruz del Sur”, que sera utilizada en operaciones
de paz.’!

Desde el COMPERSEG se han promovido diversos instrumentos
de fortalecimiento de confianza; entre los mas importantes se encuen-
tran:

30 Para proveer este mecanismo de informacién y debates sobre los temas de agen-
da prioritarios se designé al momento de su creacién contrapartes académicas en
cada Estado (FLACSO-Chile y Ser en el 2000-Argentina). Una de las principales
actividades es convocar a representantes chilenos y argentinos al debate a partir de
seminarios académicos, haciendo mas eficaces los canales de comunicacién entre
las partes.

31 Durante la dltima cumbre realizada en Buenos Aires en diciembre de 2006, la
ministra Nilda Garré y su entonces par Vivianne Blanlot suscribieron el acta funda-
cional del Batallén Binacional Cruz del Sur. Se trata de una fuerza de paz que ac-
tualmente trabaja para estar disponible en las misiones internacionales de Naciones
Unidas en 2008. Este batallén binacional cuenta con aproximadamente 300 militares
de ambos paises. Jaunarena, Horacio, “Didlogo Trasandino” en Revista DEF N° 25,
Septiembre de 2007, Pag. 64.
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e  Desarrollo de ejercicios militares conjuntos

¢ Coordinacién en el tema de las minas antipersonales y armas
convencionales

e  Trabajo conjunto en materia de catéastrofes

¢  Metodologia de Estandarizacién de Gastos de Defensa

¢ Intercambio académico

¢ Promocién del Mecanismo Interconsulta

Desde el punto de vista organizativo, a partir de la primera reunién se
estableci6 la celebracién de dos reuniones anuales, rotando de sede
de forma alternada entre ambos paises. Ademas, el Comité recomen-
dé que, en por lo menos una de ellas, se cuente con la presencia de los
Ministros de Relaciones Exteriores y/o Defensa. Con respecto a éste
ultimo punto hay que recalcar que si bien funcionarios de alto rango
de ambos organismos asistieron a la mayoria de los encuentros, las
autoridades maximas solo lo hicieron en el primero de éstos y lue-
go su presencia fue derivada al mecanismo conocido como 2 + 2 (o
también mecanismo de Zapallar por la localidad donde se realizé la
primera reunién).

RECOMENDACIONES PARA LA CONSTRUCCION DE MEDIDAS

DE CONFIANZA MUTUA ENTRE COLOMBIA Y ECUADOR

Por las particularidades que revisten las variables de la relacién
colombo-ecuatoriana y los factores de riesgo que inciden y alteran
la convivencia pacifica, consideramos que es urgente y necesaria la
implementacién de un mecanismo de confianza mutua que viabili-
ce acciones que tiendan a dar respuesta a situaciones y problemas
comunes.

El primer elemento a tener en cuenta es que para la construccién
de la confianza no sélo debe priorizarse el establecimiento de acciones
concretas, sino que hay que identificar las percepciones que cada una
de las partes tiene de las amenazas y como se posicionan frente a ellas.
Es por ello que para el fomento de la confianza y el establecimiento
de medidas seas necesario identificar las percepciones subjetivas, y
las realidades histéricas, sociales, politicas, ideoldgicas y econémicas
de ambas partes. Este camino permitird potenciar las relaciones de
cooperacion y trabajo conjunto en las areas donde ambos paises pue-
dan tener debilidades y fomentar acercamientos en las areas donde se
presentan convergencias.*

32 Las subjetividades pueden influir en débiles relaciones de confianza, ya que
“mientras las medidas de confianza mutua suponen un instrumento objetivo para
disminuir las causas de tensién y/o prevenir conflictos, las percepciones de amenaza
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De esta manera, el trabajo de construccién de confianza entre Co-
lombia y Ecuador podria desarrollarse en dos niveles:

¢ El nivel de las percepciones: éste puede ser atendido mediante
encuentros académicos nacionales y binacionales, que generen
andlisis y debate, contando con la participacién de actores gu-
bernamentales y de la sociedad, periodistas, empresarios, parla-
mentarios, universidades, organizaciones no gubernamentales,
etc. con el fin de conocer la opinién social sobre las politicas y
acciones que emprenden los dos gobiernos que afectan o mejoran
la relacién binacional.

e  El nivel institucional: los gobiernos, partiendo de la identifica-
cién de las percepciones del otro, deberian gestionar las me-
didas necesarias a fin de evitar que las situaciones de riesgo
escalen hasta llegar a un conflicto armado, trabajar transpa-
rentemente en la construccién de confianza, cumplir con los
acuerdos y las solicitudes minimas para el restablecimiento de
las relaciones.

A su vez, las dos Cancillerias delinearon un posible Sistema Bilateral
de Cooperacién, Evaluacién y Seguridad — SIBCES-, como mecanis-
mo binacional, a través del cual se normalizarian las relaciones y se
establecerian medidas de confianza, que permitirian hacer coincidir
el lenguaje politico con el militar. Sin embargo, el trabajo binacional
para impulsar este Sistema est4 frenado en la actualidad®.

Como contribucién académica hacia la construccién de confian-
za entre Colombia y Ecuador hemos desarrollado un bosquejo de la
estructura de un Mecanismo de Cooperacién Integral entre Colombia
y Ecuador (MECICE), tomando en consideracion las dreas y acciones
que convergen en la toma de decisiones politicas y siendo consientes
de que para su implementacién es requisito primario la voluntad po-
litica de los dos Estados.

aluden a una realidad eminentemente subjetiva, lo cual dificulta una accién inme-
diata sobre ellas. (...) Las intenciones y acciones adjudicadas son materia de una
interpretacién que no responde, en la mayoria de los casos, a una objetivacion de la
realidad; si lo son sus consecuencias”. Donadio, Marcela. “Actualidad y perspectivas
de las Medidas de Confianza Mutua en el ambiente regional”’. Foro Andino sobre
Seguridad Regional “Hacia una Agenda de Confianza”. Quito, Ecuador, 29 y 30 de
Mayo de 2008.

33 No existe un documento publico que muestre los delineamientos del SIBCES.
Entrevista con representante de Cancilleria ecuatoriana. Noviembre 2008.
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PROPUESTA DE ESTRUCTURA DE MECANISMO DE
COOPERACION INTEGRAL COLOMBIA-ECUADOR (MECICE)

OBJETIVOS

Generar un escenario de confianza permanente entre Colombia y
Ecuador que permita, a través de la cooperacién, superar las percep-
ciones de adversidad e hipétesis de conflicto entre los dos Estados y
estrechar los lazos histéricos de relaciones mutuas.

COMPOSICION
El Mecanismo de Cooperacién Integral Colombia — Ecuador (MECI-
CE), estara conformado por:

1. Secretaria Permanente
2. Grupos de Coordinacién
3. Observadores Internacionales

La Secretaria Permanente binacional sera establecida en cada uno de
los Ministerios de Relaciones Exteriores para organizar los Grupos de
Coordinaciéon y dar seguimiento a la aplicacién de medidas de con-
fianza y aplicacién de sus fines.

Se llevara a cabo una reunién ordinaria anual, alternado la sede
entre Colombia y Ecuador, a la que asistirdn los miembros responsa-
bles de las Secretarias y Grupos de Coordinacion.

Podran realizarse reuniones extraordinarias de la Secretaria Per-
manente o de los Grupos de Coordinacion, cuando lo creyeran con-
veniente.

Los Observadores Internacionales, integrados por representantes
de las Organizacién de Estados Americanos, Naciones Unidas y la Or-
ganizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa, participa-
ran en la reunién ordinaria con la posibilidad de aportar recomenda-
ciones y sugerencia en la construccién del didlogo de cooperacion.

MISION

Desarrollar una Agenda de Trabajo que coordine las acciones politicas
bilaterales tendientes a enfrentar situaciones de interés y problemas
comunes.

AMBITOS DE ALCANCE
El MECICE trabajara en cuatro &mbitos de cooperacién

e Social: La cooperacién social tendra énfasis en el desarrollo in-
tegral de las zonas de frontera compartidas. Se dara continuidad a
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los avances de la Comisién de Vecindad de Integracién Colombo —

Ecuatoriana ( CVICE ) y a los proyectos de la Zona de Integracién

Fronteriza ( ZIF ). Se promovera la cooperacion internacional en

lo econémico y en lo social en términos de infraestructura y pro-

gramas sociales y culturales.

Responsables:

- Ministerios de Relaciones Exteriores — Unidades relacionadas.

- Gobiernos Seccionales: Gobernadores y Alcaldes de frontera.

- Secretaria Técnica del Plan Ecuador y Agencia Presidencial
para la Accién Social de Colombia.

e Seguridad: La cooperacién radica en el intercambio de informa-
cién sistematica en todos los aspectos transfronterizos, en la no-
tificacién previa de actividades militares, maniobras, despliegue
y movimientos de tropas. Se dara cumplimiento a lo establecido
en la Cartilla de Seguridad para Unidades Militares y de Policia
Fronterizas de Ecuador y Colombia.

Responsables:

- Ministerios de Defensa

- Jefe del Comando Conjunto de FFAA Ecuador y Comandante
General de las FFMM de Colombia.

e Judicial: La cooperacién estara dirigida al establecimiento de
medidas mutuas, cumpliendo con las normas legales internas
y convenios bilaterales e internacionales,** a fin de garantizar
la eficacia y agilidad de los procedimientos judiciales y el forta-
lecimiento de los sistemas de investigacién judicial en la lucha
contra la delincuencia organizada, el trafico de drogas y delitos
CONEXos.

Responsables:

- Colombia: Ministerio de Justicia y del Derecho y Fiscalia Gene-
ral de la Nacién

- Ecuador: Ministerio de Justicia y Fiscalia de la Reptiblica

¢ Académico: Los estudios y anélisis relacionados con la dindmica
binacional, que ofrecen las entidades académicas publicas y pri-
vadas, contribuyen en la comprensién de los factores divergentes
y convergentes de la relacion bilateral, elemento esencial para la
toma de decisiones politicas democraticas.

Responsables:
- Seran nombradas entidades académicas de reconocida trayec-
toria a nivel nacional e internacional.

34 Como el “Convenio de Cooperacién Judicial y Asistencia Mutua en Materia Penal
entre la Republica de Colombia y la Republica del Ecuador "de 1996 y la Convencién
de las Naciones Unidas contra la Delincuencia Organizada Transnacional ” de 2003.
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CONSIDERACIONES FINALES

A partir del estudio de las relaciones colombo ecuatorianas se pueden
identificar ciertos aspectos que han sido constantes en la dindmica de
ambos paises, lo que permite a su vez considerar factores de divergen-
cia, convergencia y a la vez elementos potenciales para la construccién
de medidas de confianza, teniendo en cuenta la historia compartida
y las estrechas relaciones econémicas y sociales. Entre estos aspectos
se encuentran:

El principal factor de divergencia que se identifica en las relacio-
nes binacionales de Colombia y Ecuador es, entre otros, el manejo po-
litico de respuesta al problema de las drogas, teniendo como principal
actor externo a Estados Unidos con su estrategia de combatir y dete-
ner la produccién y oferta de drogas de los paises de la region y frenar
las cadena del narcotrafico que utiliza a los paises denominados “de
transito”, como es el caso de Ecuador.

A pesar de la diversidad de politicas y planes de seguridad y la
considerable cantidad de dinero invertido por Estados Unidos y los
Gobiernos de Colombia, Ecuador y del resto de la regién, el cultivo,
produccién y consumo de droga no han reducido. Por el contrario,
tienden a aumentar, lo que fortalece las redes de narcotrafico y las
relaciones de estos con las fuerzas y grupos irregulares ilegales de Co-
lombia. La principal respuesta ha sido estrategia de la ofensiva militar
y la fumigacién de las areas de cultivos, lo que ha incidido en la regio-
nalizacién del Conflicto Armado.

Uno de los principales factores de distanciamiento de los dos pai-
ses son las agendas de politica externa y de seguridad disimiles. Se
perciben las amenazas y la utilizacién de mecanismos para enfrentar-
las de maneras distintas.

Para prevenir que los factores de riesgo afecten las relaciones bi-
nacionales, es prioritario que Colombia y Ecuador tengan la voluntad
para revaluar sus politicas y plantear medidas operacionales y estruc-
turales, que asuman como prioridad el desarrollo alternativo en las
zonas madas vulnerables del escenario conflictivo binacional, teniendo
como plataforma de accién la cooperacién politico-institucional que
atienda a intereses y problemas comunes.

La crisis diplomatica entre Ecuador y Colombia recordé a la Re-
gién que no se ha superado la hipétesis de conflicto y que por ello es
necesario una evaluacién objetiva al proponer organismos de defensa
regional como el Consejo de Defensa Sudamericano.

Los hechos de Angostura evidenciaron la falta de un mecanismo
de alerta temprana en la prevencién de conflictos en la regién.

Todo indica que la posibilidad de una accién compartida sobre los
riesgos o amenazas regionales no esta en el orden del dia, por cuanto
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supondria una definicién conjunta de las amenazas fundamentales y
del tipo de respuesta a las mismas, y esto no parece facil, por lo menos
con los actuales gobiernos. Por ello no es previsible una accién de tipo
multilateral y seguird predominando una mirada unilateral y un enfo-
que de politicas en ocasiones contrapuestas, con los inevitables inci-
dentes bilaterales, que se espera sean manejados por los especialistas
de la diplomacia quienes deberian considerar las propuestas y reco-
mendaciones de analistas, académicos y otros actores relacionados.
El debate en espacios académicos contribuyen al planteamiento de
estrategias operativas que viabilicen el entendimiento y buen manejo
de las relaciones internacionales.

Para finalizar, creemos necesario considerar tres puntos de parti-
da para la generacion de medidas de confianza y su posterior imple-
mentacioén y consolidacién entre Colombia y Ecuador. Si se tienen en
cuenta estos aspectos tanto por los tomadores de decisiones como por
la sociedad civil el acercamiento entre las partes sera aun mas proba-
ble. Estos aspectos son:

La voluntad politica de los gobiernos para concretar un acerca-
miento, establecer las relaciones e institucionalizar un mecanismo de
confianza efectivo; el reconocimiento de las percepciones de cada pais
frente a las relaciones binacionales y de las amenazas, y; el involucra-
miento de la sociedad civil y de actores locales relacionados a partir
de una participacién activa en los debates y espacios publicos donde
manifiesten la importancia de que las tensiones y diferencias sean re-
sueltas por medios pacificos y de cooperacion, rechazando cualquier
iniciativa de la utilizacién de la fuerza.
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ALTIBAJOS DE LA HEGEMONIA MILITAR
DE ESTADOS UNIDOS EN LA
CUENCA DEL CARIBE

Los cAsos DE COLOMBIA, MEXICO
Y VENEZUELA (1991-2008)

A MODO DE INTRODUCCION

Si bien Estados Unidos se consolidé como la gran potencia regional a
partir del fin de la Guerra Fria, y su influencia fue y es considerable en
el area mediante la entrega de ayuda y colaboracién militar, muchos
paises de la region han decidido distanciarse de la cercania y condicio-
namientos planteados por Washington, primero en la llamada “guerra
contra la droga”, como la preocupaciéon més importante tras el fin del
comunismo, y posteriormente en la “cruzada” contra el terrorismo
luego de los hechos del 11-S. Segtin algunas perspectivas, esto se de-
bié a dos circunstancias particulares. Primero, en los afios noventa se
dio preferencia a unas relaciones de tipo econémico méas que militar,
frente a un ambiente internacional con menos amenazas convencio-

* Historiador. Universidad Nacional de Colombia. Miembro del Grupo “Relaciones
Internacionales y Fuerzas Armadas” de la Pontificia Universidad Javeriana y Profe-
sor del Departamento de Historia de la misma Universidad. Agradezco los comen-
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texto son exclusivas del autor. Comentarios y sugerencias pueden ser enviadas a los
correos: saulmrodriguezh@yahoo.com y saul.rodriguez@javeriana.edu.co.

253



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

nales (Franco, 2000: 14-17); y en segunda instancia, y tras las acciones
en la “guerra contra el terrorismo”, el gobierno estadounidense se ha
negado a entregar ayuda militar a los paises de América Latina que no
hayan firmado una excepcién para evitar someter al personal militar
estadounidense acantonado en estos paises, a los tribunales de la Cor-
te Penal Internacional en caso de ser necesario (Weisman, 2006).

Es asi como en el contexto de América Latina varios paises han
preferido distanciarse de los requerimientos de Washington por tales
condicionamientos, o reducir la recepcién de este apoyo. Entre estos se
encuentran Brasil y Argentina, antiguos receptores de ayuda econémi-
ca y asesoria militar. Esta situacién va de la mano con el descenso en
los recursos entregados a la regién para asuntos militares (Tait, 2008).

En contraste, la cuenca del Caribe presenta los dos extremos res-
pecto a la relacién militar con los Estados Unidos. Es decir, se en-
cuentran casos que oscilan entre un apoyo casi total e incondicional
a Estados Unidos hasta un rompimiento de lazos militares con este
pais. En esta linea, hay tres casos que son relevantes de analizar por
el tamano de los paises. En primera instancia se encuentra Colombia,
pais que mantuvo y consolidé la alianza militar con los Estados Uni-
dos en los ultimos afios debido a la situacién de orden interno que
vive, a diferencia de la situacién presente en paises de igual tamarfio
en la regioén, tanto es asi que se ha empezado a hablar que este pais del
norte de América del Sur se ha convertido en la punta de lanza de los
intereses militares de Estados Unidos en el 4drea (Rodriguez, 2006a:
484-488), circunstancia que ha afectado la percepciéon de seguridad
en la regioén y creado zozobra en los paises vecinos de Colombia, espe-
cialmente en Ecuador y Venezuela.

En segundo lugar, sugerimos el caso de México, pais que se deba-
te entre una autonomia y al mismo tiempo una dependencia respecto
a la politica exterior militar de Estados Unidos en la region, especial-
mente en la lucha contra las drogas, ya que si bien este importante
pais se mantuvo distante por muchos afios de la influencia militar
estadounidense, en los afios noventa y en los afios mas recientes se ha
hecho muy cercano a Estados Unidos.

Por tltimo, proponemos el caso de Venezuela y la posicién de su
gobierno, el cual ha manifestado su total desavenencia a seguir los
intereses militares de Estados Unidos en la regién, no obstante, este
caso especifico presenta varias ambivalencias entre la posicién susten-
tada por el gobierno de Chavez desde 1998 y la recepcién de soporte
militar estadounidense en los dltimos afios para el equipo que fue ad-
quirido en la época dorada de las relaciones entre estos dos paises.

Estas circunstancias hacen relevante el estudio de los paises de la
regién del Caribe debido a que por su tamafio e importancia pueden
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mostrar la coherencia o incoherencia de la politica militar de Estados
Unidos hacia la regién, su influencia mas reciente sobre las Fuerzas
Armadas de estos paises y la disposicién de los gobiernos de la zona
del Caribe tras el fin de la Guerra Fria para recibir apoyo militar del
pais del Norte, porque quiérase o no, el Caribe sigue siendo un lugar
de primer interés para los Estados Unidos. En este sentido, observar el
peso de su influencia militar nos puede mostrar cudl es su real presen-
cia en la regién, en un momento de la historia de la humanidad en que
nuevos paises estan compitiendo con esta potencia por el predominio
mundial, mas aun en una zona que es rica por sus recursos naturales
y mano de obra que puede ser punto de interés para muchos paises en
el escenario internacional, sobre todo en una posible “guerra por los
recursos’ (Klare, 2004).

En este sentido, analizaremos en primer lugar el papel histérico
de Estados Unidos y su relacién con el Caribe y América Latina. En
segundo lugar, entraremos en materia estudiando consecutivamente
la relacién militar entre el pais del Norte y Colombia, México y Vene-
zuela. Por tltimo, haremos algunas conclusiones y sugerencias sobre
el tema analizado.

UN BREVE RECUENTO HISTORICO: ESTADOS UNIDOS Y SU IN-
FLUENCIA EN AMERICA LATINA

A partir de la segunda mitad del siglo XIX, el Mar Caribe se convir-
ti6 en el espacio por naturaleza de la expansién estadounidense fuera
de su territorio continental. Los conocidos postulados del Almirante
Alfred Mahan, sefialaban la necesidad imperante de que el naciente
Estados Unidos consolidara su posicion en esta parte del globo terra-
queo. Es asi como la cuenca del Caribe se volvié el espacio de desen-
volvimiento natural de este pais (Garcia Muiiiz, 1988).

Tras la guerra hispano-americana (1898), Estados Unidos tomé
posesién de Cuba y Puerto Rico, y mas adelante, con el apoyo de los
secesionistas panamefios, tomé control sobre la franja que circundaba
el area del canal de Panama (1903). Lo cual, en muchos casos, implico
la instalacién de bases militares en estos territorios, que sirvieran de
lugar de apoyo para la naciente arquitectura militar de Estados Uni-
dos (Lindsay-Poland, 2008).

En el transcurso del siglo XX, las cosas no cambiaron para nada.
Muchos de los paises de la regién vieron con mayor fuerza cémo el
pais del Norte se consolidaba como potencia econémica y con una
influencia politica directa sobre sus respectivos paises. Ya que EE.UU.
otorgaba la mayoria de los empréstitos para la regién e invertia sobre
la naciente explotacién de recursos naturales, especialmente el petro-
leo tanto en la zona del Golfo de México como en Venezuela.
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Durante el llamado Siglo Estadounidense, los paises del Caribe es-
tuvieron en un tire y afloje respecto a sus relaciones con Estados Uni-
dos, en una posicion no siempre favorable. Era evidente que mientras
el pais del Norte se consolidaba como una rica potencia industrial,
los paises de la zona caribefia, al igual que la mayoria en el contexto
latinoamericano, no pudieron —-ni pueden- competir siquiera media-
namente con Estados Unidos. Si bien a partir de los afios treinta se dio
un acercamiento, éste fue mas por presiones internacionales que por
la verdadera iniciativa de la dirigencia estadounidense por colaborar
con su contraparte latinoamericana. La iniciativa politica del “Buen
Vecino” fue una politica coyuntural que respondio a los retos que re-
presentaba el fascismo europeo tanto a nivel mundial como subregio-
nal (Bushnell , 1984).

Pero es que la cercania que hizo valiosa a la regién como fuente
de materias primas tanto en la Segunda Guerra Mundial como en los
afos posteriores, también traia de la mano problemas que afectaron
al pais del Norte y que tenfan como su punto de paso u origen los
paises del Caribe. Uno de estos incipientes problemas fue el trafico de
sustancias psico-activas y el crimen organizado, que ya desde media-
dos del siglo XX incidia directamente sobre los Estados Unidos. Como
bien lo senalara el profesor Eduardo Saenz Rover, Cuba y el mismo
Caribe, gracias al hecho de ser un punto de paso obligado hacia Es-
tados Unidos, se convirtieron en un area problematica (Saenz, 2005).
No obstante, esta area sé6lo fue motivo de preocupacién en momentos
especificos y no de manera constante en la segunda mitad del siglo
XX, en buena medida debido al papel que ocupé la “Superpotencia”
norteamericana en la lucha bipolar contra la Unién Soviética, lo que
le implic6 preocupaciones en otras regiones del globo.

En este contexto, la necesidad de aliados militares hizo que el
pais del Norte se preocupara por mantener una relacién cordial con
sus vecinos del Sur. La ayuda que los paises latinoamericanos podian
brindar, estaba circunscrita al envio de recursos naturales para la in-
dustria militar estadounidense y como aliados menores preparados
militarmente para enfrentar una hipotética incursién de la Unién So-
viética en la region. No obstante, la situacién cambio con la irrupcién
de guerrillas locales que manifestaban su abierta cercania hacia el
comunismo y los paises de la esfera soviética tras el triunfo de la Re-
volucién Cubana (Rouquie, 1984: 149-157).

Durante la Guerra Fria las relaciones entre Estados Unidos y los
paises de América Latina estuvieron centradas de manera predomi-
nante en el aspecto militar y los asuntos de seguridad. En este periodo
el pais del Norte no sélo dio la directriz politica e ideolégica para
luchar contra un enemigo comun, sino que busco en la medida de lo
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posible la estandarizacién militar de las fuerzas armadas de la regién
para que fueran dtiles en la consecucién de sus objetivos estratégicos
(Veneroni, 1973). Una situacién que se dio, en parte, debido a la bene-
volencia de la dirigencia politica y militar de América Latina respecto
a los intereses del pais del Norte y ante la ausencia de unos objetivos
de seguridad propios.

Tras el fin de la Guerra Fria, la influencia militar estadounidense
en la region sigui6 siendo importante y no se modific6 de manera sig-
nificativa, no obstante, los objetivos sustentados por Washington se
redireccionaron y dirigieron particularmente a combatir el trafico de
narcéticos y los grupos delincuenciales transnacionales. Sin embargo,
en este periodo de la historia contemporanea se dieron situaciones
determinantes respecto a la alianza militar entre Estados Unidos y
los paises de América Latina, mientras en unos casos el apoyo se ha
mantenido e intensificado, en otros casos esta influencia poco a poco
ha entrado en declive. Ya hace algunos afios, en un provocador arti-
culo, el profesor Samuel Fitch sefalaba cémo la asistencia militar de
Estados Unidos a la regién estaba en un franco descenso si se le com-
paraba con la ayuda militar entregada por Estados Unidos en los afios
mas algidos de la Guerra Fria (Fitch, 1996: 77-111).

En un sentido semejante, pero teniendo en cuenta el escenario del
siglo XXI, el comandante del Comando Sur entre los afios 2004 y 2006,
General Bantz Craddock, sugeria que el pais del Norte estaba perdien-
do influencia militar en la regién cediendo espacio a nuevas potencias
como China. Es asi como se estaba rompiendo con uno de los “objetivos
implicitos” de la politica exterior de Estados Unidos hacia América Lati-
na, es decir, mantener una alianza con los paises de la regién y al mismo
tiempo con sus fuerzas armadas; un acto institucional que se caracterizé
por su apoyo incondicional al pais del Norte en periodos anteriores.

Como lo senalara Feren Fisher hace algunos afios, la estrategia de
Estados Unidos hacia América Latina se ha caracterizado por man-
tener diez puntos especificos: 1) Conseguir que los paises de Amé-
rica Latina y sus fuerzas armadas sean aliados exclusivos. 2) Crear
una zona de seguridad en todo el subcontinente. 3) Garantizar que
América Latina brinde las materias primas para la industria militar
de EE.UU. 4) Establecer bases aéreas y navales para las fuerzas de
Estados Unidos en la regién. 5) Sacar provecho del potencial bélico
latinoamericano. 6) Monopolizar los mercados de armas de la region.
7) Ganar la simpatia de los politicos de América Latina. 8) Estados
Unidos determina la doctrina militar para la zona. 9) Las fuerzas ar-
madas del subcontinente cumplen con el mantenimiento del orden
publico. 10) Washington mantiene unas relaciones de cercania con los
militares de la regién (Fisher, 1999: 250-253).
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Podemos ver que muchos de estos postulados se mantienen, en
alguna medida, hasta los afios mas recientes. Sin embargo, muchos
otros han sido revalidados en varios aspectos. Esto se ha dado por la
iniciativa o las necesidades de algunos paises de la regién. Por asi de-
cirlo el mare nostrum estadounidense, considerado como una de sus
tradicionales zonas de seguridad (Van Klaveren, 1992), est4 sufriendo
alteraciones en su relacién con Estados Unidos, para algunos, enten-
dida por la falta de iniciativa de Estados Unidos sobre la regién, y para
otros, por la busqueda de una nueva orientacion en la politica exterior
de algunos paises de la zona del Caribe (Hakim, 2006; Kern, 2005).

UN ALIADO INCONDICIONAL: EL CASO COLOMBIANO

A partir de los afios cincuenta del siglo XX, las relaciones militares en-
tre Estados Unidos y Colombia se hicieron totalmente efectivas, des-
pués de dar fin al “forcejeo” en las relaciones bilaterales, tras zanjar
las diferencias producto del apoyo que Estados Unidos dio a los se-
paratistas panamenos a comienzos del siglo XX. Con la participacién
colombiana en la guerra de Corea, las Fuerzas Militares de Colombia,
y particularmente el ejército, se hizo plenamente cercano al proceder
militar del pais del Norte, en los aspectos estratégicos, tacticos y ope-
racionales, segiin un benévolo alineamiento de la dirigencia politica
y militar colombiana hacia los Estados Unidos, una situacién que de
forma prepositiva denominamos como “subordinacién militar activa”
(Rodriguez, 2006). Los cincuenta fueron un periodo determinante en
las relaciones militares entre los dos paises, tanto es asi que el aliado
del Norte se convirtié en un pais vital para los intereses internacio-
nales del pais, situacién que no se vio alterada de manera drastica
durante la segunda mitad del siglo XX.

No obstante, durante el periodo mas dlgido de la Guerra Fria en
América Latina, entre 1959 y 1990, Colombia estuvo al margen de
la tensién mas critica en la lucha ideolégica entre Este y Oeste en el
dmbito subregional. Esto se dio debido al hecho de que Colombia no
era un pais importante dentro de los objetivos militares de los Esta-
dos Unidos, ni en el contexto global ni regional. Se lleg6 a considerar
que el conflicto colombiano no ameritaba mayor preocupacién por
parte de Washington, debido a que la insurgencia local no tenia ni
las capacidades ni los recursos suficientes para derrocar el Estado
colombiano.

Esta situacién iba en contravia a la situacién que se dio en el
contexto centroamericano e incluso en el Cono Sur, lugares donde
Estados Unidos mantuvo un interés significativo incluso brindando
financiacion o auspiciando golpes militares. En esta linea, el conflicto
colombiano se mantuvo al margen dentro de los intereses estadouni-
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denses en la region durante esa etapa y la financiacién directa no fue
una de las mas significativas.

No obstante, tras el fin de la Guerra Fria la situacién cambié poco
a poco. En primera instancia, los Estados Unidos dejaron de conside-
rar al comunismo como un enemigo especifico, tanto a nivel mundial
como regional. La Unién Soviética dejé de existir y por ende su peligro
habia cesado. Pero como es bien conocido, los grandes poderes a nivel
mundial, tras el fin de un enemigo, buscan uno “nuevo” al cual com-
batir. En esta linea, el aparato gubernamental estadounidense empezé
a considerar a los narcéticos como el “nuevo” problema a enfrentar.
Con mayor ahinco se consolidé la lucha contra este flagelo, el cual
llevaba de la mano otros problemas como el lavado de activos, la trata
de personas, el trafico de armas, entre otros.

Los afios noventa llegaron a ser un periodo durante el cual el
problema colombiano cobro una notabilidad sin igual. Es asi como
un pais con una situacién conflictiva llegé a convertirse en una prio-
ridad para el pais del Norte. El apoyo estadounidense a las Fuerzas
Armadas Colombianas se hizo notable para ayudar a combatir tanto
el trafico como la produccién de amapola y coca en territorio colom-
biano. Muchos temian que la falta de capacidad de las fuerzas ar-
madas nacionales permitiera un aumento en la produccién de estos
cultivos ilicitos. La presion estadounidense se hizo creciente sobre la
institucionalidad colombiana, sin embargo, la institucién que se vio
mayormente comprometida fue la Policia Nacional, la cual recibié
el apoyo estadounidense durante la época mas &lgida de la lucha
antinarcéticos, e incluso durante el llamado periodo de la “narco-
democracia” durante el gobierno del presidente Ernesto Samper
(1994-1998) (Leal, 2006: 155-156).

La institucién policial recibié gran parte del apoyo militar es-
tadounidense, incluso durante un periodo en el cual Colombia, fue
“desertificada” por su escaso compromiso en la lucha contra la pro-
duccién y trafico de narcoticos. En este mismo periodo, el conflicto
colombiano lleg6 a su punto méas problematico. A finales de los afios
noventa, en plena lucha antinarcéticos, es cuando las Fuerzas Ar-
madas Revolucionarias de Colombia dan los mayores golpes a las
Fuerzas Armadas estatales en numerosas acciones (Vargas, 2008b:
335). Fue asi como se considero que las fuerzas insurgentes estaban
en capacidad de tomar el poder por la via de las armas. Al mismo
tiempo, las fuerzas paramilitares cobraron mayor fuerza tanto por su
fuerza como por su brutalidad.

En este ambiente empez6 a circular en los espacios gubernamen-
tales estadounidenses, la idea de que el Estado colombiano estaba a
punto de colapsar. Por esta razén, si los Estados Unidos no hacian

259



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

nada al respecto, Colombia caeria en manos de una fuerza insurgente.
Por asi decirlo, el conflicto marginal durante la Guerra Fria, exacer-
bé y cobré dimensiones inusitadas, que sin la ayuda de Washington
podria convertirse en la piedra en el zapato a nivel regional. De pais
secundario, Colombia llegé a ser prioridad.

La denominada “militarizacién” de la lucha contra el narcotréfico
se hizo mas intensa cuando se asoci6 la capacidad de los grupos al
margen de la ley en Colombia, con los recursos que eran extraidos por
la produccién y comercio de narcéticos. Esto condujo a un apoyo més
contundente de Estados Unidos a las Fuerzas Armadas de Colombia.
Las tres fuerzas: Ejército, Armada, Fuerza Aérea, mas la Policia, re-
cibieron recursos provenientes de Washington, que tenian como fin
luchar contra el narcotrafico, pero a su vez acabar con las fuentes
de financiacién de los grupos al margen de la ley y, especificamente,
contra las FARC.

El “Plan Colombia” y sus recursos para el apoyo a las Fuerzas
Armadas Colombianas llegaron a la cifra de 4 billones de délares para
respaldar este plan entre los afios 2000 y 2005, mas 530 millones de
délares entregados para el afio 2006 (WOLA, 2005: 1), y cifras equiva-
lentes para los afnos posteriores. Los recursos financieros, mas la bue-
na voluntad de Washington, fueron vitales para la reestructuracién de
las Fuerzas Armadas del pais, las cuales sin la ayuda estadounidense
no hubieran podido enfrentar el reto de las FARC. Es asi que fue muy
facil que Colombia se circunscribiera a la llamada “Guerra contra el
terrorismo”, que llevé a que este pais se convirtiera en el pais privile-
giado en la recepcion de ayuda proveniente de Estados Unidos, la cual
se calcula es el 80% del total de los recursos entregado para América
Latina (Torres, 2008: 355). Sin embargo, esta situacién ha traido sus
contravenciones, especialmente en lo que se refiere a su lugar como
pais-problema en el contexto regional (Ramirez, 2004: 247-258), que
en buena medida ha entrado a desequilibrar el escenario de la regién
andina y la parte sur del Caribe.

Esto se debe en buena medida, a que se plantea que la alianza
militar con Estados Unidos para enfrentar a los grupos terroristas
colombianos, ha creado un des-balance en el equilibrio estratégico
de la zona. Si bien se considera que el apoyo estadounidense a las
Fuerzas Armadas Colombianas ha sido en equipo y entrenamien-
to para la lucha contra narcéticos y contraterrorista (basicamente
contra las FARC), muchos dicen que la tecnologia entregada como
parte de la colaboraciéon también puede ser usada para enfrentar a
los paises vecinos.

Como ya lo habiamos sefialado, las Fuerzas Armadas Colombia-
nas han sentido una cercania histérica hacia los Estados Unidos, la
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cual se ha hecho mas cercana por considerarse que los dos paises
luchan contra enemigos comunes. Es asi como la alineacién ideol6gi-
ca de los militares y policias colombianos es casi natural. La idea de
nacionalismos de las fuerzas locales es casi exética en este contexto,
incluso, nunca ha habido evidencia de algin sector militar que esté
en contra de la ayuda entregada por Washington. Desde finales de los
noventa y con el “Plan Colombia”, el equipo logistico y buena parte
de la flota de helicépteros, y la instruccién militar y de inteligencia es
proporcionada por los militares estadounidenses y las agencias espe-
cializadas de ese pais.

Por tal motivo, algunas de las unidades militares emblematicas
en la lucha contra el narcotrafico y la insurgencia fueron aprovisio-
nadas por Estados Unidos desde las botas de combate hasta los equi-
pos pesados (Brigada contra el Narcotrafico). Esta relacién militar en
entrega de equipo y recursos ha traido muy buenos resultados en lo
que respecta en la lucha contra las FARC, como muchos funcionarios
y militares colombianos lo reconocen y como los mismos hechos lo
demuestran.

Sin embargo, esta alianza militar también ha generado las cri-
ticas tanto en el contexto local como internacional. Algunos sefialan
que si algin dia Estados Unidos dejara de brindar la ayuda repre-
sentada en dinero, equipo y entrenamiento, Colombia estaria inca-
pacitada para sostener el equipo militar entregado. Por otro lado,
y refiriéndonos al contexto mdas actual, se sefiala la perjudicial in-
tromisiéon de Estados Unidos en la parte norte de Sudamérica que
puede significar la instalacién de una base aérea de este pais, con
capacidad de cubrir el Caribe y la regién andina. Esto no sélo puede
chocar contra el proyecto abanderado por Brasil, “La Unién Sud-
americana de Naciones”, especificamente en su proyecto de defensa,
sino sobre todo con el proyecto “alternativo” del presidente venezo-
lano Hugo Chavez.

En este escenario, tanto el gobierno como los militares colombia-
nos se hayan hoy mas que nunca en total cercania al pais del Norte,
s6lo comparable con la época en la que junto a los estadounidenses
lucharon en la guerra de Corea. Sin embargo, esta situacién de alian-
za puede conducir a un distanciamiento de Colombia de sus paises
vecinos, como ya se ha evidenciado. Al igual que a una no muy clara
relacién con los Estados Unidos, pues si bien Colombia es el pais con-
sentido en los asuntos militares, lo es menos en otros aspectos, como
por ejemplo en el comercio o en el aspecto econémico. Es en este pun-
to donde se aplica un elemento estadounidense clasico, no mezclar en
las relaciones exteriores la materia politica-militar con la econémica,
un elemento que no muchos colombianos conocen.
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EL cASO “INTERMEDIO”: MEXICO Y SU

ACERCAMIENTO MILITAR A LOS EE.UU.

Durante la segunda mitad del sigo XX, México fue uno de los paises
menos militarizados del Caribe y en el contexto latinoamericano. A
pesar de que tienen una de las Fuerzas Armadas mas numerosas de
la regién, con un tamafio de mas o menos 192.000 efectivos, se fun-
damentan en la defensa de la soberania de su pais y en colaborar en
situaciones adversas como desastres naturales, entre otros. La realidad
histérica demuestra que México nunca ha hecho uso de su capacidad
militar para amedrentar a sus vecinos. Algunos sefalan que este tipo
de situaciones se dan por obvias razones, por el norte tienen uno de los
vecinos mas poderosos del mundo y por el sur unos vecinos muy dé-
biles que no son fuente de amenaza para su soberania. Esta situacion
de pacifismo va de la mano con la politica exterior mexicana, la cual
durante gran parte de los siglos XX y XXI, ha manifestado como su
doctrina la no-intervencién en asuntos de otros paises, y en esta linea
mantener una abierta negativa a la intromisién extranjera en sus asun-
tos locales. México tiende, junto a Brasil, a ser uno de los paises media-
dores en la regién cuando se presentan altercados interestatales.

En el contexto de la lucha bipolar, los militares mexicanos fueron
unos receptores menores de ayuda militar estadounidense, en buena
medida porque no se presentaron mayores problemas asociados con
la lucha contra el Comunismo (Pyfierro, 1985: 161). La autonomia es
considerada como un elemento determinante en las relaciones con
el vecino del Norte, con el cual, sin embargo, no ha dejado de tener
tensiones historicas (Benitez, 2006: 141-142). Pero esta situacion fue
cambiando durante los afios noventa, tanto en el aspecto econémico
como de seguridad.

Tras los acuerdos para la creaciéon de un 4rea de libre comercio
en Norteamérica, México inicié una fase de acercamiento a los Esta-
dos Unidos, que se diferenciaba de la sostenida por la mayoria de los
paises de América Latina. E]l NAFTA lo hizo aparecer como un pais
privilegiado en el contexto regional, sobre todo en los aspectos comer-
ciales (Pastor, 2001: 272-274). Sin embargo, el flujo comercial que se
dio gracias a la firma de este tratado también significé la apertura de
la frontera entre ambos paises —tanto la entrada de inmigrantes ile-
gales a Estados Unidos, como la ampliacién del trafico de narcéticos
por la extensa frontera, compartida por los dos paises, que supera las
2.000 millas—.

Es asi como el acercamiento de México a los Estados Unidos im-
plicé también nuevos compromisos que se hicieron crecientes debi-
do al gran poder que empezaron a tomar los actores ilegales, repre-
sentados por narcotraficantes y criminales comunes que delinquen
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principalmente en la zona fronteriza. Con una organizacién policiva
federal, México durante los tltimos afios vio diezmada su capacidad
de respuesta frente a estos actos delincuenciales que afectaban direc-
tamente la seguridad publica (Velasco, 2005: 89-101). En esta linea,
el compromiso directo de las Fuerzas Armadas en la lucha contra el
narcotréafico se hizo efectiva, en parte por la “iniciativa” estadouniden-
se, que algunos especialistas han sefialado busca la “militarizacién”
de la lucha contra el narcotrafico. De ahi la denominacién de “War
on Drugs” que implica el uso de tacticas y de personal militar para
enfrentar este problema (Youngers et al., 2004: 3-4).

No obstante, para el especialista José Luis Velasco el involucra-
miento de las Fuerzas Armadas Mexicanas en el combate del narco-
trafico data de muchos afos antes de los noventa: “En México, la par-
ticipacion de los militares en el combate a las drogas data de por lo
menos la década del treinta, pero se volvié especialmente importante
a finales de la de los setenta” (Velasco, 2005: 95).

Pero en el ambiente de la posguerra fria, los compromisos adqui-
ridos entre México y Estados Unidos, sobre todo en lo que respecta a
intereses econémicos conjuntos que estan representados por un alto
flujo comercial entre los dos paises y que superaron los 130 billones
de délares anuales entre 1996 y 2006, implican un compromiso mas
importante (Rozenthal et al., 2004: 5). En este ambiente, las Fuerzas
Armadas Mexicanas inician un proceso de acercamiento a los Estados
Unidos, no sélo para actuar en la protecciéon de intereses conjuntos
México-Estados Unidos, sino también para combatir el narcotrafico.
En este sentido, el profesor Raul Benitez sefiala los principales aspec-
tos de acercamiento militar entre los dos paises:

¢ A comienzos de los afios noventa se reactiva La Comisién de De-
fensa Conjunta México-Estados Unidos, inactiva desde el final de
la Segunda Guerra Mundial.

¢ Se hacen constantes las operaciones conjuntas entre la armada y
la guardia costera de ambos paises.

e A partir del afio 1995 se firman tratados de cooperacién militar
para enfrentar a la amenaza del narcotrafico.

¢ El entrenamiento de 3.000 oficiales mexicanos en escuelas milita-
res estadounidenses y 90 oficiales de inteligencia mexicanos en la
CIA (Benitez, 2005: 754-755).

Con el redireccionamiento en la lucha contra el Terrorismo, tras
los atentados a las Torres Gemelas, el papel y la colaboracién militar
de Estados Unidos hacia México no sélo fue enfocada a la lucha con-
tra el narcotrafico, como un elemento que desestabilizaba la seguri-
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dad en este pais, sino también contra el terrorismo —por el posible uso
que podian dar a México grupos terroristas como corredor o punto de
paso para la entrada o planeamiento de actos de sabotaje contra Es-
tados Unidos-. En esta ténica, México llegé a ser el receptor N° 12 de
ayuda militar en el mundo y el cuarto a nivel regional (Isacson, 2007:
3-4). Pero este nivel de colaboracién entre Estados Unidos y México
inicié también todo un debate sobre la “colombianizacién” de la lucha
antinarcéticos en el caso mexicano.

Dentro de la idea reinante en los medios especializados, se ase-
gura que Estados Unidos esta usando el caso del compromiso de las
Fuerzas Armadas Colombianas en la lucha contra el narcotrafico y el
terrorismo como modelo a seguir por parte de los paises que reciben
ayuda del pais del Norte, incluyendo, por supuesto, el caso de México.
Esta situacion genera problemas en la identidad misma de las fuer-
zas armadas, pues se les estd orientando hacia una labor en la cual,
constitucionalmente, no estaria destinada a cumplir. Como lo sefiala-
ra Marcos Pablo Moloeznik:

podemos afirmar que las principales misiones y funciones con-
fiadas a las Fuerzas Armadas Mexicanas han convertido al Ejército,
componente terrestre del poder militar, en el mas importante instru-
mento armado, aungue con un perfil de policia militarizada orientada
a enfrentar amenazas internas. La propia realidad impone la partici-
pacién de los militares en acciones de caracter policial y parapolicial,
ante la incapacidad institucional y los bajos niveles de confianza en la
policia (2008: 168).

En el mismo sentido, la ayuda militar de Estados Unidos ha he-
cho que esta fuerza reciba un respaldo para labores internas y menos
para funciones externas. A pesar de la necesidad de accién conjunta
para defender los intereses de los dos paises, tanto en la frontera te-
rrestre como en el golfo de México y, por ende, en el Caribe. Es asi
como a comienzos del siglo XXI, la colaboracién de EE.UU. estaba
destinada al entrenamiento de personal, a actividades de inteligencia,
operaciones psicolégicas e instruccién para reparacién de aviones y
helicépteros (Benitez, 2006: 756), una situacién muy parecida a la que
se da en Colombia, donde el ejército es practicamente una fuerza de
orden interno que recibe asesoria y ayuda de Estados Unidos para
seguir cumpliendo con esta labor. No obstante, las diferencias eviden-
tes entre Colombia y México, la menor experiencia de los militares
mexicanos en la colaboracién con el pais del Norte y en la lucha con-
tra el narcotréfico, los puede llevar a involucrarse directamente en
un problema interno, olvidando parte de su tradicién de mantener la
soberania mexicana, algo que si bien ha sido discutido no ha generado
un debate abierto y pablico en el caso de este pais.
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LA DESCONEXION CASI TOTAL: VENEZUELA Y EL
DISTANCIAMIENTO RESPECTO A LA POLITICA

MILITAR DE ESTADOS UNIDOS

Durante largos afios Venezuela fue un aliado de primer nivel para Es-
tados Unidos en la region caribefia, no sélo por la cercania entre los
dos gobiernos sino por la mutua interdependencia entre los dos pai-
ses. Venezuela proporcionaba el apreciado petréleo y Estados Unidos
era un modelo politico y econémico a seguir para este ultimo pais.
Como brillantemente lo sugiere el profesor Carlos Romero:

Durante afios, Venezuela fue considerada una pieza importante
para la estabilidad regional debido a la solidez de su sistema politico
y las caracteristicas de sus relaciones civico-militares. A pesar de ha-
ber experimentado una dictadura militar caudillista liderada por Juan
Vicente Gémez (1908-1935), regimenes semiautoritarios (1935-1945),
un corto periodo democrético (1945-1948) y una dictadura militar
institucional (1948-1958), los venezolanos desarrollaron, desde 1959,
una democracia y un sistema de partidos estables, percibidos como
un modelo para el resto de América Latina. Y, en cuanto a las relacio-
nes civico-militares, los sucesivos gobiernos democraticos mantuvie-
ron, desde 1959, el control civil, a pesar de que las Fuerzas Armadas
retuvieron de facto ciertos poderes, sobre todo en relaciéon con los
temas fronterizos, la politica de ascensos, la compra de armamentos y
las relaciones militares con EE.UU. (Romero, 2006: 79).

Esta cercania llegé a verse representada en la entrega de equipo
militar estratégico a Venezuela a comienzos de los afios ochenta. La
venta de 24 aviones F-16 de dltima generacion fue el punto mas alto
de las relaciones militares bilaterales. La adquisicién por parte del
gobierno venezolano se pudo hacer a pesar de la directriz estadouni-
dense de no entregar material de este tipo a ningtin pais de la region.
En los afios setenta muchos otros paises de la regién tuvieron que
recurrir a Europa e incluso a la Unién Soviética para proveerse de
equipo bélico convencional frente a la negativa de Washington de ven-
der o entregar por intermedio del Pacto de Asistencia Militar este tipo
de equipo. La posicién que sostenian estaba enmarcada dentro de la
idea de que los paises de América Latina sé6lo requerian de material
militar ligero, enfocado principalmente a la eliminacién de enemigos
internos, es decir, fuerzas insurgentes.

No obstante, Washington estuvo dispuesto a vender estos aviones
a su principal aliado en el Caribe, Venezuela, ademas de dar toda
la instruccién necesaria y soporte técnico para este equipo, con el
objetivo estratégico de preparar a este pais contra una hipotética in-
cursion de la Unién Soviética en la zona. Es decir, no con el fin de
defender a Venezuela, sino mas bien para proteger el Caribe y los
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recursos energéticos de ese pais. Estos dos paises mantuvieron una
relacién muy especial en el escenario regional por lo menos hasta los
afos noventa, pues la confianza depositada por Estados Unidos era
una muestra de ello.

El nuevo orden mundial, sumado a los aires de crisis en Ve-
nezuela a comienzos de los afios noventa fueron modificando pro-
gresivamente la relaciéon respecto a Washington (Kelly y Romero,
2002: 96-100), elementos que a su vez afectaron la misma relacién
en asuntos militares.

Con la llegada al poder de Hugo Chavez en 1998, las Fuerzas Ar-
madas Venezolanas iniciaron un proceso de reconfiguracién doctrinal
y operativa, que se ve confirmada con la Constitucién Bolivariana de
1999, como es sefialado por un importante especialista en la materia:
“La incorporacién de las Fuerzas Armadas a los proyectos sociales y
politicos de la nueva administracién publica venezolana, se ha basado
en los cambios en la funcién de la institucién militar establecidos en
la nueva Constitucién aprobada por la Asamblea Nacional Constitu-
yente en 1999” (Manrique, 2005: 765-769).

Si a este factor le sumamos el elemento carismatico del presi-
dente Chévez y su idea imperante de romper los lazos con el impe-
rialismo estadounidense tanto en su pais con en la regién (Hawkins,
2003: 1137-1160), los cambios en las Fuerzas Armadas se hacian im-
perantes. La busqueda de una independencia empezé principalmen-
te en el plano politico, y fueron llegando a otros sectores a medida
que se consolidaba el proyecto politico venezolano, en algunos casos
mostrando sus rasgos de radicalidad, que para algunos rayaban en la
incoherencia. No obstante, lo llamativo del caso venezolano, es que de
unas fuerzas armadas consideradas aliadas del pais del Norte surgie-
ron los sectores mas recalcitrantes contra la politica exterior de este
pais hacia América Latina. Entre tales ideas se incluia la visién de que
el “imperialismo” estadounidense estd sustentado en la intromisién
militar en los paises de la regién.

Como es bien conocido, las hipétesis de posibles conflictos en los
medios militares venezolanos giraban entorno a un conflicto conven-
cional con Colombia por tensiones territoriales, no obstante, desde
la llegada del presidente Chavez al poder, las hipotesis de conflictos
empezaron a girar respecto a una posible incursién estadounidense
para derrocar a este gobierno que se autodenominé como vanguardia
del “Socialismo del siglo XXI” (Reyes, 2006: 84-104). A pesar de no
ser senalado en la bibliografia especializada, se podria decir que por
razones casi naturales, esta corriente ideolégica y de accién politi-
ca implica un distanciamiento de la potencia del Norte y su caracter
“hegeménico”. Claro estd que la ruptura de relaciones no siempre es
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clara, pues como bien lo sabemos, el mayor comprador del petréleo
venezolano sigue siendo Estados Unidos.

En el contexto de gobiernos declarados de izquierda en América La-
tina, incluyendo por supuesto el caso venezolano, el profesor Alejo Vargas
sefiala que muchos estdn buscando romper la subordinacién respecto a
Washington, para optar por una via de mayor autonomia que no les impli-
que aceptar modelos de seguridad y amenazas que vienen de afuera (Var-
gas, 2008a: 87). Igualmente, es evidente en los planteamientos expuestos
por el propio gobierno venezolano, que ha decidido crear su propia direc-
triz militar, denominada como: “Doctrina bolivariana de la guerra defen-
siva de todo el pueblo”. Caracterizada por la preparacién para enfrentar
una guerra asimétrica frente al peligro de una incursién estadounidense
para libarse de este incomodo gobierno caribefio (James, 2006: 4-10).

En el frente politico, los esfuerzos del gobierno de Venezuela res-
pecto a su relacion militar con los Estados Unidos han estado enfoca-
dos a romper cualquier relacién directa en estos asuntos. Es asi como
el gobierno de Venezuela, en cabeza del presidente Hugo Chavez can-
cel6 el Pacto de Ayuda Militar con Estados Unidos en abril del afio
2005, y suspendié6 la cooperacién con la Drug Enforcement Adminis-
tration (DEA) en agosto del mismo afio. Estas son muestras de la clara
posiciéon gubernamental venezolana de romper lazos de dependencia
con la potencia del Norte. Sin embargo, esto trajo sus consecuencias
en el plano de las relaciones bilaterales, ya que Estados Unidos recor-
t6 otros apoyos econémicos, incluidos los que iban dirigidos al forta-
lecimiento de la democracia venezolana (Sullivan, 2005: 2 y 15).

En esta ténica, los mismos militares venezolanos se vieron cir-
cunspcritos al rompimiento de relaciones con su contraparte estado-
unidense, siguiendo un clésico principio de subordinacién a las de-
cisiones tomadas en el plano politico. Sin embargo, no estd demés
sefalar que el caso de subordinacién de los militares al componente
civil en Venezuela tiene sus marcadas contradicciones (Norden, 2008:
170-187). No obstante, el hecho mismo de empezar a contemplar a
Estados Unidos como un “enemigo potencial” implica que el cuer-
po militar se ha adherido al requerimiento politico, sin embargo, no
podemos demostrar que este sentimiento sea homogéneo dentro de
todos los miembros de la institucién castrense venezolana.

En esta misma época, Venezuela habia empezado la biisqueda de
nuevos proveedores para sus Fuerzas Armadas diferentes a Estados
Unidos, asi como afios antes lo habian hecho otros paises de la region.
Por tal motivo, se recurre a Rusia para adquirir aviones estratégicos y
armas ligeras, y a China para radares y otros equipos, ademaés de otros
proveedores menores. Esta nueva compra de equipo ha generado res-
quemores entre sus vecinos, especialmente en Colombia y en el propio
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Estados Unidos, donde se ha llegado a considerar que Venezuela no se
estd equipando para librar una “guerra asimétrica”, sino una guerra
ofensiva. Sin embargo, esta perspectiva tiene todo tipo de variantes y
explicaciones que van desde la renovacién de su antiguo equipo mili-
tar, pasando por la necesidad de romper lazos militares con Estados
Unidos, hasta la idea de una carrera armamentista sostenida.

En esta linea, se generd otro debate respecto a la relacién militar
entre Venezuela y los Estados Unidos. Dicha relacién tenia que ver
con el mantenimiento y entrega de piezas de refaccién para la flota de
aviones F-16 vendidos al pais caribefo. En los acuerdos iniciales se
garantizo por parte del pais vendedor la entrega de los requerimientos
necesarios para mantener en capacidad operativa estos equipos, sin
embargo, los estadounidenses nunca contaron con que los venezola-
nos empezarian a separarse poco a poco del cause inicial. Es asi como
el tema de los F-16 ha estado en la palestra publica por lo que signi-
fican los acuerdos pactados con anterioridad y los nuevos objetivos
estratégicos de independencia del gobierno venezolano. Unos equi-
pos entregados en medio de la amistad que llegaron a convertirse en
“manzana de la discordia”, en lo que tiene que ver con las relaciones
militares entre estos antiguos aliados.

De esta forma, tanto el Gobierno como las Fuerzas Armadas Ve-
nezolanas han adelantado medidas necesarias para romper con los
lazos “imperialistas” con los Estados Unidos, sin embargo el petréleo
y los F-16 siguen siendo una muestra de que la independencia no es
un asunto resuelto de manera radical.

PARA CONCLUIR

En este articulo hemos tratado de sefialar como los Estados Unidos
dentro de sus objetivos histéricos tuvo planteada su influencia sobre
el Caribe, el cual no sélo era un area de interés para el pais del Norte,
sino, también, una fuente de preocupacion, sobre todo a partir de los
afnos noventa cuando la lucha contra las drogas se hizo generalizada
dentro de la arquitectura de las “nuevas amenazas” planteadas por
Washington; y més adelante en la lucha contra el terrorismo.

A pesar de la desatencién de Washington por la regién en los ul-
timos afios, el interés estadounidense sigue estando presente en dife-
rentes niveles, desde la preocupacién por el conflicto colombiano y su
caracter “narcotizado”, pasando por la necesidad de mantener segura
su retaguardia en el caso mexicano, hasta la total inconformidad ha-
cia los procesos sostenidos por el gobierno venezolano. En todos los
casos se cruza el elemento militar como una vieja linea de preocupa-
cién de Estados Unidos en la region, que muestra diferentes variables,
segun el caso nacional y las condiciones locales.
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SEGURIDAD EN LA REGION AMAZONICA

POR SU UBICACION GEOGRAFICA y su riqueza natural, la Amazo-
nia es una regién de importancia estratégica, fuente de riquezas atn
insospechadas, asi como de realidades criticas que plantean serios re-
tos; en el contexto de una histérica ausencia estatal que ha impedido
la garantia de derechos y libertades a los habitantes de la regién y que,
a su vez, ha favorecido el desarrollo de actividades ilicitas por parte
diversos actores.

El objetivo del presente articulo es desarrollar un analisis respec-
to a las problematicas de seguridad en el Amazonas, teniendo en cuen-
ta tanto el contexto global, como sus particularidades regionales.

El texto se compone de cinco partes: En la primera, se problema-
tiza la definicién de lo qué es la regiéon amazoénica y qué territorios
comprende. En la segunda, son analizados factores claves en la dina-
mica de la Amazonia, a saber: su inmensa riqueza natural, su condi-
cion de frontera interna, frontera internacional y la precariedad de la
presencia estatal que ha llevado a asumir la regién como un “espacio
sin ley”.

* Politéloga de la Universidad Nacional de Colombia. Estudiante de Magister en
Ciencia Politica, Universidad de Chile. Miembro del Grupo de Investigacién en
Seguridad y Defensa de la Universidad Nacional de Colombia.
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El tercer apartado se centra en las amenazas tradicionales y nue-
vas amenazas que tienen presencia en la regién, con énfasis en el nar-
cotréafico. En la cuarta parte, son analizadas las agendas de seguridad
y las iniciativas desarrolladas en la materia. Finalmente, son presen-
tadas algunas conclusiones.

LA REGION AMAZONICA ;COMO DEFINIRLA?

Conocida como el “pulmén del mundo”, el “paraiso verde” o el “in-
fierno verde” entre otros apelativos, los mitos en torno al Amazonas,
construidos a partir de los intereses de cada actor y usados para jus-
tificar sus acciones, son directamente proporcionales al desconoci-
miento existente sobre la regién misma.

Un primer problema al aproximarse al Amazonas es tener clari-
dad respecto a qué se entiende por ésta; y lo es, porque no hay una
definicién exacta ni un tnico criterio para su definicién. Dependiendo
de factores geograficos, biolégicos, culturales, legales e histéricos, las
consideraciones sobre lo que comprende el Amazonas varian. Frente
a este hecho, Aragén (2007) estima que “se puede afirmar que existen
varias amazonias las cuales conforman una gran regién donde cada
una tiene una distribucién regional diferente”.

No obstante, el definir regionalmente la Amazonia es impor-
tante por varias razones, las cuales van desde algo tan aparente-
mente simple como cuantificar con precisiéon su poblacién, el ca-
pital humano, los acervos naturales disponibles en la regién, por
temas politicos (asuntos como la soberania nacional, informacién
para gestores de politicas publicas), llegando a temas més com-
plejos como analizar los cambios espaciales ocurridos dentro de
ella e incluso, la estimacién del balance de carbono de la cuenca
amazénica como un factor clave para el cambio climatico mundial
(Aragén, 2007).

Hay tres criterios frecuentemente usados para definir la regién
Amazonica:

La cuenca hidrografica toma en cuenta el rio Amazonas y los mas
de mil rios que componen el sistema fluvial de la regién. Sin embar-
go, aunque este pareciere ser el criterio mas sencillo, las estimaciones
sobre la extensién varian en casi un millén de kilémetros cuadrados
(entre 6.869.344 km?y 7.500.000 km?) debido a que no hay consenso
sobre el lugar de nacimiento del rio Amazonas.

En cambio, sobre lo que no hay controversia es que en este caso
no harian parte de la Amazonia ni Surinam ni Guyana Francesa, cu-
yos rios desembocan directamente en el Atlantico; y solamente una
mintscula parte de Guyana haria parte de la regién. En compensa-
cién grandes extensiones de las sabanas brasilefias (cerrado) y de las
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altas montafas nevadas de los Andes serian consideradas amazénicas
(Aragén, 2007).

Definiendo la Amazonia a partir del 4drea cubierta por la selva
tropical humeda con altas temperaturas, las partes altas de los Andes
y las sabanas brasilenas no harian parte de la regién, ampliando en
contrapartida mayores areas al Norte, incluyendo Guyana, Guyana
Francesa, Surinam y una mayor parte de Venezuela. Igual que con el
criterio anterior, la extensién varia segun la fuente, asi como varia con
el tiempo a medida que la selva se va deforestando.

En tercer lugar, se encuentra la definicién de la Amazonia confor-
me a criterios administrativos y legales. En este sentido, el Tratado de
Cooperacién Amazoénica TCA senala:

El presente Tratado se aplicara en los territorios de las Partes Contra-
tantes en la Cuenca Amazoénica, asi como también en cualquier terri-
torio de una Parte Contratante que, por sus caracteristicas geograficas,
ecologicas o econémicas se considere estrechamente vinculado a la
misma (Articulo 2°, TCA, 1978).

El texto dej6 a criterio de cada pais contratante definir su propia
Amazonia, “lo que generd una regién sui-generis, ya que algunos pai-
ses consideran el criterio de cuenca, otros el de selva, otros los dos
criterios y por fin otros consideran definiciones legales (como Brasil).
Ademas, la Guyana Francesa no hace parte de la Amazonia por este
criterio ya que ella no es parte contratante. Los paises signatarios del
Tratado son: Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Suri-
nam y Venezuela. Pero atin asi no hay consenso sobre su extension”
(Aragén, 2007).

Dada la falta de una definicién precisa de la Amazonia y de infor-
macion estadistica confiable, por iniciativa de la Organizacién Trata-
do de Cooperaciéon Amazoénica (OTCA) y en cooperacién con diversas
instituciones, solicit6 apoyo a la Comisién Europea en 2004 para defi-
nir los limites geograficos de la Amazonia.

La Comision, a su vez, encomendo al Instituto de Medio Ambiente
y Sostenibilidad (IMAS) el desarrollo de este trabajo. “El IMAS produ-
jo, con la participacién de cientificos mundialmente reconocidos por
sus trabajos en estudios amazénicos, una primera propuesta de defi-
nicién geogréafica de la regién amazonica. En esta definicion fue consi-
derada la combinacién de tres criterios basicos: 1) el criterio hidrogra-
fico basado en la extension total de las cuencas de los rios Amazonas
y Tocantins; 2) el criterio ecolégico subdividiendo el resultado de la
definicién anterior en varias sub-regiones que pertenecen a diferentes
eco-regiones; 3) el criterio biogeografico complementando los ante-
riores y utilizando como indicador la extensién histéricamente cono-
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cida del bioma de floresta amazoénica del norte de América del Sur;
dividiendo preliminarmente la Gran Regién en cinco sub-regiones: Ia)
Amazonia stricto sensu, Ib) Andes, Ic) Planalto, ITIa) Guyana, IIb) Gu-
rupi. El area total de la region (sensu latisimo) alcanzaria 8.121.313
kilémetros cuadrados, siendo la mayor parte (68,6%) definida como
Amazonia Sensu Stricto, que incorpora la floresta tropical humeda de
las cuencas hidrograficas del Amazonas y Tocantins (5.569.174 km2)”
(Aragén, 2007: 163).

Mapa N° 1. Mapa del Amazonas a partir de los trabajos del IMAS

Fuente: Aragén, 2007.

El area total de la regiéon amazénica (sensu latisimo) comprende el
territorio de nueve paises sudamericanos: Bolivia, Brasil, Colombia,
Ecuador, Guyana, Pert, Surinam, Venezuela y Guyana Francesa.
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UNA REGION ESTRATEGICA Y COMPLEJA

La gran reserva de capital natural es el elemento que explica el gran
interés del mundo en la Amazonia. Considerada como la mayor selva
tropical del mundo, se estima que alberga alrededor del 20% de la di-
versidad biol6gica mundial y de recursos hidricos (Espach, 2002).

En su condicién de frontera natural a nivel global se identifican
dos proyectos que coexisten en torno a la regién: por un lado, un pro-
yecto internacional para la Amazonia, por el otro, un proyecto de inte-
gracién amazonica, de Amazonia sudamericana (Becker, 2005:74).

En torno a la dimensién internacional, por su riqueza natural,
estd inserta en una intensa disputa por el control y exploracién de ese
capital entre las potencias poseedoras de moderna tecnologia, locali-
zadas en los paises hegemoénicos y paises poseedores de las mayores
reservas de naturaleza, localizadas principalmente en paises periféri-
cos (Aragén, 2007, Becker, 2005).

Al respecto, Estados Unidos ha sefialando que la Cuenca Amazé-
nica es patrimonio de la humanidad y que por tal razén se justifica una
posible intervencién de su parte, ya que, segtn su consideracién, los
estados que se encuentran ubicados en la Selva amazénica no son ca-
paces de responder frente a las implicaciones del manejo de la region
y su riqueza. Es asi como el documento conceptual de la Iniciativa de
Conservacién de la Cuenca del Amazonas, la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID) sefiala lo siguiente:

La conservacién y el desarrollo sostenible de estos recursos naturales
y sociales representan una enorme oportunidad asi como una gran re-
sponsabilidad. Diariamente, los gobiernos y las sociedades civiles den-
tro de la Cuenca del Amazonas enfrentan el reto de satisfacer necesi-
dades a corto y largo plazo, equilibrando la conservacién ambiental y
el bienestar econémico. Mediante la Iniciativa de Conservacion en la
Cuenca del Amazonas (ICCA) y trabajando en coordinacién con las
prioridades e intereses nacionales de los paises del Amazonas, USAID
intenta facilitar, proporcionar asistencia técnica y financiera y desarr-
ollar la capacidad de los programas y las politicas de conservacién de
dichos paises. La ICCA constituira la segunda de una serie de iniciati-
vas que tienen como fin abordar la responsabilidad compartida de los
Estados Unidos para la administracién de la biodiversidad de impor-
tancia mundial (USAID, 2006:1).

En palabras de Aragén (2007) la disputa por el capital natural se
refleja e involucra a la Amazonia a través de las tentativas de regla-
mentacion global del uso o mercado de los recursos.

Respecto al proyecto de integracién amazoénica, este proyecto
lleva a pensar en una nueva escala la Amazonia (Becker, 2005:79);
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toméndola desde una perspectiva regional, méas alla de las fronteras
nacionales de cada uno de los ocho paises que la conforman.

Dicha integracién es importante por varias razones, entre ellas
el desarrollo de iniciativas conjuntas de desarrollo sustentable para
la regién y la gestién conjunta de los recursos naturales. Ello tam-
bién constituye una estrategia para el fortalecimiento de la voz de Sur
América en el escenario internacional, especialmente en lo atinente al
medio ambiente en el marco de la disputa y los esfuerzos de reglamen-
tacién del uso de la biodiversidad mencionados anteriormente.

En el ambito de la seguridad, en presencia de las amenazas irre-
gulares en la regién —narcotrafico, trafico de armas, contrabando, la-
vado de dinero- la cooperacion e integraciéon es de importancia fun-
damental para contener estas actividades ilicitas.

Por otro parte, el hecho de hablar de la region amazoénica implica
dejar de lado aquellas visiones del Amazonas como vacio demografico
y el patrén de desarrollo a partir del imperativo del uso predatorio de
sus riquezas naturales, lo que Becker denomina patrén de economia de
frontera (Becker, 2005:72); entendiendo que no es un espacio nacional,
aunque la dindmica interna de cada uno de los paises sean un factor
de importancia clave, sino una regién en si, en constante cambio y
escenario de complejas dinamicas.

Entre las caracteristicas actuales de la regién se encuentra un
notable crecimiento demografico, especialmente de poblaciones ur-
banas. El anillo de poblacién en el Amazonas ya no puede ser conside-
rado solo como area de frontera, toda vez que hay economias estruc-
turadas, que no estan circunscritas al proceso de expansién propio del
proceso de poblamiento de la regién (Aragén, 2007:163). De acuerdo
con datos del afio 2000, alrededor del 60% de la poblacién de la regién
vive en zonas urbanas (Aragén, 2007).

Dicho crecimiento ha tenido como correlato la desigualdad social
y la presencia de conflictos entre los pobladores, algunos de vieja data,
tales como los conflictos por tierras, y otros mas recientes debido a
la presencia de nuevos actores en la zona y al involucramiento de la
Amazonia en redes locales, nacionales e internacionales.

FRONTERAS, SOBERANTA ESTATAL E (IN) GOBERNABILIDAD
La regién Amazonica esta situada en una regién de frontera que com-
prende nueve paises. El hecho de que se encuentre en los confines de
cada pais genera un doble proceso (Ramirez, 2004: 450): son a la vez
fronteras internas y fronteras internacionales.

Respecto a la primera, este territorio constituye una zona de fron-
tera interna, es decir, zonas donde el Estado se caracteriza por su es-
casa presencia. Ademas, presentan un escaso desarrollo y aparecen
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como zonas que aun no han sido integradas con éxito a los proyectos
de Estado- Nacién.

Al estar lejos de los centros de poder y sumidas en el abandono y la
marginalidad, son aprovechadas por redes criminales transnacionales
para vincular distintos sectores de cada uno de los paises a flujos il-
egales, como es el caso del trafico de drogas, precursores quimicos
y dineros ilegales, oeal contrabando de armas, explosivos, gasolina,
etcétera. Se trata, pues, de una visibilidad mas bien problematica vy, si
se quiere, negativa (Ramirez, 2004: 450).

La escasa presencia estatal y su carencia en el monopolio de la
coercién fisica cuestionan la nocién de estado soberano. El anélisis
de esta problematica ha dado lugar a conceptos como zonas grises o
dreas sin ley, para hacer referencia a las zonas donde el estado no tiene
presencia. Los “espacios sin ley” estan distribuidos de forma diferen-
ciada a lo largo y ancho del territorio nacional debido a la presencia
de un estado ineficaz en las dimensiones de legalidad y burocracia no
efectiva. En estas zonas, muchas préacticas politicas y sociales se rigen
por reglas informales como el particularismo, el clientelismo, el ami-
guismo o la corrupcién (Morales, 2008: 6).

Luego del 11 de septiembre de 2001 y en el marco de la agenda
de seguridad de Estados Unidos y la guerra contra el terrorismo, estas
zonas ganaron relevancia al considerarse como espacios de asenta-
miento de las agrupaciones criminales transnacionales y de desarrollo
de actividades financiadoras del terrorismo.

En América del Sur, el foco de atencién por parte de Estados Uni-
dos se ha dirigido a la zona de la Triple Frontera en el Cono Sur y la
Amazonia (Hirst, 2003; Sampé, 2003). “Los analistas han identificado
estas zonas -zonas o espacios sin ley— como las de: Tabatinga/Leticia,
entre Brasil y Colombia; Lago Agrio, entre Ecuador y Colombia; Suri-
nam; la frontera colombo-venezolana; y la Triple Frontera entre Para-
guay, Argentina y Brasil” (Garay, 2004: 86).

La regién Amazonica es vista como un espacio potencialmente
conflictivo.

La debilidad institucional de los Estados que cuentan con soberania
sobre éste territorio genera incentivos que posibilitan el asentamiento
de organizaciones criminales transnacionales, en especial aquellas re-
lacionadas con el narcotrafico y el crimen organizado —contemplados
dentro de la lucha contra el terrorismo-. Por otro lado, el conflicto
colombiano y su posible contagio a los paises vecinos representa un
elemento de potencial profundizacién en el riesgo implicado por la
existencia de estados anémicos” (Sampé, 2003: 102y 103).
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En segundo lugar, como fronteras internacionales, resalta la con-
cepcion realista de las relaciones internacionales, lo cual implica que
dichas fronteras se asumen como limites entre soberanias y poderes
en competencia con una visién predominantemente militar; lo cual, se
interpone y cierra las posibilidades de establecer lazos de cooperacién
e integracién en torno a intereses y problemas conjuntos.

Brasil, por ejemplo, ve con gran recelo la turbulencia e inestabili-
dad politica que caracteriza a la regién Andina, en el caso de Ecuador,
Bolivia y Pert; y considera como una amenaza a su seguridad el trafi-
co de drogas ilicitas. Dado el contexto y las caracteristicas de la lucha
contra el narcotréfico, la activa participacion de los Estados Unidos y
su presencia en la Amazonia colombiana es otro elemento que genera
desconfianza en el gobierno brasilefio.

El conflicto en Colombia y sus efectos en las fronteras constitu-
yen una problematica para la agenda de seguridad de los demas paises
de la regién. En este sentido, las diferencias respecto a la lectura que
cada pais hace sobre éste, el papel de los gobiernos vecinos frente a él
y las relaciones con Estados Unidos han sido fuente de controversias
y conflictos; teniendo los ataques de las fuerzas armadas colombianas
el 1 de marzo de 2008 contra un campamento de las FARC en suelo
ecuatoriano como el incidente mas critico entre los gobiernos de la
regién por causa de la guerra en Colombial.

Aunque desde la Organizacién Tratado de Cooperaciéon Amazoéni-
ca OTCA se ha impulsado una visién del Amazonas como gran region,
con potencialidades y desafios que trascienden las fronteras (OTCA,
2004), y en el discurso oficial se reconoce la importancia estratégica
del Amazonas y la necesidad de desarrollar proyectos conjuntos para
su desarrollo; se impone una dindamica realista y de desconfianza en
las relaciones de los paises amazénicos, donde

en el ambito politico, se privilegian los asuntos que unen a la “nacién”,
y se adoptan posiciones que condicionan y subordinan el resto de
los temas. En el aspecto social, se fortalecen las percepciones nega-
tivas por encima de las positivas con respecto al pais rival (Fuentes,
2008:16).

1 Mientras que “Ecuador respondié con una denuncia de la violacién de su sober-
anfa y traslado fuerzas fronterizas a la zona del suceso. Venezuela se solidarizé de
inmediato con Ecuador y, con gran publicidad, moviliz6 fuerzas a su frontera con
Colombia, ademas de emitir una declaracion de que si los colombianos cruzaban esa
frontera, por donde se sospecha que las FARC se abastecen, provocarian la guerra.
El gobierno nicaragiiense, que se disputa territorio en el Caribe con Colombia, de-
nuncio la operaciéon militar y suspendi6 relaciones con su contraparte colombiana”.
(Mares, 2008) (Cursivas de la autora).

278

VIVIANA GARCiA PINZON

SEGURIDAD: AMENAZAS TRADICIONALES Y NUEVAS AMENAZAS
El fin de la Guerra Fria, dio paso a un replanteamiento de la concep-
cién y modelo de seguridad; pasando de un énfasis en el estado a una
visién que considera concepciones mas variadas de amenaza. El acen-
to militar y belicista que caracterizaba la concepcién de la seguridad
dio paso a la formulacién de enfoques alternativos y multidimensio-
nales de la seguridad, considerando aquellas amenazas no tradiciona-
les que rebasan las respuestas de indole militar, y por su complejidad
demandan nuevas formas de pensar la seguridad en las sociedades de
inicios del siglo XXI.

Seguin Aguilera,

la 16gica que explica la diferencia entre las concepciones tradicionales
y las alternativas estriba en la consideracién del sujeto a proteger. Para
las concepciones tradicionales, el sujeto central es el Estado; para las
alternativas, en cambio, el sujeto es la persona humana, su bienestar
y las condiciones para una vida digna. Por ello, estos enfoques alter-
nativos consideran una gama de amenazas que no se relacionan, o lo
hacen de manera indirecta, con lo militar, como los desastres natu-
rales, las pandemias, el deterioro del medio ambiente, etc. Ademas,
toman en cuenta temas que si bien pertenecen a otras agendas, como
los problemas de desarrollo —la pobreza, la desnutricién, la desigual-
dad en el ingreso, etc.—, proyectan efectos en la agenda de seguridad.
(Aguilera, 2008:5).

De aqui surgen conceptos de seguridad tales como: seguridad hu-
mana, seguridad ciudadana, seguridad democratica, entre otros, que
dan lugar a una agenda ampliada.

Cabe sefialar que al etiquetar como nuevas amenazas, a aquellas
que no se relacionan con lo militar, no se hace referencia a ellas cono
nuevas en el sentido cronolégico, ya que muchas de dichas proble-
maticas han existido desde tiempo atras y/o estaban en las listas de
seguridad. No obstante, es en los enfoques alternativos donde se les da
gran relevancia conceptual (Aguilera, 2005:5).

La declaraciéon de Seguridad de las Américas, aprobada en la
Conferencia Especial de Seguridad de 2003, establece una visién
de seguridad multidimensional para el Hemisferio que abarca las
amenazas convencionales y las nuevas amenazas. En ella se sefiala
la necesidad de ampliar los enfoques tradicionales, dada la natu-
raleza diversa de las actuales amenazas a la seguridad que incluye
aspectos politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales
(Parte II, i).

Las amenazas a la seguridad en el hemisferio, segtin la Declara-
cién (Parte II, m), son:

279



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

¢ Amenazas tradicionales: Conflictos fronterizos, guerras interes-
tatales, etc.

e Nuevas amenazas: El terrorismo, la delincuencia organizada
transnacional, el problema mundial de las drogas, la corrupcién,
el lavado de activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones
entre ellos; la pobreza extrema y la exclusién social de amplios
sectores de la poblacién; el VIH/SIDA y otras enfermedades; el
deterioro del medio ambiente; la trata de personas; los ataques a
la seguridad cibernética; la posibilidad de que surja un dafio en el
caso de un accidente o incidente durante el transporte maritimo
de materiales potencialmente peligrosos, incluidos el petréleo,
material radioactivo y desechos téxicos; y la posibilidad del acce-
so, posesion y uso de armas de destruccién en masa y sus medios
vectores por terroristas.

La definicién de amenazas a la seguridad formulada en la Declara-
cién es sumamente amplia e involucra amenazas a la seguridad asi
como factores que potencian dichas amenazas, tomando elementos
de la agenda de desarrollo y ambientalista. Sin embargo, el peligro
que traen consigo estas concepciones amplias de seguridad es el de
securitizar todos los asuntos o cuestiones problematicas; como sefiala
Monttfar: “el problema de la inflacién conceptual de la seguridad es
que tiende a securitizar todo y al hacerlo confunde lo que son las con-
diciones facilitantes de la inseguridad, como pueden ser la pobreza,
la desigualdad social o la corrupcién, con lo que son las amenazas a
la seguridad propiamente dichas. Esta confusion diluye la posibilidad
de dilucidar politicas precisas y acotadas para enfrentar amenazas”
(2004:396).

LA SEGURIDAD EN LA REGION AMAZONICA

Muchas de las caracteristicas geograficas y sociales del Amazonas
tienen un impacto directo en los temas de seguridad. “El vasto y
rico territorio tiene muchas areas de dificil acceso y estan relativa-
mente lejos del centro de poder brasilero; bordea en mas paises de
Sur América y en algunas regiones dentro de la selva las marcas de
frontera son dificiles de distinguir” (Bitencourt, 2002:73). El tema de
la seguridad es uno de los elementos mas criticos en la realidad de
la regiéon Amazoénica.

Siguiendo el razonamiento de Aguilera (2008) quien diferencia
los enfoques de seguridad a partir del sujeto a proteger; dadas las ca-
racteristicas de la regién, ademés de tomar en cuenta al Estado y a la
persona humana, también entra en consideracién la riqueza y diversi-
dad natural de la regién como patrimonio a ser protegido.
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LA AGENDA TRADICIONAL

América Latina y el Caribe es una de las regiones mas pacificas del
mundo, con baja probabilidad de guerras interestatales. No obstante,
las rivalidades entre los estados atin estan presentes. “Aunque América
Latina y el Caribe sea una region con bajos niveles de conflicto, tam-
poco se han dado pasos significativos —salvo honrosas excepciones—
hacia la superacién bilateral o colectiva de los diferendos y conflictos
tradicionales entre paises. Distintas condiciones globales e internas
han inhibido las posibilidades de que se establezca una nueva correla-
cion de intereses para dar un salto cualitativo en materia de seguridad
tradicional” (Fuentes, 2008:14).

Si bien frente a la gravedad de problematicas como el narcotrafico,
la criminalidad y la migracién parecia ser que temas como los conflic-
tos fronterizos y las disputas ideolégicas habian desaparecido del esce-
nario, éstos persisten, agudizdndose de tiempo en tiempo (Mares, 2008;
Fuentes, 2008), y al no ser resueltos son fuentes de disputas y obstaculi-
zan una relacién de cooperacién fluida entre los paises de la region.

En el caso de la regién Amazénica hay doce conflictos fronterizos
que involucran al menos a uno de los paises parte de la regién:

Cuadro N° 1. Conflictos fronterizos en la Region Amazonica

Paises Tipo de conflicto Antecedentes
Bolivia y Chile Territorial eclamo de salida al mar perdida por Bolivia en la guerra del Pacifico en 1885
. .- mbos paises reclaman las Islas Los Monjes. Un acuerdo bilateral en 1980
Colombia y Venezuela H Territorial
H e Ias ad]udlco a Venezuela
Colombia y Venezuela Maritimo Dlsputa sobre Ia IsIa Los Monjes se hace extenswa a Ia esfera marmma
‘ : Invasmn de suelo ecuatorlano por parte de Ias fuerzas armadas
i colombianas para bombardear un campamento de las FARC en marzo
A Y i de 2008. Previamente, se habian presentado reciprocas invasiones del
Colombia y Ecuador i Territorial

i agrupaciones paramilitares.

. isputa sobre la delimitacion territorial sobre el tributario del Rio
Guyana francesa-Francia y

A Territorial i Corentyne, que resulta en el reclamo por Surinam del triangulo del Nuevo

Surinam -
io en el sudeste de Guyana.

Guyana v Surinam : Maritimo isputa por la extension maritima de la disputa territorial por el Rio

vanay Conrentyne Esta dlsputa |mp|de Ia explotacmn de petroleo
Guyana y Venezuela Territorial Dlsputa terrltorlal y Ilmltrofe por eI Esseqmbo Data del S XIX
Guyana y Venezuela Maritimo La dlsputa por eI Esseqmbo no permlte Ia def|n|0|on de fronteras marmmas.

, . -, : Reclamo de Peru en relamon aI limite marmmo de acuerdo a Ia Teorla de
Perd'y Chile : Maritimo . .

: a Bisectriz.

Venezuela y Trinidad y Tobago Maritimo : Fronteras maritimas y recursos.

espacio aéreo de los dos paises por elementos de la Fuerza Aérea del
vecino respectivo, debido al combate a integrantes de las FARC, ELN y

Fuente: Vintimilla, 2006:26.
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El escenario politico de la regién, con la consolidacién de gobier-
nos de izquierda en paises como Venezuela, Ecuador, Bolivia y Brasil
en contraste con el gobierno de Colombia ha llevado a la aparicién de
disputas ideolégicas como fuente de conflicto. En este sentido, uno de
los temas mas problematicos es el de las relaciones con Estados Uni-
dos y la presencia de miembros de sus fuerzas armadas y contratistas
en Colombia.

TERRORISMO Y CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA

La definicién de lo que constituye una amenaza es un asunto objeto de
disputa politica y resultado de las diversas interacciones y asimetrias
de poder, determinado en buena medida por el contexto externo y por
los discursos imperantes.

A partir de los hechos del 11 de septiembre de 2001, el terroris-
mo se instalé como la principal amenaza a la seguridad en la agenda
de Estados Unidos; ello tuvo serias repercusiones en la agenda de se-
guridad hemisférica. Los paises latinoamericanos actuaron de forma
individual en el contexto posterior al 11 de septiembre; Brasil, por
ejemplo, si bien reconoci6 al terrorismo como fuente de inestabilidad
regional, no lo consideré como una amenaza directa al pais (Hirst,
2002, 54-67). Mientras que en el contexto de “guerra contra el terroris-
mo global” hubo un cambio tanto en el discurso como en las acciones
politicas concretas respecto al conflicto armado en Colombia.

Tras el fracaso de los didlogos con las FARC, al final de su manda-
to el presidente Andrés Pastrana en una declaracién publica sefalo a
los miembros de las FARC como terroristas. Este hecho

marc6é un cambio de estrategia ya conocido para los colombianos:
cuando el gobierno se encuentra en medio de un proceso de paz, ex-
plicita o implicitamente reconoce a estos grupos como actores armados
ilegales; sin embargo, cuando la estrategia predominante es la military
los diadlogos de paz no son contemplados por el gobierno, terroristas vy,
mas frecuentemente, narcoterroristas, son los términos que el gobierno
prefiere usar para referirse a estos grupos en escenarios publicos [...]
Esta estrategia también contribuye a legitimar y justificar el uso de
la fuerza militar en contra de estos grupos insurgentes y elimina casi
en su totalidad las posibilidades de una solucién politica al conflicto
(Borda, 2007: 77 y 78).

Desde su llegada a la presidencia, Alvaro Uribe dej6 planteado
que en Colombia no hay guerra, sino una lucha contra el terrorismo y
el narcotrafico. La Politica de Seguridad Democratica ha tenido lugar
en el marco de la lucha mundial contra el terrorismo y la internacio-
nalizacién del conflicto armado colombiano; entendiéndola como “la
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decision explicita y consciente de involucrar actores externos en cual-
quier fase del conflicto doméstico” (Borda, 2007: 72).

Dicha internacionalizacién ha tenido como resultado la mayor
participacién militar de Estados Unidos tanto en la guerra contra las
drogas como en la guerra contra las agrupaciones insurgentes, lo que
a su vez ha contribuido a que el gobierno fortalezca su posiciéon mili-
tar y politica frente a éstas.

Por otro parte, la guerra ha rebasado los limites de las fronteras
nacionales, teniendo como escenario el territorio de los paises veci-
nos; esa creciente regionalizacion hace del conflicto armado colom-
biano un factor de desestabilizacién en la zona.

Los grupos armados ilegales y sus acciones (acciones bélicas, tra-
fico de armas y drogas ilicitas y sus efectos en Colombia y los paises de
la regién) constituyen una de las mayores amenazas para la seguridad
de la regién amazénica.

NUEVAS AMENAZAS Y ACTORES TRANSNACIONALES CLANDESTINOS

En el contexto internacional actual la lectura tradicional de la
defensa y la seguridad territorial, centrada en las problematicas de
indole militar, se ha visto erosionada por la difuminacién de las fron-
teras producto de la globalizacién.

La creciente apertura de las fronteras, la liberalizacién del mer-
cado y la mayor interdependencia ha llevado a la pérdida del con-
trol estatal en los flujos econémicos legales. No obstante, de manera
paralela al declive de las funciones militares y econémicas de las
fronteras se ha reforzado el control estatal contra los actores trans-
nacionales clandestinos ATC’s 2; toda vez que, de la misma forma
en que las actividades transnacionales legales se han incrementado
sustancialmente, lo han hecho los flujos transnacionales —bienes,
dinero, informacién y personas— de caracter criminal; los cuales,
no solo constituyen una problematica para la seguridad de los ciu-
dadanos, sino que han permeado las estructuras politicas y sociales
afectando la gobernabilidad, estabilidad politica y la seguridad de
los propios estados, siendo asi una fuente de tensién y conflicto en
la politica mundial.

2 “Los actores transnacionales clandestinos ACT’s son actores no estatales que op-
eran a través de las fronteras nacionales violando leyes estatales y quienes apuntan
a evadir los esfuerzos de vigilancia. Los ACT’s son ampliamente variados en sus mo-
tivos. Pueden estar motivados por la obtencién de lograr altas utilidades y la de-
manda del mercado (e.g. narcotraficantes y traficantes de migrantes), el deseo de
llevar a cabo actos de violencia por inspiraciones politicas o religiosas (terroristas)
o la busqueda de empleo y refugio (la vasta mayoria de migrantes no autorizados)”.
Andreas, 2003:78.
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Las actividades transnacionales ilegales no son nuevas, lo que ha
cambiado es la atencién politica de la que son objeto, su lugar en la
agenda de seguridad y el impacto que tienen en el estado.

Los actores transnacionales clandestinos han existido en una u otra for-
ma en tanto los estados han impuesto en las fronteras. Lo que ha cam-
biado en el tiempo es la organizacién de ATC’s, sus métodos y velocidad
de cruce de fronteras y la forma, intensidad y enfoque de su aplicaciéon y
el nivel de ansiedad publica y atencién politica” (Andreas, 2003:81).

Un amplio componente de lo que es definido como nuevas ame-
nazas a la seguridad hace referencia a los ATC’s. Asi, la delincuencia
organizada transnacional, el terrorismo, el problema mundial de las
drogas, la corrupcién, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas
y la trata de personas son amenazas sefaladas en la Declaracién de
Seguridad de las Américas de 2003 que son llevadas a cabo por dichos
actores.

La regién Amazdénica— como regién de frontera interna e interna-
cional, con territorios donde no hay presencia estatal y con condicio-
nes geograficas que dificultan el acceso- es un lugar de presencia de
ATC’s y de circuitos de mercado criminales3 mediante el narcotréfico,
el trafico de armas, el trafico de especies naturales o bio-pirateria, el
trafico de migrantes y el contrabando.

En el caso del narcotréfico, en la region se cumple todo el ciclo de
produccién (cultivo y procesamiento) y trafico de sustancias ilicitas,
especialmente cocaina. Siendo Colombia, Pert y Bolivia los lugares de
mayor cultivo y procesamiento, mientras que Brasil, Venezuela y Suri-
nam son lugares de transito (UNODC, 2008). Asi mismo, Brasil es un
proveedor de precursores quimicos necesarios para el procesamiento
de la hoja de coca en cocaina, siendo el mayor productor de éter y
acetona en América Latina.

El creciente accionar de ATC’s en la regién es una amenaza a la
estabilidad democratica, la garantia de los derechos y libertades ciuda-
danas y el imperio de la ley, asi como para el ecosistema amazoénico.

Por su carécter interméstico, las medidas contra los ATC'’s requie-
ren de la cooperacién y las acciones conjuntas entre los estados. Para

3 Se prefiere el uso de este término al de crimen organizado transnacional, en la
medida en que éste ultimo tiende a “enfocar la atencién de las grandes organiza-
ciones de la mafia (carteles) y lideres de las mismas mas que en los sectores particu-
lares del mercado y sus actividades, las cuales pueden ser organizadas o desorganiza-
das y pueden operar en el ambito local o global (...) El término crimen organizado es
ambiguo y amplio y es usado como una sombrilla que abarca toda clase de amenazas
transnacionales”. (2004: 643).
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ello es necesaria la existencia de confianza suficiente entre éstos y de
canales de didlogo fluidos. Desafortunadamente, el estado de relacio-
nes actual entre varios paises de la regién Amazénica no es el més
propicio para el avance en la resolucién de conflictos y el desarrollo
de iniciativas conjuntas de seguridad.

Grafico N° 1. Cultivo de plantas de coca en hectareas
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Fuente: World Drug Report, UNODC, 2009.

Frente a la existencia de amenazas comunes hay lecturas diferentes
respecto las politicas a desarrollar frente a éstas y el rol de actores
externos a la regién —tales como Estados Unidos—, a esto se suma la
persistencia de conflictos de la agenda tradicional de seguridad que
atn no han sido resueltos y que se constituyen en barreras para la co-
operacion. La combinacién de las dos agendas —seguridad tradicional
y amenazas no tradicionales— establece un escenario poco promisorio
para la resolucién de las problematicas emergentes (Fuentes, 2008).

MEDIO AMBIENTE Y SEGURIDAD

Respecto a la relacion entre medio ambiente y seguridad hay dos postu-
ras (Arraras y Gamarra, 2002): Por un lado, aquella que sostiene que hay
una unién entre las dos temaéticas, toda vez que los temas ambientales
- poblacién, migracién, degradacioén de la tierra, los bosques, las fuentes
de agua, y el cambio climético- afectan los temas de seguridad del mismo
modo en que lo hacen la inestabilidad politica y el conflicto violento.
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Por otra parte, hay un segundo grupo que se opone a una defini-
cién ampliada de seguridad y rechaza la relacién causal entre factores
ambientales y seguridad. “Uno de los principales defensores de esta
posicion sostiene que el concepto de seguridad nacional no debe in-
cluir temas ambientales porque la fuente, el grado y el tipo de amena-
zas desde la violencia organizada son diferentes de aquellos del medio
ambiente” (Arraras y Gamarra, 2002:90).

Una tercera reflexiéon lleva a mirar la relacién de forma inversa
considerando el qué y el como la seguridad afecta al medio ambiente
(Arraras y Gamarra, 2002). Teniendo en cuenta la importancia de la
riqueza natural del Amazonas es necesario considerar esta dimension;
toda vez que los actores no se mueven ni desarrollan sus actividades
en un espacio vacio, por el contrario sus actividades tienen serios im-
pactos en su entorno. Es esta faceta de la relacién entre seguridad y
medio ambiente la que sera abordada, analizando el impacto que las
amenazas a la seguridad y las politicas formuladas en respuesta a és-
tas han tenido en el entorno amazénico.

En el caso del narcotrafico, la producciéon de drogas ilicitas en
todas sus fases (cultivo y procesamiento) tiene un impacto negativo
en el medio ambiente.

El cultivo de coca y amapola requiere la tala y quema de grandes
extensiones de bosque, como consecuencia la deforestacién y erosion
han sido significativas en el Chaparé en Bolivia, el Valle del Alto Hua-
llaga en Pert y en Caquetd en Colombia. Dado que la mayor parte del
suelo de la Amazonia es acido y no apto para cultivo intensivos, luego
del cultivo de coca o amapola solo queda la erosién, toda vez que son
extraidos los depésitos de minerales vitales del suelo, necesario para
la rotacién de cultivos. Igualmente, son utilizados plaguicidas, insec-
ticidas y herbicidas altamente téxicos.

Cada cultivo tiene una duracién de tres a cinco afios, tras lo cual,
los campesinos buscan nuevos terrenos donde volver a sembrar, aca-
bando con mas parte de la selva. Segtin datos de 2002, se estima que
en las ultimas dos décadas esta dindmica ha acabado con 2, 300.000
hectareas de bosque (Borges, 2006:97).

Al impacto directo en el suelo que tiene el cultivo de coca y ama-
pola, se suma la llegada de cientos de personas en busca de empleo
a areas tropicales o semitropicales, lo que supone una seria presién
ambiental y un elemento de transformacién en el entorno.

En la fase de procesamiento, el uso de precursores quimicos en la
maceracion y el establecimiento de laboratorios de produccién de coca
y heroina son una fuente de contaminacién y degradacién ambiental
—disminuyen los niveles de pH en al agua, reduce la disponibilidad de
oxigeno y elimina diversas especies de plantas y vida salvaje— (Arraras
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y Gamarra, 2002:93 y 94). Para la obtencién de 1 kilo de pasta bésica
de cocaina son utilizados 1,9 litros de acido sulftrico, 1, 25 litros de
amoniaco, 193,75 litros de agua contaminada y se producen alrededor
de 625 kilos de residuos vegetales (Maya, 2005).

En la Amazonia colombiana se estima que “con el procesamiento
de la hoja de coca se pueden llegar a arrojar hasta 160 mil toneladas
de quimicos téxicos a los rios de los departamentos de Putumayo,
Caqueté y Guaviare” (Caracol, 2009).

Finalmente, en la fase de trafico son utilizados los claros del bos-
que para pistas de aterrizaje, lo que resulta en deforestacion.

Pero el dafio que el narcotrafico representa para el medio ambien-
te no se reduce al ciclo de produccién y trafico, las actividades desa-
rrolladas por los estados para el control de esta problemética también
han tenido un impacto negativo directo e indirecto en el medio am-
biente (Arraras y Gamarra, 2002).

La politica antinarcéticos abarca acciones que van desde la erra-
dicacion y sustitucién de cultivos hasta el reforzamiento en las leyes
contra las drogas y las operaciones militares. La erradicacién de culti-
vos descansa en el supuesto de que la destruccién de los cultivos ilici-
tos tendrda como consecuencia automatica la reduccién de la disponi-
bilidad de drogas en los mercados consumidores y ha sido adelantada
por los paises productores de la zona (Colombia, Bolivia y Perti) con
la asistencia de Estados Unidos.

En las acciones de erradicacién forzada de cultivos ilicitos son
usados agentes biolégicos y quimicos que afectan el medio ambiente.
“La fumigacién aérea causa contaminacién quimica afectando hu-
manos, animales y vegetacion; destruyen el hédbitat de campesinos y
comunidades indigenas lo que lleva a la migracién forzada. Los des-
plazados se mueven mas all4 en la selva acelerando el proceso de de-
forestacién” (Arraras y Gamarra, 2002:98).

A partir de estos elementos, se ha configurado una dindmica perver-
sa donde a mayores actividades antidrogas, se genera un mayor despla-
zamiento de cultivos y laboratorios selva adentro, lo que a su vez dificul-
ta el control de la amenaza y genera una mayor degradacién ambiental.

ACTORES, AGENDAS DE SEGURIDAD E INICIATIVAS

Actualmente, actores externos a la region tienen presencia activa y
desarrollan iniciativas de diversa indole. Respecto a los estatales se
destacan potencias como Estados Unidos y Francia, la primera por su
preeminencia en el hemisferio y la segunda por contar con el territorio
de Guyana Francesa, y potencias emergentes como China4. Igualmen-

4 Sobre la Amazonia caribena y la presencia de Francia y China ver Procépio, 2007.
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te, hay diversidad de actores no estatales -legales e ilegales—; todo ello
hace mas complejo el contexto en el que esta inserta la Amazonia.

Hay un entrecruzamiento de dindmicas e intereses, lo que lleva a
visiones donde se sostiene la importancia de la proteccién de la Ama-
zonia como patrimonio natural y otras que propenden por permitir
que dichos recursos sean entregados a las 16gicas mercantiles y admi-
nistrados por la invisible mano del mercado.

Teniendo en cuenta la importancia de la diversidad natural que
alberga la regién se contraponen las posiciones de algunas potencias
y organizaciones respecto a la gestién conjunta de la regién y la de
ciertos paises amazoénicos, con Brasil a la cabeza y como pais con
mayor territorio amazénico, donde se defiende la soberania sobre el
territorio amazonico y el respeto del principio de no intervencién en
asuntos domésticos.

Respecto a la primera visién del papel de los actores internacio-
nales en el futuro del Amazonas las declaraciones de algunos gober-
nantes y organizaciones son ilustrativas: “El Brasil necesita aceptar
una soberania relativa sobre la Amazonia” (Francois Miterrand); “El
Brasil debe delegar parte de sus derechos sobre la Amazonia para
los organismos internacionales competentes” (Mikhail Gorbachev);
“La Amazonia es un patrimonio de la humanidad. La posesién de esa
inmensa area por los paises [amazoénicos] es puramente circunstan-
cial” (Consejo Mundial de Iglesias Cristianas); “Si los paises subde-
sarrollados no consiguen pagar sus deudas externas que vendan sus
riquezas, sus territorios y sus fabricas” (Margareth Tacher) “(Ara-
gbn, 2007: 156).

En lo atinente a la seguridad, aunque en el discurso oficial se
reconoce la existencia de amenazas conjuntas y la necesidad de la
cooperacion en esta materia, la respuesta otorgada ha estado carac-
terizada por la individualidad o la cooperacién con Estados Unidos.
Actualmente las iniciativas de mayor impacto en la seguridad de la
regién son llevadas a cabo por Brasil y por Estados Unidos -mediante
el Plan Colombia-.

BRASIL

Alrededor del 60% del territorio amazoénico esta en Brasil, la region es
un referente de gran importancia como parte de la nacién brasilefia y
es un punto muy sensible en su perfil internacional.

Los brasilefios empezaron a preocuparse por el Amazonas a co-
mienzos del siglo XX. Las politicas de Brasil para la regién han sido
formuladas en buena medida debido a las preocupaciones en materia
de seguridad nacional, especialmente para la integracién y regién y
para proteger la soberania nacional (Espach, 2002).
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Esta visién va a chocar con el crecimiento del movimiento am-
biental y la atencién que le es otorgada a la Amazonia y su riqueza
natural a partir de la década de los ochenta. Frente a la cual, “Brasil
fue un lider en critica la agenda de desarrollo internacional, denun-
ciandola como una nueva forma de imperialismo del norte industria-
lizado” (Espach, 2002:16).

No obstante, en la administracién de Sarney (1985-1990) hay un
giro en la politica ambiental brasilefa, debido en buena parte a que el
record ambiental de la nacién y el alto perfil de la Amazonia empeza-
ron a afectar el logro de sus objetivos econémicos. “La contradiccién
entre las estrategias internacionalistas de economia y politica exterior
y su posicién nacionalista y orientada a la soberania se hace insoste-
nible especialmente cuando sigue el retiro de los fondos del BM y el
FMI” (Espach, 2002:21). A pesar de este cambio, la visién desarrollista
y ala aproximacién a la Amazonia desde la seguridad nacional perma-
necié en sectores militares y conservadores.

A la consideracién de la Amazonia y su riqueza ambiental como
patrimonio a ser protegido se sumé el fin de la tradicional rivalidad con
Argentina, la creciente importancia de Mercosury las buenas relaciones
con Chile, Paraguay y Bolivia que alteran la agenda de seguridad dando
prioridad a la frontera norte. En el documento de Politica Nacional de
1996 la regién Amazoénica es sefialada como fundamental para la defen-
sa del pais y se confirma su valoracién estratégica (Borges, 2006:23).

Actualmente, para Brasil la Amazonia constituye un lugar para
ser protegido (en términos ambientales y de seguridad) y una zona es-
tratégica para su insercién global y sus intereses como lider regional.
“El Amazonas es el tema mas sensible y estratégico en el desarrollo
de la agenda de seguridad brasilera, proporcional a que es percibi-
do como una amenaza a los intereses tradicionales de Brasil “(Biten-
court, 2002:81).

En el documento “Brasil: tres tiempos, cincuenta temas estratégi-
cos”, la Amazoénia es senalada como un tema estratégico para la cual
la meta es “A implementacio de novas politicas de desenvolvimento
sustentavel para a Amazonia, baseada na detengdo nacional do con-
hecimento sobre sua biodiversidade, permitira estabelecer processos
de cooperacio internacional e reduzird as pressdes externas sobre a
regiao” (p. 8).

Como objetivos estratégicos para el 2015 y el 2022 se sefialan:

2015: Ampliar os processos de integracdo politica, econdmica, social,
cultural, territorial, ambiental e do conhecimento da Amazénia.

2022: Consolidar a integragéo politica, econémica, social, cultural, ter-
ritorial, ambiental e do conhecimento da Amazoénia (p. 30).
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S1STEMA SIVAM/SIPAM

Frente a una agenda de seguridad que contempla amenazas tradi-
cionales y nuevas amenazas, Brasil ha respondido con iniciativas es-
tratégicas que han sido implantadas desde mitad de la década de los
ochenta, a saber: El Programa Calha Norte y el Sistema para la Pro-
teccién de la Amazonia —~SIPAM- con su brazo operativo el — Sistema
de Vigilancia de Amazonia —-SIPAM.

El SIPAM implementado a través del Sistema de Vigilancia de
Amazonia SIVAM fue proyectado para monitorear los 5,2 millones de
kilémetros cuadrados de la Regién Amazonica. Fue concebido por la
secretaria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica
de Brasil, junto con los Ministerios de Justicia y Aeronattica con el
propésito de proteger la Amazonia legal de Brasil (estados de Romai-
ra, Amazonas, Amara, Pard, Tocantins, Rondonia y Acre).

La infraestructura del SIVAM consta de personal técnico y un
conjunto de 25 radares (19 fijas y 6 moéviles), 8 aviones (cinco de ellos
con radares), 87 estaciones de recepcion de imagenes satelitales, 200
plataformas de recoleccién de datos y centenares de otros equipos que
permiten la adquisicién de datos, los que reciben el tratamiento co-
rrespondiente en el SIPAM para luego ser difundidos y visualizados
en forma de imégenes, mapas, previsiones y otras informaciones, pu-
diendo ser asociados de manera tematica de acuerdo a las necesidades
particulares y operacionales de cada usuario. El sistema comanda 19
unidades de vigilancia, 7 unidades de telecomunicaciones, 6 unidades
de vigilancia y telecomunicaciones, y 25 estaciones de radar. Funciona
a partir de una red primaria de informacién. La red secundaria esta
conformada por las estaciones de radar (estaciones satélites, sistemas
de telecomunicaciones, radar meteorolégico, etc.). Finalmente una
red terciaria alberga las estaciones menores en areas remotas. En el
aspecto de proteccién, el sistema contempla que la Fuerza Aérea bra-
silena utilice 25 turbohélices Super Tucano, de 5 a 8 aviones radar con
capacidad para deteccién y seguimiento terrestre.

Por su parte el Ejército aporta al sistema 3 mil soldados en alerta
permanente, con lanchas y helicépteros. La Marina aporta 1,100 hom-
bres, navios de patrullaje y grupos de apoyo a poblaciones riberefias.
Seguin el Ministerio de Defensa del Brasil, la deteccién de aviones que
invadan su territorio es ejecutada en tiempo real gracias a los recursos
electrénicos del SIVAM, permitiendo acciones de respuesta rapida.

La implementacién del programa produjo un amplio debate
doméstico e internacional, tanto por su doble caracter civil-militar,
como por el hecho de producir informaciones sensibles para todos
los paises de la regién. Esas mismas razones tornaron la licitacién de
ese proyecto en una disputa internacional acérrima por parte de los
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paises interesados en suministrar la tecnologia y los equipos, en par-
ticular EE.UU. y Francia, e indirectamente, mantener la presencia en
el desarrollo estratégico de la region.

El hecho de que la Fuerza Aérea Brasilefia se haya encargado de
la gerencia del SIPAM creé la imagen de que es un proyecto de defensa
aérea con propdsitos marginales de proteccién ambiental, aunque las
propuestas de financiacién del proyecto afirmaban que la informacién
obtenida seria valiosa para la proteccién ambiental (Guedez da Costa,
2002 y Da Costa Silva, 2004).

El SIVAM es un instrumento para la defensa nacional brasilera.

El interés en implementar SIVAM en territorios de la seguridad na-
cional crece primariamente de la nocién de que la soberania brasilera
esté en riesgo por la avaricia extranjera en el territorio amazoénico, las
actividades fronterizas ilegales y otras potenciales consecuencias de
conflictos actualmente observados en los paises vecinos (Guedez da
Costa, 2002:113).

Si bien el sistema puede proveer informacion para el desarrollo
de acciones preventivas y misiones de control, uno de los principales
desafios que enfrenta es la débil interaccién entre instituciones y la
fragmentacion de los programas federales y locales (Guedez da Costa,
2002 y Da Costa Silva, 2004).

EsTADOS UNIDOS
Estados Unidos es el actor externo més importante en el analisis estra-
tégico y de seguridad de la regién Amazoénica. Su presencia en la zona
se desarrolla mediante iniciativas de tipo ambiental y de seguridad.
Respecto al ambito de desarrollo y proteccién ambiental se desta-
ca la Iniciativa de conservacién de la Cuenca del Amazonas la Agencia
de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional USAID. Entre
tanto, en materia de seguridad la prioridad se dirige al combate al
narcotréfico y a partir de 2001, al terrorismo; la mayor iniciativa de
cooperacién en la regién la constituye el Plan Colombia, a lo que se
suma la existencia de bases militares para el control y monitoreo.

PLAN COLOMBIA

El Plan Colombia fue formulado por el presidente Andrés Pastrana a
Estados Unidos en el afio de 1999. El paquete de ayuda se concentré
en la lucha antidrogas, enfatizando en la interdiccién y las fumigacio-
nes aéreas, asi como en la iniciativa denominada “ofensiva al sur de
Colombia” (Push Into Southern Colombia), y el fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas.
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El total de recursos del plan para el periodo 1999-2005 es de US$
10.730 millones de ddlares. US$ 6.950 millones de délares (64, 8) fue-
ron aportados por el Estado colombiano, mientras que Estados Unidos
aport6 US$ 3.782 millones de ddlares (35,2%). El 81% del monto total
del paquete tuvo como destino las fuerzas militares.

La ayuda estadounidense fue aprobada por medio de dos proyec-
tos de ley: Operaciones en el exterior (Ley de ayuda al exterior) y el De-
partamento de Defensa (el presupuesto del pentdgono). En el proyecto
de ley para operaciones en el exterior el proyecto mas importante es
el programa para el control Internacional de Narcéticos, el cual con-
tiene programas de sustitucién de cultivos, programas de fumigacion,
reforma judicial, Derechos Humanos y paz, asi como la transferencia
de armas y entrenamiento para fuerzas militares y policias.

En el marco de la estrategia fue creada la brigada antinarcéticos
dentro del ejército colombiano, conformada por 2300 hombres en 3
nuevos batallones, el primero de ellos inaugurado en 1999, los dos
restantes en 2000 y 2001 respectivamente.

En el 2007 fue presentada la Estrategia para el Fortalecimiento de
la Democracia y el Desarrollo Social EFDDS o plan Colombia II. Esta se
basa en la necesidad de consolidar lo que se considera son logros del Plan
Colombia I 'y de la Politica de Seguridad Democrética (Rojas, 2007:16).

La EFDDS contempla seis componentes principales: lucha contra
el problema mundial de las drogas y el terrorismo; fortalecimiento
de la justicia y promocion de los derechos humanos; apertura de los
mercados; desarrollo social integral; atencién integral a la poblacién
desplazada, y desmovilizacién, desarme y reintegracién.

ORGANIZACION TRATADO DE COOPERACION
AmazonNicA OTCA
La integracién y cooperacién en torno al eje amazénico al igual que los
procesos de integracion regionales esta atravesado por las dificultades
que implican la heterogeneidad y fragmentacién politica de los paises
de la zona, lo cual impide el establecimiento de agendas conjuntas en
torno a los temas de seguridad y defensa. No hay atin consensos ma-
duros en torno a las prioridades estratégicas a nivel regional.

El Tratado de Cooperaciéon Amazénica que se firmé en Brasilia el
3 de julio de 1978 y cont6 con la participacién de Brasil, Bolivia, Co-
lombia, Ecuador, Perd, Venezuela, Guyana y Surinam. Afios después
fue creada en 1998 la organizacién Tratado de Cooperacién Amazoéni-
ca OTCA, dotada de personalidad juridica y de competencias para ce-
lebrar acuerdos con las partes contratantes, con Estados no miembros
y con otras organizaciones internacionales. Sin embargo, el dinamis-
mo del Tratado de la OTCA ha sido precario.

292

VIVIANA GARCiA PINZON

El campo de accién de esta institucion se articula en los siguien-
tes ejes: ambiental, indigena, salud, ciencia y tecnologia, comercio y
transporte, telecomunicaciones, turismo, educcién y cooperacién uni-
versitaria y estructura de la organizacién y el eje seguridad y defensa.

A pesar de las reuniones presidenciales, ministeriales y de los
Consejos de Cooperacién Amazoénica atin no hay iniciativas de gran
envergadura que se hayan llevado a cabo de manera conjunta en ma-
teria de seguridad. No obstante, la OTCA es un valioso escenario a
partir del cual pueden darse didlogos que conduzcan a consensos y
acciones conjuntas frente a las amenazas de la regién a partir de una
vision integral de la misma.

CONCLUSIONES

La Amazonia es una regién estratégica. Sin embargo el potencial de
recursos es proporcional a la serie de amenazas que actualmente en-
frenta; el tema de la seguridad es uno de los elementos més criticos en
la realidad de la regién Amazénica.

Por su condicién de frontera internacional, la agenda de segu-
ridad tradicional se entrecruza con la existencia de nuevas amena-
zas, en su mayoria a causa del accionar de los actores clandestinos
transnacionales. La persistencia de conflictos fronterizos, junto con
las disputas ideoldgicas entre los gobiernos de la regién constituyen
barreras a la cooperacién y el enfrentamiento de amenazas conjuntas,
necesarias frente al contexto actual de seguridad.
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LAS RELACIONES CIVIL-MILITARES EN LA

ARGENTINA DEMOCRATICA

La restauracién democréatica en diciembre de 1983 llegé tras uno
de los periodos mas sangrientos de la historia argentina. La junta
militar que tomé el poder mediante un golpe de estado en 1976 no
hesit6 en utilizar el secuestro, la tortura, el asesinato y la desapari-
cién forzada de personas, como métodos para enfrentar a miembros
de grupos armados irregulares y a todo aquel que se considerara
una amenaza a la seguridad nacional. Esta situacién llevé a miles
de argentinos a ser victimas de crimenes atroces y a muchos otros a
continuar hoy dia en la triste condicién de “desaparecidos”. Por esos
afios, el terrorismo de Estado, lejos de ser un “exceso” propio de una
guerra -como gustan explicar algunos apdélogos de aquellos afios—,
fue un mecanismo sistematico y reiterado para hacer frente a lo que
el liderazgo militar entendia representaban amenazas para el pais.
Asimismo, como si faltara algo para agregar al drama argentino, las
fallidas politicas econémicas del Proceso de Reorganizaciéon Nacio-
nal (PRN), como se autodenominé el gobierno militar, sumieron al
pais en una profunda crisis econémica caracterizada por un fuer-

* Universidad Nacional de Quilmes, Argentina.
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te proceso de desindustrializacién, una inflacién incontrolable y un
crecimiento casi exponencial de la deuda externa. Finalmente, para
cerrar esta sucinta descripcion de aquellos afios, habria que agregar
el fracaso en la guerra de Malvinas. Fracaso que parte desde la géne-
sis irracional de este conflicto bélico y no de la eventual e inevitable
derrota militar contra una potencia mundial.

Estos fueron los acontecimientos que precedieron a la restaura-
cién democrética argentina y no resulta caprichoso reparar en ellos,
ya que las caracteristicas particulares que tomara la transicién de-
mocritica en este pais, sin duda, estardn moldeadas por la impronta
de aquellos afios de plomo. Especificamente, el legado en materia de
violaciones sistematicas a los derechos humanos, las continuas crisis
econdémica y, finalmente, la derrota en Malvinas, configuraron un es-
quema de transicién que algunos especialistas han catalogado como
de “colapso”. A diferencia de lo que sucedié en otros paises de la re-
gién, donde la transiciéon de un gobierno de facto a uno democratico
estuvo pactada por las élites civiles y militares, en Argentina “no hubo
finalmente pacto, pero tampoco una entera derrota de los militares y
una plena ocupacién de los espacios y recursos de poder por parte de
los civiles” (L6pez, 2007).

Sin embargo, esta transicién por colapso, si bien puede supo-
ner a priori ciertos grados de accién e influencia para el poder civil,
que no se alcanzarian bajo una transicién pactada, también impli-
ca, en términos generales, un mayor nivel de incertidumbre respec-
to a los sucesos futuros. Al no estar pactada la transicién, el menu
de posibles decisiones y “no decisiones” permanece abierto. Por lo
tanto, quedan abiertas también las caracteristicas de la posible re-
accién de los actores afectados. Ilustremos un poco esta idea: muy
dificilmente hubieran sido juzgados y condenados por crimenes de
lesa humanidad los jefes militares argentinos -como efectivamente
sucedié en los afios ochenta— si lo que hubiera prosperado fuera
una transicién pactada. Sin embargo, este tipo de sucesos, y otros
que veremos a continuacién, motivaron reacciones en diferentes
facciones militares, como ser cuatro levantamientos militares que
pusieron, con diferente grado de seriedad, en riesgo la continuidad
institucional.

Maés alla de los riesgos inherentes a una transicién por colapso, en
materia de subordinacién del poder militar al control civil, se puede
decir con bastante grado de aproximacién a la verdad que la Republi-
ca Argentina avanz6 mucho en los dltimos veinticinco afios y que cier-
tamente se encuentra en una mejor posicion respecto a otros paises de
la regi6n. Actualmente, en Argentina esta claramente delimitado cual
es el ambito de accién de las fuerzas armadas, el Ministerio de Defen-
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sa es dirigido por especialistas civiles y las fuerzas armadas no tienen
injerencia directa ni indirecta en asunto alguno que no sea la Defensa
Nacional, en la cual tienen un rol consultivo.

¢Cuales fueron los determinantes que permitieron que, a dife-
rencia de otras experiencias, la Republica Argentina pudiera llegar
tan lejos? Esta pregunta nos remite inevitablemente al primer pa-
rrafo de este apartado. El legado de horror y desastre del dltimo
gobierno militar, sin duda cooperé en generar en la sociedad argen-
tina, mas alla de las diferencias politicas, un consenso tal en torno a
evitar que se repitan horrendos sucesos, avanzando asi, de manera
notable, en generar instrumentos que posibilitaran esto. Uno de los
objetivos centrales en esta busqueda lo constituy6 la clara delimi-
tacién del ambito de injerencia de las fuerzas armadas. Habia con-
senso en la clase politica argentina, en la mayoria de la sociedad
y en una parte de las propias fuerzas armadas respecto a que el
involucramiento de éstas en asuntos de seguridad interior fue, en
buena medida, responsable de los crimenes contra la humanidad
que sucedieron en el pais.

La utilizacién de la palabra “injerencia” y no “objetivos” o “fun-
ciones” esta claramente meditada. Efectivamente se avanzé mucho
en delimitar con claridad el ambito de acciéon de las fuerzas armadas,
pero, lamentablemente, no se avanzé con la misma intensidad respec-
to a definir cuéles son los objetivos y misiones de las fuerzas armadas
en la agenda democritica. Debe quedar claro que esto ultimo no es
un fracaso o una falencia de las propias fuerzas armadas, sino, por el
contrario, responsabilidad de los gobiernos civiles que han tenido la
responsabilidad de fijar la politica de defensa y conducir a las fuerzas
armadas. Como sugiere Marcelo Sain, “la falta de control civil sobre
las fuerzas armadas, més que una derivaciéon de la impronta aut6-
noma de los uniformados o de la falta de voluntad de subordinacién
de éstos a aquellas autoridades gubernamentales, fue méas bien una
consecuencia inmediata de la deficiencias con que los gobiernos ci-
viles y la dirigencia politica de nuestros paises abordaron la cuestién
castrense” (Sain, 2005).

De las muchas aristas que puede presentar el analisis de las rela-
ciones civiles-militares en Argentina, en el presente trabajo, por razo-
nes tratadas en los parrafos anteriores, se focalizard particularmente
en la participacion de éstas en cuestiones de seguridad interior. O di-
cho de otra manera, en la evolucién que ha tenido la discusién en tor-
no al &mbito de accién de fuerzas armadas en Argentina y cémo esta
discusién genero una serie de instrumentos legales que determinaron
una clara delimitacion entre lo que se considera seguridad interior y
la defensa nacional.
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FUERZAS ARMADAS Y SEGURIDAD INTERIOR

En octubre de 1975 el gobierno peronista, encabezado por Maria Es-
tela Martinez de Perén!, emite una serie de decretos en los que ordena
a las fuerzas armadas reprimir el accionar de la denominada “subver-
sion”. El Decreto N° 2772 del 6 de octubre de 1975, reglaba en su Art.
1° “Las Fuerzas Armadas bajo el Comando Superior del Presidente de
la Nacion que sera ejercido a través del Consejo de Defensa procede-
ran a ejecutar las operaciones militares y de seguridad que sean nece-
sarias a efectos de aniquilar el accionar de los elementos subversivos
en todo el territorio del pais”. Desde diversos sectores de la sociedad,
civiles y castrenses, se ha argumentado que este decreto, de alguna
forma, dio pie para que poco tiempo después comenzara un proce-
so sistematico de violacién de los derechos humanos en la Republica
Argentina?, justamente con el propésito de “aniquilar el accionar de
los elementos subversivos”. Poco tiempo después, las fuerzas arma-
das tomaran el control de las instituciones republicanas por medio
de un golpe de estado, y no solamente, claro esta, asumiran respon-
sabilidades en lo que hace a la seguridad interior, sino el de todos los
elementos publicos que hacian al destino y porvenir de la Nacién. Lo
que continué durante casi siete aflos fue una de las etapas mas oscu-
ras de la historia argentina, donde las violaciones a los derechos hu-
manos se transformaron en una metodologia sistémica de represion
y disciplinamiento social. Pero ademas, se traté6 de una larga época
de caos y depresién econémica, caracterizada por una incontrolable
tasa de inflacién que gener6 durante un importante lapso una apre-
ciacion del tipo real de cambio y por consiguiente un gran perjuicio
para la industria nacional. Asimismo, fue una época marcada por un
explosivo crecimiento de la deuda externa, producto del mayor en-
deudamiento asumido por las autoridades militares® y también por
medio de la nacionalizacién de deuda asumida en moneda extranjera
por diferentes actores privados. Como si esto fuera poco, el ciclo se ce-
rrara por medio de una contienda bélica con el Reino Unido en la que
moriran cientos de jovenes que estaban haciendo el servicio militar

1 Martinez de Perén fue originariamente electa vicepresidente, sin embargo ante
la muerte de su marido y presidente, Juan D. Perén, ejercié la direccién del Poder
Ejecutivo. Al momento de emitirse los decretos a los que hacemos mencién, Martinez
de Perén se encontraba en ejercicio de una licencia laboral.

2 Sectores vinculados a los mandos militares de entonces, inclusive argumentan
que esos decretos podrian dar un amparo legal a las acciones atroces que se come-
tieron, lo cual implica ignorar que el secuestro, el asesinato y la tortura ya estaban
prohibidos legalmente en Argentina.

3 En buena medida gastado para comprar armamento.
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obligatorio, y en la que Gran Bretafia prevalecera bélicamente, como
no podia resultar de otra manera. Esta combinacién de dramaéticos
acontecimientos desencadenara en 1983 el retorno de la democracia
y, por consiguiente, como se comentara anteriormente, la salida “por
colapso” del régimen militar imperante.

La restauracién democratica en diciembre de 1983 fue sin lugar
a dudas el comienzo de una nueva etapa histérica para la Republica
Argentina. La caida por “colapso” del régimen militar implic6 que se
pudiera avanzar en cuestiones que en otras transiciones, pactadas,
no fue posible, o sélo fue posible a un ritmo mucho menor. En este
sentido, revisten particular importancia los juicios por violaciones
a los derechos humanos que se sustanciaron contra los jerarcas de
las Juntas Militares, y que en su mayoria terminaron con fuertes
condenas. Asimismo, la accién judicial comenzé a investigar la res-
ponsabilidad de los segundos y terceros mandos militares, policia-
les y civiles en la represién ilegal. Pero es en este punto donde las
reacciones corporativas de importantes sectores de las fuerzas ar-
madas y grupos afines empezaron a generar fuertes presiones sobre
las autoridades gubernamentales. Entre 1987 y 1990 se sucedieron
cuatro levantamientos militares en los cuales se invocaba por parte
de los rebeldes, entre otras cosas, recuperar el respeto perdido por
las fuerzas armadas y sus integrantes. No es casualidad que en ese
mismo lapso el Congreso Nacional sancione dos leyes* que suspen-
dieron los procesos abiertos contra los mandos militares y policiales
subalternos, y que en 1989 y 1990 una serie de decretos del entonces
presidente Carlos S. Menem indulte a los jefes militares que habian
sido juzgados y condenados por crimenes contra la humanidad a
mediados de los ochenta®.

Mas alla de estos avances y retrocesos en la bisqueda de justicia,
a partir de la restauracién democrética se generé cierto consenso en la
clase politica y la sociedad en general respecto a que habia que definir
claramente cudl debia ser el rol de las fuerzas armadas. Asi se enten-
dié, a veces explicitamente y otras veces implicitamente, que el accio-
nar de éstas hacia el interior de la Repuiblica habia generado grandes
heridas en la sociedad argentina. De esta forma y de una manera lenta
pero progresiva y a lo largo de gobiernos civiles de diferente signo, se
iran sucediendo una serie de instrumentos legales que delimitaran cla-
ramente el ambito de accién de las fuerzas armadas. Especificamente

4 LaLey 23.492 de Punto Final, promulgada el 24 de diciembre de 1986 y la Ley de
Obediencia Debida N° 23.521 del 4 de junio de 1987.

5 En alguno de esos decretos también se indulta a jefes de organizaciones subversi-
vas que habian recibido condenas por las acciones de las mismas.
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anulando, salvo casos de excepcionalidad extrema, su posibilidad de
actuar en asuntos relativos a la seguridad interior.

A continuacién veremos un analisis detallado de las normas en
cuestién y de qué manera discriminan el ambito de responsabilidades
de las fuerzas armadas. Curiosamente, tocara a los cuatro gobiernos
civiles surgidos tras la restauracion democratica marcar un hito en
esta materia y por tanto en las relaciones civil-militares. El gobierno
de Rauil Alfonsin (1983-1989) sancionaréa la Ley de Defensa Nacional,
la administraciéon de Carlos Menem (1989-1999) la Ley de Seguridad
Interior, Fernando De La Rua (1999-2001) la Ley Nacional de Inte-
ligencia y, finalmente, la administracién de Néstor Kirchner (2003-
2007), la reglamentacién de importantes aspectos inconclusos de la
Ley de Defensa Nacional.

LEY DE DEFENSA NACIONAL

Antes de meternos de lleno en esta norma conviene reparar que la le-
gislacion anterior legitimaba la accién castrense en asuntos de seguri-
dad interior. En efecto, la Ley N° 16970 de Defensa Nacional (1966) es-
tablecia a las FF.AA. como 6rgano superior de todos los aspectos de la
seguridad nacional, ya sea interna o externa. En cambio, la ley 23554
(1988) discrimind claramente las jerarquias, mandos y responsabilida-
des en todo lo relativo a la defensa nacional. De esta forma, asignaba
a las FE.AA. la responsabilidad de enfrentar todas aquellas amenazas
sobre la defensa nacional, catalogando a este tipo de amenazas como
aquéllas que tuvieran un origen externo: “la integracién y la accién co-
ordinada de todas las fuerzas de la Nacién para la solucién de aquellos
conflictos que requieran el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma
disuasiva o efectiva para enfrentar las agresiones de origen externo”.
(Art. 2). Asimismo, complementariamente, dicha norma establecia un
compromiso legislativo respecto a la sancién de una norma que legisle
con relaciéon a los parametros que se establecerian para los asuntos de
seguridad interior: “Para dilucidar las cuestiones atinentes a la defen-
sa nacional, se debera tener permanentemente en cuenta la diferencia
fundamental que separa a la defensa nacional de la seguridad interior.
La seguridad interior sera regida por una ley especial” (Art. 4). Esta
seréa la chispa que dara lugar a la sancién, algunos afios después, de la
Ley de Seguridad Interior que trataremos a continuacion.

LEY DE SEGURIDAD INTERIOR

La Ley N° 24056 de Seguridad Interior fue sancionada en el afio 1992 y
establecia claramente las responsabilidades y misiones de las diferen-
tes fuerzas de seguridad (policias federal y provinciales, Gendarmeria
Nacional y Prefectura Naval) frente a las amenazas en la seguridad
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interior. De esta forma, la norma cumplia el compromiso asumido en
la ley de Defensa Nacional y complementaba los asuntos dejados fuera,
justamente aquellos relativos a las amenazas que no tuvieran un carac-
ter externo: “La seguridad interior implica el empleo de los elementos
humanos y materiales de todas las fuerzas policiales y de seguridad de
la Nacion” (Art. 3). Si bien la norma establecia situaciones en las cuales
podrian intervenir las FF.AA., éstas claramente eran de una excepcio-
nalidad extrema, tal que requerian la previa declaracién del estado de
sitio por parte del Presidente de la Nacion: “el Presidente de la Nacion,
en uso de las atribuciones contenidas en el articulo 86, inciso 17 de la
Constitucién Nacional, dispondra el empleo de elementos de combate
de las fuerzas armadas para el restablecimiento de la normal situacién
de seguridad interior, previa declaracion del estado de sitio”. (Art. 32).

LEY DE INTELIGENCIA NACIONAL

La Ley N° 25520 de Inteligencia Nacional fue sancionada en el afio
2001 durante la administracién de Fernando De La Rua. Tenia por
objetivo reglamentar en un ambito donde todavia perduraban nume-
rosas lagunas juridicas y donde el limite entre lo interno (inteligencia
criminal) y lo externo (inteligencia estratégico-militar) era atin difuso.
Como en las normas tratadas anteriormente, esta ley establecié cla-
ramente que era responsabilidad de las FF.AA. producir inteligencia
para aquellas amenazas que pudieran tener un origen externo: “Créase
la Direccién Nacional de Inteligencia Estratégica Militar dependien-
te del Ministro de Defensa, de conformidad con lo establecido en el
Articulo 15 de la Ley 23.554. Tendra como funcién la produccién de
Inteligencia Estratégica Militar. Los organismos de inteligencia de las
Fuerzas Armadas tendran a su cargo la produccién de la inteligencia
estratégica operacional y la inteligencia tactica necesarias para el pla-
neamiento y conduccion de operaciones militares y de la inteligencia
técnica especifica”. (Art. 10). Asimismo, la ley no dejaba lugar a dudas
respecto a que se entendia por Inteligencia Estratégica Militar “a la
parte de la Inteligencia referida al conocimiento de las capacidades y
debilidades del potencial militar de los paises que interesen desde el
punto de vista de la defensa nacional, asi como el ambiente geografico
de las areas estratégicas operacionales determinadas por el planea-
miento estratégico militar” (Art. 2). De esta forma se cerraba un as-
pecto de la seguridad nacional donde todavia el limite entre lo interno
y lo externo, lo militar y lo civil, no estaba claramente delimitado.

REGLAMENTACION DE LA LEY DE DEFENSA NACIONAL

Si bien, como se sefnalara en uno de los puntos anteriores, la Ley de
Defensa Nacional discriminé claramente cuales eran los 4mbitos de
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la defensa y la seguridad, como asi mismo las instituciones responsa-
bles en cada una de esas areas, la no reglamentacién de esta norma
dej6 abiertos o inconclusos otros elementos no menos importantes de
la misma. Uno de ellos era la articulaciéon del denominado Consejo
de Defensa Nacional, 6rgano encargado de asesorar al Presidente en
situaciones criticas en materia de defensa y seguridad. Hasta la re-
glamentacion de la Ley, la existencia de este Consejo era puramente
virtual, ya que justamente la no reglamentacién de esta norma impi-
di6 clarificar aspectos tales como ser de qué forma funcionaria este
6rgano o dénde lo haria. Otro aspecto importante de la reglamenta-
cién fue, tal como preveia la ley, la consolidacién del Estado Mayor
Conjunto como “un ente con un protagonismo vital en todo lo que es
la responsabilidad del planeamiento estratégico militar, la definicién
de la doctrina y todas las modalidades de adiestramiento para lograr
la maxima capacidad operacional de las fuerzas®”.

Como se ha visto en este apartado, a lo largo de casi veinticinco
afios de restauraciéon democratica se ha avanzado de forma lenta
pero pareja en el camino de delimitar claramente qué se entien-
de por “defensa” y qué por “seguridad interior” y, analogamente,
qué recursos del Estado Nacional deben asignarse en una u otra
4rea. Si bien ha sido un camino signado por pequefios hitos a lo
largo de un sendero prolongado de tiempo, la situacién actual en
la materia, sin duda permite ubicar a la Reptiblica Argentina como
el pais de América del Sur que mas avanzé6 en la materia. Como
postula el especialista E. Lépez, “Argentina es, de los paises que
han emergido de la larga noche de las dictaduras latinoamericanas,
probablemente el que més adelante ha llegado en materia de rede-
finicién de las relaciones civil-militares y de control civil” ( Lépez,
2007). ¢Por qué esto ha sido asi? Como se ha sugerido en secciones
anteriores del presente trabajo, probablemente se deba mas a los
errores y horrores de las FF.AA. del pasado que a los aciertos de los
politicos del presente. La salida por “colapso” del ultimo gobierno
militar, tras afios de violaciones sistematicas de los derechos huma-
nos, crisis econémica y una derrota bélica en el Atlantico Sur, sin
duda limitaron los margenes de accién de la “corporacién” militar
y mellaron tremendamente su imagen publica en torno a cualquier
atisbo respecto a que las FF.AA. pudieran ser de algin modo parte
de la solucién a los numerosos problemas que enfrenté y enfrenta la
Republica Argentina después de 1983.

6 Conferencia de Prensa de la Ministra de Defensa, Nilda Garré, con motivo de la
reglamentacion de la Ley de Defensa Nacional, ver http://www.presidencia.gov.ar/
Articulo.aspx?cdArticulo=3462
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FFE.AA. Y LAS “NUEVAS AMENAZAS”

Mas alla de lo senalado en el apartado anterior respecto al progreso en
la delimitacion de defensa y seguridad interior, a partir de la década
del noventa surgié con fuerza nuevamente una discusién en torno a
la redefinicién del rol de las FE.AA. El disparador del debate lo consti-
tuy6 lo que se dio en conocer como “nuevas amenazas”. Narcotrafico,
migraciones, terrorismo internacional, epidemias, etc., constituyeron
para muchos, problemas en los que ameritaba redefinir si no resultaba
conveniente que las FF.AA. se vieran involucradas. Entre los actores
que se encuentran detras de este objetivo se destacan algunas agen-
cias publicas norteamericanas, particularmente el Comando Sur, que
explicitamente promueve la utilizacién de las FF.AA en la represién
del narcotréfico. El peso y la influencia del Comando Sur es tal, que
hoy dia la asistencia militar de los EE.UU. en la regién practicamente
iguala a la asistencia econémica’. Para J. Olson, director ejecutivo de
la Oficina de Washington para América Latina: “Este no es un pro-
blema académico. Va directo al corazén de la democracia, particular-
mente para los paises donde las transiciones de brutales dictaduras
militares estan muy lejos de completarse [...] Los programas militares
de EE.UU. estan fuertemente motivando a las FF.AA. latinoamerica-
nas a involucrarse en asuntos internos que pudieran ser resueltos por
civiles, tales como la lucha contra la criminalidad, construccién de
carreteras y proteccion del medio ambiente®”. Para T. Barry, director
del Centro para las Relaciones Internacionales, “el Comando Sur con
un personal de 1.400 personas y un presupuesto de US$ 800 millones,
es la principal fuerza norteamericana en América Latina y el Caribe,
con més gente en el terreno que el resto de las agencias norteameri-
canas combinadas y entrenando maés tropas extranjeras que cualquier
otro comando regional” (Barry, 2005). Asimismo, importantes ana-
listas argentinos han apuntado en el mismo sentido. Para E. Lépez
“desde hacia tiempo ya se venia ejerciendo sobre diversos actores e
instituciones del sistema politico nacional y sobre las propias FE.AA.,
presién e influencia para que las instituciones militares se involucra-
ran en la lucha contra el narcotrafico. Desde diversas agencias guber-
namentales de los Estados Unidos -en particular el Comando Sur- se
trabaja en ese sentido” (L6pez, 2007). En el mismo sentido, M. Sain,
afirma: “En sintonia con la oferta sustentada por ciertas agencias del
gobierno estadounidense -como el Comando Sur, por ejemplo- a par-
tir del afio 1990, desde el gobierno se comenzé a fogonear la necesidad

7 Anénimo, “Washington militarizes relations with Latin America”; National Cath-
olic Reporter; Kansas City: Nov 19, 2004. Vol. 41, Iss. 5.

8 ibid
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de que las FF.AA. participaran en la lucha contra las “nuevas amena-
zas” y en particular, contra el narcotrafico, haciendo inteligencia y
brindando apoyo logistico a las fuerzas de seguridad” (Sain, 2005).
En tanto, ¢quiénes fueron a nivel local aquellos que fogonearon esta
iniciativa? Una multiplicidad de actores civiles y militares, desde im-
portantes actores politicos como el ex presidente C. Menem, o el ex
ministro de defensa H. Jaunarena, pasando por ex jefes del Ejército
como el General R. Brinzoni. Si se trata de influyentes personajes,
cabria preguntarse entonces como fue posible que estos intentos no
prosperaran y por tanto se avanzara hacia un desdibujamiento en la
frontera que separa defensa y seguridad interior. La respuesta se en-
cuentra en que estas iniciativas encontraron un fuerte rechazo desde
diferentes ambitos de la opinién publica, de la prensa especializada,
del ambito académico y fundamentalmente de importantes actores en
ambas cdmaras parlamentarias. Prueba paradigmatica de esto fue la
Ley Nacional de Inteligencia, sancionada por el Parlamento tiempo
después de que el presidente De La Rua y su ministro de Defensa,
Jaunarena, se manifestaran publicamente a favor de alguna forma de
participacién de las FF.AA. en seguridad interior.

A partir de la administracion del presidente N. Kirchner (2003-
2007) esta discusiéon da la impresién de haberse acallado un poco.
Ello se debe fundamentalmente a que esta administracién no ha deja-
do lugar a dudas respecto a cuél es su punto de vista en dicho asunto.
La ministra de Defensa, N. Garré, durante la conferencia de prensa
en la cual se anuncié la reglamentacién de la Ley de Defensa Nacio-
nal se manifesté con claridad en los siguientes términos: “Un tema
fundamental de la reglamentacion es la absoluta precisién con que
define cuéles son las hipétesis, cuél es la responsabilidad primaria
de las Fuerzas Armadas, que es conjurar situaciones de agresién ex-
terna de fuerzas armadas de otro Estado, dejando fuera claramente
cuestiones que se refieran a seguridad interna. Esta claridad en la re-
glamentacion, que retoma nada méas que los principios de la ley, nos
permite clarificar -valga la redundancia- la situacién de que las nue-
vas amenazas, llamadas asi en la nueva doctrina imperante, referidas
al terrorismo, el narcotréfico, el delito organizado, no son materia de
responsabilidad de las Fuerzas Armadas, que estan preparadas pro-
fesionalmente para otras hipétesis®”. Esto, sin embargo, no quiere de
ningtin modo decir que la problematica que fomenté esta discusion
haya desaparecido o que los actores que fogoneaban la participacion
de las FF.AA. en seguridad interior hayan perdido interés. Esta claro

9 Ver, “Kirchner firm¢ la reglamentacién de la nueva Ley de Defensa”, http://www.
presidencia.gov.ar/Articulo.aspx?cdArticulo=3462
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que el narcotrafico sigue siendo uno de los principales problemas de
seguridad en América Latina y que el terrorismo internacional cons-
tituye el principal problema en la agenda de seguridad de los EE.UU.
Con relacién a esto dltimo, conviene recordar que Argentina fue victi-
ma durante los anos noventa de dos atentados de caracter terrorista-
internacional contra la embajada de Israel en Buenos Aires y contra la
mutual judia AMIA. Por lo tanto no hay, a priori, ningin elemento que
permita concluir que esta discusién no pudiera resurgir en el corto o
mediano plazo.

ETICA Y PROFESION MILITAR. CONTROL CIVIL

OBJETIVO Y SUBJETIVO

S. Huntington sucintamente define control civil como la minimiza-
cién del poder militar. Sin embargo, se trata de una minimizacién de
poder que no apunta a la funcién de garantizar la defensa y seguri-
dad nacional inherente a toda institucién militar, sino en lo que hace
estrictamente a una eventual participacién castrense en politica. En
este marco, este autor considera que el control civil puede tomar dos
formas: subjetivo u objetivo. El control civil subjetivo se da cuando la
autoridad civil subvierte la profesionalidad de las fuerzas armadas en
pos de la consecucién de algin objetivo politico determinado, general-
mente contra otro grupo de origen civil: “cualquier otra reduccién del
poder militar, mas alla del punto en que la profesionalidad alcanza un
maximo, redunda sélo en beneficio de algtin grupo civil en particular”
(Huntington, 1964). De esta manera, el control civil subjetivo busca
co-optar las jerarquias de la institucién militar, amalgamando sus in-
tereses con los de la autoridad civil. Si bien esto constituye técnica-
mente una forma de control civil, implica por otro lado una pérdida
en la profesionalidad militar que atenta contra la seguridad nacional
hacia fuera y hacia dentro del territorio. Hacia fuera, porque unas
fuerzas armadas menos profesionales se vuelven menos aptas para
ejercer la defensa del territorio y soberania nacionales, y hacia dentro,
porque la co-optacién de las fuerzas armadas por parte de las autori-
dades civiles de turno, amenaza antagonizar con otros grupos civiles
domésticos, antagonismo que eventualmente pudiera alcanzar carac-
teristicas violentas. Por el contrario, el control civil objetivo es aquel
que dota a las fuerzas armadas de un elevado nivel de profesionalidad
en el ambito de su quehacer estrictamente profesional, generando de
esta manera un cuerpo subordinado a la autoridad civil, pero no un
reflejo de ésta, y ademads, altamente capacitado para cumplir su mi-
sion de asegurar la defensa y soberania nacionales. Para Huntington
(1964) “la esencia del control civil objetivo es el reconocimiento de la
profesionalidad militar auténoma; la esencia del control civil subje-
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tivo es la negociacion de una esfera militar independiente”. De esta
forma, el control civil objetivo transforma a las fuerzas armadas en
“una herramienta del estado” y no en un reflejo de la élite que circuns-
tancialmente detente el control de éste.

En este marco, Huntington moldea las caracteristicas que pueden
tener las relaciones civil-militares en una sociedad determinada sobre
tres ejes: 1) el poder relativo de la institucién militar, 2) la ideologia
predominante en la sociedad y 3) el grado de profesionalidad alcan-
zado por las fuerzas armadas. La ética militar es para Huntington
“concreta, permanente y universal”, no asi la ética civil que puede to-
mar diversas formas. En occidente, el autor, analiza distintas ideo-
logias politicas que asocia con las diferentes formas que pueden ca-
racterizar a la ética civil: liberalismo, marxismo, conservadurismo y
fascismo. Sélo una de ellas es para él compatible con unas fuerzas ar-
madas altamente profesionales: “Si la ideologia es antimilitar (como
ocurre en el liberalismo, el fascismo o el marxismo), el militar consi-
gue poder politico sustancial inicamente a través del sacrificio de su
profesionalidad”(Huntington, 1964). De esta forma, la tinica ideologia
politica consistente con un control civil objetivo sera el conservadu-
rismo, por lo demés tendremos sociedades donde habra un mayor o
menor grado de control civil subjetivo.

La aplicabilidad del modelo de Huntington en América Latina en
general, y en Argentina en particular, presenta numerosas complica-
ciones. Para E. Lopez (2001), concretamente tres. En primer lugar, el
modelo de Huntington asume como un dato axiomatico del sistema la
subordinacién de las fuerzas armadas al poder civil; el control de las
instituciones republicanas por parte de la institucién militar parece
fuera del ment de opciones. No obstante, esto ultimo ha caracteriza-
do la historia politica de América Latina durante buena parte del siglo
XX. En segundo término, atin durante administraciones democrati-
cas, en América Latina, los militares han alcanzado un elevado grado
de autonomia, ya sea por el poder relativo que detentan y/o por una
falencia de parte de la autoridad civil a la hora de ejercer su legitima
autoridad y liderazgo. Para Lépez “dado el alto grado de total o incon-
dicional autonomia alcanzada por los militares que se ve a lo largo de
la historia latinoamericana, ningin analisis de relaciones civil-mili-
tares en este escenario permite presuponer el esquema subjetivo de
Huntington” (Lépez, 2001). Finalmente, con relacién a la dimensién
de profesionalismo, Huntington sefiala como uno de sus componen-
tes constitutivos la “responsabilidad social”, componente inherente a
cualquier profesiéon que tenga un impacto sobre el resto de la comu-
nidad. Esta claro que “la tendencia militar al intervencionismo viola
este principio” (Lépez, 2001). No queda claro por tanto cémo resuelve
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teéricamente este modelo situaciones donde las fuerzas armadas son
socialmente irresponsables.

El esquema de S. Huntington parece apropiado para sociedades
con regimenes, marcos juridicos y practicas donde maés all4 del cariz
que pueda tomar la subordinaciéon militar a la autoridad civil, ya sea
objetiva o subjetiva, ésta es un hecho altamente costoso de quebrantar.
Aquellas sociedades que no cuenten, o aiin no hayan construido, regi-
menes que regulen al menos algunos elementos basicos de la relacién
entre civiles y militares, parecen encontrarse, por el momento, en una
etapa previa a la que permite aplicar el modelo de Huntington. Alli
donde existe la posibilidad de que las fuerzas armadas detenten los
diferentes poderes del orden republicano, donde las mismas puedan
alcanzar elevados indices de autonomia y donde la supuesta responsa-
bilidad social respecto a no violentar su misién y quebrantar el orden
institucional, parece no estar presente; son sociedades donde atin no
es posible hablar de control civil objetivo o subjetivo.

Hemos visto como la experiencia argentina se ha caracterizado
por un progresivo -aunque a veces lento y penoso— proceso de cons-
truccién institucional en busqueda de sentar las bases del vinculo en-
tre las fuerzas armadas y la autoridad civil. Este camino ha permitido
ubicar a la Argentina entre uno de los paises mas avanzados en la
materia en el ambito regional. Sin embargo, no quiere esto decir que
ya esté todo el camino recorrido. Pero si que después de veinticinco
anos de restauraciéon democratica tal vez pueda comenzar a analizar-
se el modelo de S. Huntington en otros términos. Sin construccion de
un orden institucional que lo regule resulta muy complicado hablar
de control civil. No se puede discutir de formas de control civil alli
donde la toma de las instituciones por parte de las fuerzas armadas es
moneda corriente. A continuacién reflexionamos sobre cémo pensar
una politica de formacién efectiva que aporte a la construccién de ese
orden institucional en Argentina.

LINEAMIENTOS PARA UNA FORMACION TRANSVERSAL
DE LAS FF. AA.
Aunque la problematica de la formacion del personal estuvo siempre
presente en la organizacién de las FE. AA,, en la actualidad es indispen-
sable hacer una reflexién mas profunda al respecto. Considerando que
la formacién puede servir para muy diversos objetivos, nos pregunta-
mos haciendo referencia a Huntington acerca del rol de la capacitacién
de las FF.AA., a fin de imprimir a través de la formacién, los mecanis-
mos para consolidar el proceso hacia un control civil objetivo.

Por un lado, observamos que la efectividad de un control civil ob-
jetivo requiere del desarrollo de FF. AA. altamente capacitadas. Como
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hemos sefialado maés arriba “el control civil objetivo es aquel que dota
a las fuerzas armadas de un elevado nivel de profesionalidad en el
ambito de su quehacer estrictamente profesional, generando de esta
manera un cuerpo subordinado a la autoridad civil, pero no un reflejo
de ésta, y ademas, altamente capacitado para cumplir su misién de
asegurar la defensa y soberania nacionales” (Huntington, 1964). De
esta forma, el control civil objetivo transforma a las fuerzas armadas
en “una herramienta del estado” y no en un reflejo de la élite que cir-
cunstancialmente detente el control de éste. Sin embargo, el nivel de
profesionalidad no garantiza en si mismo los comportamientos profe-
sionales integrales, que se requieren segin los momentos histéricos,
para el logro de los objetivos de los gobiernos democraticos, como
sucedi6 en el caso argentino.
Por otro lado, debido a las transformaciones de los sistemas técnicos
y organizacionales en el contexto mundial, el desarrollo de nuevas tec-
nologias y los efectos de la globalizacién en la sociedad (muchos se han
referido a estos cambios como la tercera revolucion industrial), es nece-
sario replantearse el rol que debe tener la formacién en este contexto.
Cabe sefialar que el aspecto principal de estas transformaciones
es el conocimiento y su modo de produccién: la capacitacion o la for-
macién de saberes integrales y especificos. En este contexto, ¢c6mo
definir una politica de formacién para las FF. AA.? Es decir, una politi-
ca de formacién que contribuya realmente a que los gobiernos demo-
craticos obtengan FF. AA. profesionales subordinadas al control civil.
Nos preguntamos cémo construir una politica de formacién efec-
tiva, que tenga en cuenta el desarrollo de FF. AA. profesionales con sa-
beres especificos, pero a la vez integrales y orientados hacia un control
civil objetivo. En lineas generales, habria que reforzar los mecanismos
que permitan consolidar el proceso de control civil objetivo. Pensa-
mos en una formacién con sentido transversal que integre contenidos
socio-culturales y relacionales, pero a la vez posicionados sobre sabe-
res especificos que competen a las diversas ramas de las fuerzas.
Poniendo un mayor énfasis en los saberes integrales, que inclu-
yan valores sociales, culturales, comunicacionales y relacionales, y
combinandolos con contenidos especificos para cada sector, se podria
esperar ir estructurando otro tipo de comportamiento profesional. Al
poner el énfasis en los saberes integrales, hacemos referencia a valo-
res comportamentales internalizados a través de la formacion por los
integrantes de las FF. AA., considerando los aspectos subjetivos del
disciplinamiento militar al control civil, ya que el militar es un subor-
dinado, pero no estd subordinado a cualquier poder. La profesién mi-
litar contiene el valor de la subordinacién a la Constitucién y a los po-
deres legitimamente constituidos a través del proceso democriético.
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Una politica de formacién de efectiva subordinacién al control
civil tendria que establecer claramente estos aspectos en los fines que
busca alcanzar, fijando los elementos estratégicos y las lineas direc-
trices que guian sus actividades de formacién e implicando a todos
los estamentos de las fuerzas en las diferentes fases de la puesta en
marcha del sistema de formacién transversal. A continuacién mencio-
namos cuatro ejes que habria que tener en cuenta en el disefio de un
sistema de formacién para los militares:

1. Orientacion estratégica: tiene por objetivo sefialar las grandes li-
neas y valores de la formacién en relacién al desarrollo de saberes
integrales y especificos, anticipando las necesidades particulares
y organizando la convergencia y coherencia entre los diversos
cuerpos de las fuerzas.

2. Planificacién: tomando las variables del contexto, programa las
acciones en el marco de los objetivos definidos e incorpora los
indicadores de control provenientes de las evaluaciones de las ac-
ciones de formacién ya realizadas.

3. Seguimiento de los objetivos estratégicos y de su coherencia en
relacion con los valores de control civil establecidos.

4.  Evaluacién que recoge informacién de las diferentes areas y la
analiza. En este eje se observan las variaciones significativas que
seran re-transmitidas a la planificacién para acrecentar la coope-
racion entre las unidades y mejorar el sistema.

CONCLUSION

A lo largo del presente trabajo se ha intentado resumir brevemente
cual y cémo ha sido la evolucién de las relaciones civil-militares en la
Republica Argentina desde la restauracién del orden democratico en
1983. Si bien el eje rector del presente anélisis ha sido la discusién en
torno a la participacién de las FF.AA. en asuntos de seguridad interna,
la eleccién de este tépico no resulta caprichoso, habida cuenta que
constituye un elemento paradigmatico de lo que ha sido la evolucion
de las relaciones civil-militares y el control civil sobre las FF.AA. en
términos generales. En este sentido, y a través de un breve analisis
histérico y juridico, se ha intentado dejar en claro que a lo largo de
casi veinticinco afnos se ha avanzado notablemente en la delimitacién
de los conceptos y &mbitos que corresponden a “defensa” y “seguridad
interior”, como de las instituciones que deben actuar en cada éarea,
FF.AA. en defensa y fuerzas de seguridad en seguridad interior. El tra-
bajo también ha intentado dejar en claro que el avance en la delimita-
cién de las responsabilidades jurisdiccionales de las FF.AA. de ningtin
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modo implica suponer que el poder civil haya avanzado exitosamente
en otros campos de la politica de defensa. Por el contrario, se ha afir-
mado que la autoridad civil, por medio, fundamentalmente, del Presi-
dente de la Nacién y su ministro de Defensa, a través de los diferentes
gobiernos civiles, no ha sabido y/o podido cumplir eficientemente su
responsabilidad de mando sobre la institucién militar. Lo que ha pri-
mado es un vacio que ha sido ocupado, como es entendible y no podia
ser de otra manera, por las propias FF.AA. A partir de este marco his-
térico, reflexionamos sobre la profesionalizacién de las fuerzas y su
subordinacién al control civil, tomando en consideracién la necesidad
del desarrollo de una politica integral de formacion para las FF. AA.
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PASADO RECIENTE, MEMORIA
Y CIUDADANIA EN LOS
INFORMES DE VERDAD

EL TESTIMONIO EN EL INFORME VALECH (2004)*

PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

El Informe Valech (2004) forma parte de las politicas de la memo-
ria elaboradas por los gobiernos de la Concertacién y constituye una
vuelta inédita hacia el pasado dictatorial después de treinta afios. En
efecto, este informe sitia el testimonio de las victimas de la prisién
politica y tortura durante el gobierno de Pinochet en el foro publico
como un referente para la reconstruccién de un pasado comtn, una
reparacion simbdlica de la convivencia y una restitucién de la ciuda-
dania vulnerada. La experiencia dictatorial ha hecho que nuestra so-
ciedad participe hasta hoy de un desencuentro con la realidad ante la
imposibilidad de nombrar la experiencia del pasado, lo que ha dejado

* Universidad de Vina del Mar, Chile.

1 Elinforme Valech debe ser entendido en continuidad al de Rettig. El informe Rettig
abre el proceso de reconciliacién una vez recuperada la democracia, en 1991, el seg-
undo, Valech (2004) se hace 14 anos después. Los informes pertenecen al marco de la
comisiones de Verdad y Reconciliacion, éstas estan constituidas por “hombres buenos”
con sentido de lo publico. Los informes toman el nombre de los presidentes de cada
comision; Raul Rettig, un destacado politico radical republicano del siglo XX; Ser-
gio Valech, sacerdote que presidia la “Vicaria de la solidaridad”, organizacién catélica
creada por el Cardenal Silva Henriquez para socorrer a los perseguidos y torturados en
la dictadura que dispone de uno de lo pocos archivos sobre este proceso histérico.
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prisionera a la memoria, del miedo al conflicto, haciendo del pasado
un referente desde el cual se procura escapar (Lechner, 2006) .

El marco de poder desde el cual la sociedad chilena elabora su
memoria y olvido ha enunciado una debilidad para abordar el pasado
reciente. Ello radica en el miedo al conflicto que manifiestan los ciu-
dadanos asustados por experiencias traumaticas. El cual encuentra
su contraparte en el principio de la gobernabilidad entendida desde la
“estabilidad” y el silencio, pese a que los hechos de asesinato, tortura y
su demanda de justicia son reconocidos por la sociedad.? En este mar-
co, la elaboracién y difusién del informe Valech (2004), forma parte
de una trayectoria descrita por el Estado para constituir una politica
de la memoria acerca del pasado reciente, tanto como para fomentar
actos de reparacion y restitucién de la ciudadania chilena.

MEMORIA COLECTIVA Y POLITICAS DE TRANSICION
La memoria colectiva se ha vuelto una linea de investigacién recu-
rrente en las disciplinas vinculadas al mundo social y educativo. Asis-
ten como factores explicativos de esta tendencia; por un lado, la fina-
lizacién del siglo XX que promovié una reflexién profunda sobre las
experiencias de guerra y holocaustos vividos por las sociedades en
occidente y oriente dando origen a movimientos pro memoriales que
han llevado a cuestionar el sentido y rasgos de la convivencia colecti-
va asi como la densidad de los sistemas democraticos que, constitui-
dos desde la modernidad, se han demostrado vulnerables y maleables
para albergar a las sociedades humanas en un espacio de mutuo de
respeto. Por otro lado, en el caso particular de nuestras sociedades
latinoamericanas, las tltimas experiencias dictatoriales del Cono Sur,
han generado una apelacion a las memorias de la represién y muerte
dadas las caracteristicas nunca antes vistas de los sistemas totalitarios
que se apoderaron del poder asumiendo los dictados de la doctrina de
Seguridad Nacional en el periodo 1970-1990.

Dicha experiencia atn de efectos impalpables en lo mas intimo
de cada uno de nosotros, en nuestro pais, se caracterizé por instalar
una légica de CAMPO?, que se propuso derrumbar progresivamente

2 Ver investigaciones del PNUD sobre el tema. Lechner Norbert (2002) Las sombras
del manana. La dimensién subjetiva de la politica. LOM Santiago.

3 Un sistema de represiéon y muerte planificada ideolégica, institucional y espacial-
mente (a través de la DINA y la CNI y los centros de detencién. La logica de CAMPO
se caracteriza por situar la nueva normativa instalada en la excepcién. No suspende la
vigencia de la ley, pero la remite exclusivamente al mandato del que gobierna, establ-
eciendo la excepcionalidad sélo para algunos. Es el temor instalado como argumento
y accién politica el que instala el silencio que permite finalmente la vigencia de la
excepcionalidad a través de la tortura. Para una reflexién antropolégica del CAMPO
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las estructuras de la economia de bienestar y del mundo social que
se habian constituido a lo largo de toda la historia republicana. Una
forma de concebir la vida publica y la cotidianidad se rompié me-
diante la légica del CAMPO, instalando el miedo y el silencio como
articuladores de las relaciones sociales y a la vez legitimadores de la
tortura y muerte politica. No obstante, la lI6gica de CAMPO no logra
erradicar las resistencias, las que emergeran hacia al década de los
afios ochenta como actos de subversion a través de las protestas juve-
niles que abriran curso a la ruptura o lo que se ha llamado, actos de
fuga desde el cuerpo.*

ver; “El estado dictatorial debe amenazar y castigar de una manera demostrativa
(“ejemplarizadora”), excepcional, pero fundamentalmente de una manera ambigua,
es decir, haciéndolo y negandolo al mismo tiempo”. Egafia Daniel, El Repliegue del
cuerpo. Gaceta de Antropologia. N° 22, 2006: 22-14. Para una reflexién del CAMPO
como experiencia de la modernidad ver; Reyes Mate, M (2006) “Medianoche en la
Historia. Comentarios a las tesis de Walter Benjamin. Sobre el concepto de Historia”.
Madrid, TROTA. Alli se plantean las reflexiones sobre la experiencia de CAMPO como
una unida forma de vivir (Agamben) y como estados de excepcién que rompen la
normalidad (Benjamin). La designacién de CAMPO, alude al contexto socio-histérico
y politico en que el estado de excepcion se vuelve permanente: por un lado, significa
la suspension del derecho vigente. Eso no quiere decir que el suspendido quede libre
de toda norma o desligado del derecho. Al contrario, queda a merced del poder, pero
sin mediacién de norma alguna. Sigue vigente la fuerza de la ley, sin la formalidad
de la ley, con lo que el derecho queda dependiendo de la pura decisién del soberano
(Reyes Mate, 2006: 146). Benjamin, desde la perspectiva de los vencidos, afirma que
el estado de excepcion se vuelve una condicién permanente, cada vez que la moder-
nidad ha asociado o justificado el progreso mediante un costo social, por lo cual la
excepcion también involucraria al estado de derecho. Por su parte, Agamben, desde
una perspectiva histérico- filosoéfica, afirma que si el campo emerge cuando el estado
de excepcién se vuelve regla, bien es posible decir que el CAMPO marca el espacio
politico propio de la modernidad. Se ha convertido en un simbolo de su politica. Ben-
jamin, a diferencia de Agamben, contextualiza histéricamente sin absolutizar dicha
relacion. Ver (Reyes Mate, 2006: 143-154).

4 Fiedler, Sergio, “Recordando la Revolucién”. En Nombrar el devenir. Filosofia de la
Historia, memoriay Politica, Aravena Pablo editor. CEHI-Ediciones Escaparate, 2009.
Desde una fenomenologia del recuerdo, la reflexién que recupera la memoria em-
blemdtica de congruencia ética democrdtica, expresada por la generacién del ochenta
nuestro pafs en el contexto de la dictadura militar. Fiedler eleva un relato testimonial
al rango de fuente de reflexion histérico-politica. Desde un recorrido interpretativo
sustentado en la experiencia personal, presenta la subjetividad proyectada hacia el
espacio urbano describiendo cémo en las calles de la ciudad de Santiago, se perfila la
sublevacién al orden. Usando las categorias de Deleuze, para significar la proyeccién
del fenémeno en el espacio —puntos de fuga-vividos— que darian origen a actos crea-
tivos, evidencia el momento en que en la primera protesta nacional de 1983 contra
la dictadura militar se produce una ruptura entre la politica y el orden de excepcién
impuesto, en que desde los fragmentos de la experiencia dirigidos por la politica de
Campo, aquella que se empena en instalar el miedo y la duda, se reconstruye el sen-
tido de un proyecto de subversién comtn orientado por jévenes que revertirian la del
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El golpe de estado de 1973 ha sido calificado como el inicio de
una “refundacién del capitalismo” que redefine el Estado desde una
consideracion oligarquica excluyente, el cual habria usado como ar-
gumento de su existencia y proceder, la necesidad salvadora de la so-
ciedad a partir de la lucha contra el terrorista’. Asi, desde una politi-
ca fundacional, la dictadura de Pinochet instalaria un nuevo sistema
econémico —de bases neoliberales— y un nuevo sistema politico —“la
democracia protegida”- con senadores designados y un sistema bi-
nominal que redujo los tradicionales tres tercios de la representaciéon
socio politica a dos conglomerados.

Una vez recuperada la democracia en 1990, los gobiernos de la
concertacién debieron gobernar el pais desarrollando una politica
transicional que, sin modificar el modelo de Estado, procuré abrirlo
a politicas de equidad como un modo de responder a las demandas
sociales que la desigualdad que las politicas liberalistas habian gene-
rado, a la vez que responder a las demandas de justicia y restitucién
de la ciudadania quebrantada de los familiares de detenidos desapare-
cidos, de las victimas de la represion y de la sociedad en su conjunto.
He aqui donde la memoria emergié como un campo de disputa por
salir de los recuerdos personales para abrirse un lugar en el contexto
de la discusién publica y agenciar en la recuperacién del derecho ciu-
dadano ganado a lo largo de un siglo de historia.

Los informes de verdad Rettig (1991) y Valech (2004) forman parte
de las politicas de transicién lideradas por los gobiernos de la concer-

miedo y la tristeza instalados y los transformarian en subversion y alegria. Emerge
la vida y el cuerpo como experiencia singular proyectada con rango universal, dando
cuenta de un acontecimiento auténtico, irrepetible, que Fiedler propone como fun-
damento para las nuevas luchas contra la globalizacién y una ruptura ante las nuevas
excepcionalidades dirigidas por el mercado.

5 Al respecto Goicovic Igor, ha sefialado que el golpe de estado de 1973 da paso a una
“refundacion del capitalismo”, proceso del cual la transicién constituye la etapa con-
solidadora de este proyecto. La refundacion capitalista configurada con rasgos oligar-
quicos se sustenta simbélicamente en la exclusion del “terrorista”; aquel contrario a la
dictadura que lucha por la democratizacién desde el uso de la fuerza. Que se asocia a los
partidos politicos y al movimiento social que ha sido desestructurado por la represién.
Dicha refundacién se constituye a partir de diversas etapas; la represién masiva de los
partidos y el movimiento social; la represion selectiva y la practica del exterminio con
métodos de guerra irregular; la instalacién de la politica del CAMPO respaldada por la
amnistia como olvido juridico (1978) preparatorio para la consolidacién juridica de la
nueva institucionalidad con la constitucién de 1980 (Goicovic, Igor, 2006).

6 Designaciones del Otro por parte de la dictadura y sus colaboradores que aumen-
taron la intensidad del castigo y superaron a la categoria anterior de “violentista” que
suponia al sujeto portador de esa caracteristica atin como portador de derechos ciu-
dadanos. El Terrorista queda suspendido de sus derechos por, precisamente, atentar
contra el orden vigente. Ver analisis en Joignant (2007).
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tacién para restituir el espacio publico quebrantado por la dictadura.
Las politicas de transicion constituyen en si mismas estados de excep-
cion (Elster, 2006) en tanto deben lidiar con las cargas que ha dejado
el pasado reciente’. Entre otras, podemos nombrar; las practicas de
violaciones a los derechos humanos y una estructura burocratica atin
fiel al régimen dictatorial que obstaculiza la democratizacién del Esta-
do y cuestiona su propia legitimidad de continuidad institucional, de-
biendo a la vez, iniciar procesos de restitucién y reparacién ciudadana
para proyectar futuros compartidos. En esta encrucijada, las politicas
de transicién abren periodos refundacionales que persiguen recons-
tituir el orden politico moral dafiado, proceso en el cual los Informes
de Verdad detentan un rol activo en tanto establecen la verdad publica
sobre el pasado reciente, el cual ha sido de violacién de derechos hu-
manos, restituyen simbélicamente la ciudadania quebrantada, y son
portadores de un consideracién y recuperacion del espacio publico que
permite aportar consistencia a la cotidianidad politica. Inician cursos
de accién para la discusion de las bases institucionales de la Historia
de nuestro pafs; el fortalecimiento de los valores fundamentales com-
partidos y la narracién histérica mitica sobre aspectos relevantes del
pasado en relacién con un sentido de identidad y unidad nacional®.

MEMORIA Y POLITICAS DE LA MEMORIA

Los Informes de Verdad son articuladores de la memoria ptblica so-
bre el pasado reciente al establecer la verdad sobre la violacién de
DD.HH. Participan de las politicas de la memoria, éstas se configuran
como cursos de accién para la elaboracién del pasado comun que sir-
va de fondo de experiencia practica al cual recurrir para gestionar el
presente y aventurar futuro. Estas en particular, en los gobiernos de
la concertacién se han ido configurando desde un bloqueo y silencia-
miento que impide vernos como sociedad con un pasado comun, lo que
inhibe la visién de un mundo compartido, mas atin en los contextos de
globalizacién y neoliberalismo que vivimos, en que la experiencia del
otro, como parte de un devenir histérico comuin valorable, se desvane-

7 Elster analiza las transiciones y afirma que todas estan condicionadas por la
temporalidad, las expectativas ciudadanas y la presencia de los poderes facticos dic-
tatoriales. Luego, los gobiernos democraticos de transicién son en si mismos una
excepcion de la democracia que comienza a instaurarse.

8 Zalaquett J. (2000), consultado en www.cepchile.cl mayo 2007. Lefranc, Sabrine
(2005: 16). Al respecto, la accién de refundacion se constituye desde el contexto del
presente politico y no deja de involucrar una evaluacién de la experiencia del pasado
reciente, desde el cual pretende también modernizar el sistema politico y prevenir la
repeticion de los hechos de violacién a los DD.HH. e instaurar una funcién repara-
dora y preventiva de la justicia
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ce. Ello acrecienta las exclusiones y debilita los sustentos simbélicos
de la vida social, fortaleciendo la fragmentacién e individualismo del
mercado. Las politicas de la memoria sittan a la sociedad en torno
a una significacién y temporalizacién comin de la experiencia y se
relacionan con la construccion politica (en el presente) y elaboracién
del orden social. Definen el fondo de experiencia comun del pasado a
recordar a la vez que el orden de la accién en el presente.

En los contextos de transicién a la Democracia que hemos vivido
(1990-2004), las politicas de la memoria se han situado en tensién; en su
relacién con el pasado reciente y la violacién de los DD.HH. sucedida en el
gobierno de Pinochet, y el futuro por construir en la accién politica, proce-
so que contribuir4 inevitablemente a la consolidacién de un orden social.
Las politicas de la memoria se entrecruzan con las politicas de justicia
transicional desde las cuales se debe acoger las demandas de las victimas
volviendo a legitimar la pertenencia al estado representativo. Las politi-
cas se han movilizado desde la retérica del perdén, entendida como una
mediacién para la reconciliacion. Se ha discutido sobre el punto, en tanto
la politica real habria sustituido la “justicia por el perdén”, el cual, como
veremos, se presenta como mediador de una reconciliacién concebida en
clave oligarquica. Alicia del Campo (2004) ha afirmado que, en particular,
el gobierno de Aylwin configuré la refundacién de la convivencia publica
de la nacién desde una retérica cristiana en la cual la experiencia de la His-
toria republicana es recuperada como una continuidad de la historia de
la Nacién desde su creacion (valga su interpretaciéon como historia social
independiente y creacién divina), hasta su ruptura en 1973, que vendria a
simbolizar la expulsién-castigo de esa condicion desde el pecado (los he-
chos del gobierno de la UP ?), atributo que seria recuperado en 1990.

Por su parte, el Informe Valech, desde una consideracién de ciu-
dadania moderna, privilegiaria la voz de los silenciados para situar
el testimonio de los torturados y prisioneros como fuente de verdad
publica para abordar el pasado reciente. Esta diferencia define la dis-
cusién publica sobre las violaciones; desde el perdén y la reconcilia-
cién, hacia el reconocimiento del derecho ciudadano vulnerado y la
responsabilidad que le cabe a la sociedad en ello.

Los primeros gobiernos de la concertacion se ven tensionados por
la necesidad de afianzar el régimen democrético reiniciado, reformar
la economia para lograr un crecimiento con equidad social y juzgar
las violaciones de los DD.HH.

9 La experiencia del gobierno de la UP seria en este marco vista como una “caida”,
apreciacién que se vincula directamente con una visién de la historia del siglo XX
entendida como una “decadencia progresiva” de las instituciones del Estado-Nacién.
Ver mas adelante.
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No pudiendo enfrentar las tres tareas simultaneamente, la coalicién
de gobierno enfatiza la consolidacién de la democracia: en el fondo
realiza una apuesta a la politica; es decir, confia en que la dinamica
del “juego politico” vaya abriendo el campo de maniobra. Ello circun-
scribe “lo posible”; es posible lo que se puede lograr mediante acuerdos
amplios. La llamada democracia de los acuerdos exige reformas nego-
ciadas y graduales que no lesionen los intereses vitales de las partes .De
este modo, queda entronizado como principio rector la gobernabilidad
(Lechner, 2002: 68).

No obstante, segiin Lechner, el pasado estd amarrado al presen-
te por el sistema econémico neoliberal instalado, por la politica de
acuerdos, el sistema politico y la justicia adeudada a las victimas de
las violaciones de los DD.HH. La politica de la memoria es obligada a
atarse al pasado y busca esquivarlo imaginando el futuro; “dar tiempo
al tiempo”, “mirar a futuro”, se instalan como recursos argumentativos
ante el conflicto de lo que deviene una fragilidad de “un nosotros”:

“Un pais es el modo de enfrentar y proyectar su pasado. Dicho de
otra manera, es en torno a cémo resolvamos los problemas del pasado
que va a definirse nuestro futuro como comunidad histérico-moral.
Por lo que volver una y otra vez sobre lo que nos pasé como pais no es
un ejercicio puramente intelectual y de encerramiento en el pasado, es
reflexionar sobre lo tinico comtn que tenemos como pais, més alla de
una suma de individuos, familias o grupos particulares que habitan un
territorio, sobre lo tinico que nos da identidad: nuestro futuro como
comunidad nacional es el modo como enfrentemos y resolvamos ha-
cia adelante nuestro pasado. No cabe, entonces, hablar de dar vuelta
la pagina o cerrar el pasado, porque no tenemos otra cosa en comuin
que nuestro pasado como colectividad” (Garretén, 2003: 215-230).

Seguin Garretén (2003) la construccién de una memoria colectiva so-
bre el pasado reciente como parte de las politicas de la memoria, requiere
del reconocimiento de los siguientes hitos entendidos como cristalizacio-
nes de los procesos histéricos que hemos compartido y heredado hasta
nuestro presente; La unidad popular y la crisis del proyecto nacional; el
golpe militar y la dictadura; el plebiscito de 1988 y la redemocratizacién
politica (Garretén, Op. cit.). Cada hito como parte del pasado reciente
debe ser reflexionado como accién de conocimiento y de aprendizaje, en
pos de un proyecto pais, desde lo que ha sido llamado los trabajos de la
memoria (Jelin, 2002: 14-16) '°. No obstante, ese trabajo no ha sido del

10 Jelin, apoyandose en Ricoeur y La Capra, afirma que los trabajos de la memoria
significan un recordar desde la reflexion critica, es decir, desde el presente conflictivo.
Significa, hundir la voluntad en el tiempo pasado para recuperar las experiencias que
nos han constituido y que han sido bloqueadas por el olvido, el silencio y el miedo
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todo llevado a cabo por las politicas contingentes lo que nos lleva a una
situacién de ambigiiedad que vuelve el discurso politico vacio:

La imposibilidad de nombrar lo acontecido y asumir responsabilidades
éticas y juridicas sobre lo obrado, es decir, el silencio que conduce a la
imposibilidad de la historia (como res gestae, como cosa acontecida) es
reemplazado permanentemente por una argumentacion interpretativa
acerca de lo ocurrido. La historia deviene entonces en una versién u
opinién acerca de lo acontecido. Digamoslo mas claro, no es la histo-
ria la que cuenta, sino el discurso interpretativo construido acerca del
pasado una especie de post modernidad funcional al poder que declara
la imposibilidad de conocer el pasado, sino a través de sus discursos
(Garcés y Leiva, 2005).

Los estudios sobre la memoria colectiva se han vuelto una referen-
cia ineludible en las ciencias sociales aludiendo a la identidad, la mo-
dernidad, a la construccién de sujetos colectivos y la subjetividad social
como referentes para el estudio de lo humano. Ello ha implicado que
la memoria deje de ser considerada como una facultad exclusivamente
intelectiva funcional del conocimiento para ser entendida en clave social
politica y como categoria de andlisis fenomenolégica y hermenéutica.
El vuelco hacia la memoria se ha visto afectado por el cambio de siglo y
por la reflexion sobre las experiencias de genocidios y holocaustos en el
transcurso del siglo XX; pero también por la profundidad con que el neo-
liberalismo, en un contexto de globalizacién, ha dafiado los cimientos del
Estado nacional, generando fenémenos de exclusion, diversidad disocia-
da (Ganuza, 2002) y multiples identidades fragmentadas, que redundan
en una experiencia de crisis de los principios fundamentales de la moder-
nidad respecto de los cuales es posible realizar un juicio critico!'.

a la repeticién que se instalan como articuladores del poder que en el presente se
consolida. Un recordar que responsabiliza.

11 Ha dejado de ser privativa de la psicologia cognitiva y la literatura. Desde una
reflexion distintiva entre Historia y memoria, Nora, Pierre (1993), Barret Drucroco,
Francoise (2007). Desde una fenomenologia y hermenéutica de la memoria, Ricoeur,
Paul (2004). Desde la filosofia; Virno, Paolo (2003). Desde una pedagogia de la me-
moria del Holocausto, Melich, J Carles. (2001), Reyes Mate (2006), Adorno, Theodor
(2005). Desde la experiencia Alemana y las generaciones herederas ver “Profesores sin
fronteras”. En Alemania en particular, movimientos pro memoriales de generaciones
“herederas” de las acciones del pasado aleman han procurado reflexionar sobre cémo
asumir para un futuro, estas experiencias, a la vez que participar en la colaboracién
con entidades y sociedades afectadas por estos procesos introduciendo conceptos
como pedagogia de la memoria, memoria comunicativa y memoria cultural para dar
cuenta de procesos de vinculacién entre los sujetos en perspectiva comprensiva con
su propio pasado. Iniciativa del Instituto Paulo Freire (IPF) de la Academia Interna-
cional de la Universidad Libre de Berlin. Isle SChimpf-Herken desarrolla pedagogia
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América Latina no estd ajena a estas reflexiones. Desde su expe-
riencia histérica particular merece reflexionar sobre los procesos atin
inacabados gestados entre los siglos XIX y XX; sobre la constitucion
del Estado-Nacion por la élites y sus politicas de la memoria esta-
tuidas; los avances del estado sobre las comunidades indigenas y su
progresiva dominacién econémica, cultural y, en las dltimas décadas,
sobre el avance de los autoritarismos que se propusieron un control
de la memoria, instaurando el miedo y el silencio para legitimar actos
genocidas. Mas atn, al enfrentarse al contexto de globalizacién dichas
lineas de memoria se rearticulan con las emergencias histéricas del
presente demandando una apertura a nuevas narrativas.

En este contexto, los trabajos de la memoria cobran relevancia en
tanto deben, desde la reflexién, dar curso a la recuperacién del pasado
reciente y de los pasados mas lejanos para hacer frente a la sacraliza-
cion del presente que ha instaurado el orden social neoliberal. Desde
esta perspectiva, la memoria se vuelve una categoria de reflexién y cri-
tica, hacia el pasado elaborado como referencia comun por la politica
de la memoria, y hacia el orden social politico que en el presente dicha
politica consolida. En este contexto, la memoria se vuelve un campo
de disputa politica y social que lucha de frente contra la Historia ela-
borada por la politica en conjuncién con la disciplina. No obstante, los
analisis existentes en nuestro pais que aluden al pasado reciente han
privilegiado una consideracién de la memoria desde su perspectiva
reconstructiva mas que desde su potencial hermenéutico. Hecho que
también afecta a la disciplina de la historia. Curiosamente, desde una
perspectiva meta analitica, estos trabajos constituyen en si mismos el
propio esfuerzo de hacer trabajos de la memoria sobre el pasado re-
ciente que no hemos podido atin conceptualizar, dadas las fuerzas del
silencio que se han instalado desde la clase politica y en lo que tiene in-
cidencia la visién positivista de la historia que ya hemos mencionado.

En estéa linea, procurando recuperar el pasado reciente desde los
rituales conmemorativos que lo han constituido y han procurado sa-
cralizarlo (Joignant, 2007)'? considera que la memoria colectiva so-
bre el “once” esta constituida por un conjunto de mitos e ilusiones
como resultado de los errores y dificultades de la transicién. Afirma

liberadora, pedagogia internacional y pedagogia en sectores de alta vulnerabilidad.
Ver Schimpf-Herken (2005). Para las experiencias de dictadura en Chile y el Cono
Sur, Del Campo Alicia (2004), Joignant (2007), Garcés M. et al. comp. (2000), Gar-
retén, M. A. (2003), Perotin Dumont Anne (2005), Jedlicki Leonora (2004), Jelin,
Elizabeth (2002), Jelin y Kaufmann (2006), Stern, Steve, en Garcés et al. (2000).

12 La investigacién presenta interesantes aportes para la comprensién de la disputa
por las conmemoraciones y el recuerdo en torno al 11 de septiembre de 1973 trazado
desde la dictadura en adelante.
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que “Los estudios chilenos sobre la memoria estdn marcados por la
imprecision y la ambigiiedad” (Joignant, 2007: 17) que desde una
aproximacién mas bien antropolégica la sittian como una produccién
cultural sobre el pasado, que él critica, pero que no logra aclarar. Para
fundar su investigacién apela al archivo documental como el eje que
logre esquivar la ambigiiedad que reside en el abordaje de la memo-
ria, desconociendo probablemente desde un sesgo positivista, que la
investigacion histérica desde los archivos trabaja también con testi-
monios que han sido destinados al “lugar del archivo”, y que en ese
trabajo de representacion e interpretacion se articulan indicios y con-
jeturas para ir configurando una narrativa acerca de lo sucedido'. Eso
le permitiria reconstruir las “batallas simbdlicas” que se han librado
en el pasado reciente por liderar los rituales conmemorativos del 11
de septiembre de 1973.

Concordamos en su critica a los historiadores, que al abordar el
pasado han librado mas bien diputas politicas que investigativas, y
han privilegiado el ensayo como medio de difusién de su visién llena
de juicios, muchos de ellos no fundamentados. No obstante, conside-
ramos que el problema no radica en la “subjetividad” del ensayo (de
hecho el escrito en clave reflexiva abre posibilidades), ni en la disputa
politica que se libra. Sino mas bien en la apreciacién epistemolégica
de lo que es el pasado y la investigacion. En tanto prima como lo he-
mos dicho, una aproximacién positivista de la investigacién, lo que
se une al silenciamiento de los hechos y al prejuicio de la parcialidad
absoluta de la memoria frente a la Historia.

En medio de esta ambigiiedad pareciera que el pasado reciente se
desvaneciera en medio de una discusién sin fondo de experiencia que
nombrar y de la cual disponer lo que desresponsabiliza a la sociedad
respecto de lo que ella ha sido y le priva de imaginar lo que pudiera
ser. La investigacion histérica, al llenarse de juicios vacuos de conte-
nido -res gestae—, no ha podido dotar de un pasado como experiencia
comun a compartir. Con ello, se corre nuevamente el riesgo de profun-
dizar un olvido social no consensuado, lo que alude un uso de poder,
cuando las victimas del pasado (AFDD) pugnan en el presente por
justicia y restituir la ciudadania que les ha sido vulnerada.

Vivimos en un contexto democratico que carece de proyecto futu-
ro y que ain no ha elaborado su propio pasado, es como si la sociedad

13 Ver Ricoeur (2004: 215-236). El archivo. (la memoria archivada). La operacién
historiografica se configura finalmente con la constitucién de una trama (que ordena
un relato) sobre el pasado reciente. Ricoeur entiende que la narracién es parte del
proceso de representacion: “la represtaciéon en su aspecto narrativo [...] no anade
desde el exterior a la fase documental y a la explicacion, sino que las acomparia y las
sostiene” (Ibid.: 312).
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estuviese inmovilizada en medio de una Democracia sin sentido, una
ciudadania que en un gesto de retirada, aduciendo la gobernabilidad,
deja que el sistema ordene el quehacer. Emerge una sociedad desen-
cantada de la politica que abre espacios a totalitarismos'4.

ESPACIO PUBLICO Y CIUDADANIA

EN LOS INFORMES DE VERDAD

Los Informes de Verdad ofrecen una narrativa histérica que le con-
fiere sentido a lo que declaran como hecho acontecido en el pasado
reciente. Cada uno se sitiia en un contexto particular de la recupera-
cién democritica y se encuentra afectado por condiciones politicas de
contexto, por lo cual, el pasado recreado, el espacio publico del cual
dan cuenta y la discusién politica que propician son construidos des-
de un presente coyuntural (1991 y 2004) que participa activamente de
dicha configuracioén.

De los analisis de los Informes Rettig y Valech, asi como de los
hitos de la memoria y de la transicién en el periodo 1991-2004 y de su
modo de recuperar el pasado reciente, es posible observar las siguien-
tes lineas de reflexion:

e El modo en que es reconstruido el pasado reciente en los Infor-
mes; las visiones de la historia y su sentido contenido; las visiones
del espacio publico que le subyacen y el modo en una forma de
articular el relato histérico se va imponiendo de acuerdo a las
contingencias del presente.

e Las implicancias oligarquicas de las consideraciones de Recon-
ciliacién y Pacificacion expresadas en el discurso politico. Y con
ello, los obstaculos a la restitucién de una ciudadania moderna.

e La inviabilidad de la categoria del perdén para la restitucién del
espacio publico y de la ciudadania vulnerada y su efecto de conso-
lidacién de la forma oligdrquica de concebir la politica.

e Las formas en que el pensamiento oligarquico se impone en la
discusién publica sobre el pasado reciente.

¢ Lasestrategias del silenciamiento que impone el pensamiento oli-
garquico, incluidas sus formas de banalizacién de la experiencia
social politica.

14 El talante de esta afirmacién no debe comprenderse desde una postura nihilista o
escéptica respecto de la democracia, por el contrario, se realiza desde una critica al
espesor democrético que alcanza nuestro sistema politico vigente, la que se funda en
una visién optimista de lo publico, sustentada en la participacién y la deliberacién.
La critica pretende develar la actitud complaciente que caracteriza a la politica re-
construida, no cuestiona sus logros, sino aspira a constituir ciudadanias mas respon-
sables de su pasado y su futuro.
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e Coémo el pensamiento oligdrquico domina el discurso politico en
la Democracia que poseemos.

e La relacion entre el pensamiento oligdrquico y las consideracio-
nes del cuerpo.

e Lavalidacién del testimonio como fuente de verdad publica y su
poder politico para la restitucién (desde otro modo) de la ciuda-
dania vulnerada y la potencialidad politica del Informe Valech,
Memoria y ciudadania.

LA INVIABILIDAD DEL PERDON PARA LA
RECONSTRUCCION DE ESPACIO PUBLICO

EL INFORME RETTIG (1991)
Generado por la administracién Aylwin para determinar la verdad
sélo de los detenidos desaparecidos en la dictadura'’, restituye un es-
pacio publico que se asienta en categorias religiosas que configuran
una sociedad politica que presenta reminiscencias de una comunidad
cristiana. El informe convoca a su atencién a partir de un Exordio
mediante el cual invita a escuchar el relato de la verdad de la cual pre-
tende dar cuenta'®. Subyace a su consideracién de Verdad una aprecia-
cién absoluta, un mandato que no requiere de argumentos'’.

Por mi parte, considero necesario reiterar aqui lo que dije el 4 de
marzo: “El reconocimiento de esa verdad es independiente del juicio

15 Quedan fuera del informe as torturas y detenciones arbitrarias, sélo se privilegia-
rian, n la determinacién de la verdad histérica, los hechos sucedidos en relacién a las
victimas desaparecidas en el periodo 1973-1990, arco de la interrupcién de la Democ-
racia. La comisién incluyé como atentados a los DD.HH. no sélo los llevados a cabo
por agentes del Estado, sino también las acciones subversivas desarrolladas por los
opositores al régimen. El informe distingue una responsabilidad Legal (penal, civil,
administrativa y politica) y una Responsabilidad moral, de caracter histérico-politico.

16 EXORDIO: “principio, introduccién, preambulo de una obra literaria especial-
mente primera parte del discurso oratorio, la cual tiene por objetivo excitar la aten-
cién y preparar el animo para los oyentes. Dar origen a una oracién” (RAE: 1019).

17 Las discusiones previas al informe se centraron en la VERDAD sin dar contenidos
explicitos sobre ella. Del mismo modo, el informe dard cuenta de la verdad de las
detenciones y desapariciones de personas. Aborda la verdad desde una consideracion
parcial al no evidenciar nombres de los involucrados y situar sus hechos en una in-
terpretacion histérica que, sin validar expresamente la tesis de la guerra, incorpora la
tesis de la violencia previa como continuidad causal-aunque no justificatoria de la vi-
olencia posterior. Es decir, los hechos histéricos narrados por el informe explicarian
la violencia posterior a 1973, aunque no justificarian su ejecucién. Se enuncia una
contradiccion. “Sélo la verdad podré rehabilitar en el concepto publico la dignidad
de las victimas, facilitar a sus familiares y deudos la posibilidad de honrarlas debi-
damente y permitir reparar, en alguna medida, el dafio causado” EXORDIO Informe
Rettig (1991: 1)

326

GRACIELA RUBIO

que cada cual tenga sobre los acontecimientos politicos de la época o
sobre la legitimidad del 11 de septiembre de 1973. Eso lo juzgari la
historia, pero ningtn criterio sobre el particular borra el hecho de que
se cometieron las violaciones a los derechos humanos que describe
el Informe”. La aceptacion de esa verdad, compartida por la comu-
nidad nacional, removera un motivo de disputa y de divisién entre
los chilenos. En cuanto a la justicia, que exige esclarecer el parade-
ro de muchos desaparecidos y determinar las responsabilidades que
juridicamente correspondan, es tarea que compete a los tribunales.
Uniéndose a mi ruego, las dos Camaras de este Congreso expresaron
su confianza en que los tribunales investigaran a fondo, de acuerdo
con la legislacién vigente y con la prontitud necesaria, los casos sobre
violaciones a los derechos humanos (Aylwin: 1991)8,

Define a los ciudadanos como creaturas de Dios (sic) y se acom-
pana de un relato histérico causal de los hechos anteriores al golpe de
Estado de 1973 que confirman la tesis de la violencia inevitable y del
caos politico institucional que responsabiliza de los hechos de viola-
cién a los DD.HH. al causante, el gobierno de la UP y sus adherentes.
Tesis creadas por la derecha gobernante junto a Pinochet y que adhie-
ren a una visién conservadora de la historia del Chile republicano que
entiende la trayectoria del siglo XX con sus transformaciones sociales
como un camino de caida y de decadencia moral de la republica y la
nacién'. El informe presenta un relato histérico sobre el periodo de

18 Mensaje presidencial de la Sesién del Congreso Pleno, martes 21 de mayo de
1991.

19 Esta visién sustentada por la politica conservadora, entendié que los procesos
histéricos vividos por nuestra sociedad durante el siglo XX constituian un continuo
decadente que alejaba al pais del ideal de Estado arménico y que todo lo referido al
mundo social, incluidos los partidos politicos de referencia eran los causantes de
dicha decadencia de los valores y principios republicanos entre los cuales, el orden y
la politica de élites fueron sus maximos referentes. Sobre Allende, desde esta vision,
se procura argumentar que no pertenecia a esa tradicién republicana, en tanto no
habria tenido nunca intenciones de respetarla llevandola a la crisis. El mismo ar-
gumento que uso la UDI para deslegitimar la recuperacién de Allende como icono
republicano; “en la entrevista que otorg6 a Regis Debray, al decir que él lo acept6
solamente para dar un paso al acuerdo de la DC en su apoyo. Es decir, este gobierno
adolecia desde su inicio de una alteracién fundamental del espiritu democratico que
debia tener. [...] las bases de la institucionalidad estaban ya socavadas y el pais se
encontraba dividido en dos bandos politicos irreconciliables, como eran por un lado
los partidos DC, PN, PIR y por el otro los partidos Socialista y Comunista”. Luego, la
vision histérica se vincula con los hechos, los que son caracterizados desde la crisis
econdémica vista como un referente mas importante, que el social. Esta visién se
sustenta en el pensamiento oligarquico que entiende el Estado como un garante de la
propiedad de las élites: “nos habriamos visto abocados a una verdadera guerra civil
y sin control alguno de la actividad econémica que ya el propio presidente Allende
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la dictadura (1973-1990), aludido por bandos militares en medio de
los cuales se evidencia la desaparicion de personas. Es una historia
sin nombres, sin acciones pensadas y sin intenciones explicitas que
permitan comprender la trama que articula la eliminacién de algunos
ciudadanos, en particular; mujeres, marxistas y analfabetos®.

El informe no restituye la ciudadania, pues esta dedicado a con-
firmar la muerte y desaparicion forzada de mas de 2.000 chilenos. No
hay cuerpo, éste ha sido eliminado, sélo se remite a constatar la des-
aparicion forzada y dar claves sobre el “paradero” de los cuerpos para
recomendar una politica de reparacién.

Se preocupa de restituir el Estado y la Nacién a los que concibe
desde consideraciones metafisicas. Se presumen en la consideracién
de Nacién recuperada abordajes procedentes del mundo cristiano del
cual el presidente es un adherente. Se observa una nocién publica
de identidad nacional (del Campo, 2004) sustentada en una conside-
racioén cristiana del mundo social y en una visién de la historia que
tiene como fin la salvacién, lo que viene a dar al dolor y sufrimiento
terrenal?'.

Nos sabemos cultores de diversas tradiciones, adherimos a diver-
sas posturas politicas y juzgamos en forma diversa los contenidos de
nuestra historia. Creemos si, en la identidad esencial de nuestra patria
y pensamos que ella debe ser protegida por un Estado que permanez-
ca fiel a todas las normas de la Democracia.(...) Aceptamos, porque
a todos nos une el mismo principio fundamental; el respeto a la per-
sona, por el hecho de serlo y de considerarla amparada por derechos

» o«

habia calificado de catastrofica”. “Habia degenerado en una destruccion del aparato
productivo y del estado de derecho que conducia fatalmente a la desintegracién de
la nacién [...] conducia directamente a la guerra civil, del mismo modo como ocur-
rié en Espana en 1936.” Se habla de degeneracién politica por la intervencién en los
aparatos productivos, lo que llevaria a la destruccién del referente de unidad creado
por las élites durante el siglo XIX y que durante el siglo XX se nutri6 de una signifi-
cacién plural. La identidad nacional en su trayectoria republicana llevaba significa-
ciones diversas que entre si no admitian una plena congruencia.

20 Son aquellos sobre los que cae con mayor omnipotencia la “conciencia tinica” de
los tribunales de guerra.

21 “Para nuestros efectos, entenderemos la identidad nacional como “constructos
imaginarios” articulados a partir de una serie de aparatos productores de ficciones
culturales, cuyos agentes son las instituciones culturales como la iglesia, los medios
de comunicacién y los aparatos politicos. Estas instituciones elaboran consciente-
mente versiones publicas de la identidad nacional que se presentan en el espacio
publico con miras a modelar la sensibilidad social en funcién de los intereses y
proyectos que guian a tales instituciones. Al mismo tiempo, éstas se sirven de un
corpus simbolico compartido por esa sociedad y cargado de historia para resignifi-
carlo en nuevas propuestas de identidad en funcién de sus propios intereses” (del
Campo, 2004: 68).
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inalienables que ninguna circunstancia adjetiva, nacionalidad, credo,
raza o ideologia puede validamente autorizar que se conculquen(...)
Nos une la total conviccién que ve en el ser humano ye n su dignidad,
los limites infranqueables del actuar de los otros hombres. Esa es la
norma primacial de la convivencia humana. Nos une, finalmente, el
anhelo de hacer de nuestra patria una tierra digna de albergar hijos
de nuestra especie, sefiala siempre, como la expresién mas alta de lo
creado (Exordio Informe Rettig, copia: 1)

La nacién como una comunidad imaginada (del Campo, 2004:
60-67 y 81)* permite la configuracién de una identidad nacional que
tiene como centro la relacién que se establece entre individuo y so-
ciedad, proceso al cual asisten, la memoria, la educacién, la prensa
y una serie de practicas socio-culturales que confieren sentido a esa
experiencia politica comun. El vinculo entre individuo y sociedad ori-
ginal se estableceria en el discurso de Aylwin a partir de la condicién
del individuo como creatura divina. El discurso del ex presidente con-
sideraria la Nacién como una entidad colectiva unitaria constituida
por creaturas, seres creados por Dios, en los cuales impera un desti-
no, una trayectoria histérica definida por la biisqueda de la salvacién
en la cual dada la propia experiencia histérica del “pueblo cristiano”,
es posible transitar por el martirologio en tanto desde el fin (la salva-
cién), éste tendria sentido. Por ello, el perdén extendido socialmente,
bajo el supuesto del arrepentimiento del victimario y de la aceptacién
de este acto por la victima vendria a restituir la convivencia perdida
desde el sentido ultimo de la salvacidon, eliminando el hecho de la
violacién. El perdéon operaria como restaurador de la Democracia,
como Reconciliacién.

No obstante, la realidad se impone mas decididamente, en tanto
que no hay arrepentidos y los familiares de las victimas de modo au-
téntico han reafirmado que no perdonan y exigen antes, justicia. La
programacién de la Comisién y el informe configura segiin Alicia del
Campo en una calendarizacién del Olvido, no sélo por la fijaciéon de
los limites para su realizacién y sus marcos de referencia temporal en
que sitaa el relato, sino, como hemos visto, también por sus légicas en
la narracién de los eventos abordados y por el silenciamiento de los
victimarios. Ello permitird asentar la politica de los acuerdos. Susten-
tandose, una verdad sin justicia (del Campo, 2004: 93).

Aylwin deposité el logro de la Reconciliacién en el conocimiento
publico de la Verdad de la violacién de los DD.HH., una verdad que ca-
lificé “en la medida de lo posible” a lo que, la narracién de los eventos
antes aludida no viene sino a reafirmar como imposibilidad.

22 Ver Anderson Benedict (2007: 22-32)
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Dado que la simetria del perdén cristiano requiere la existencia
de un arrepentido, el discurso de Aylwin construye a la nacién como
el gran victimario/culpable, por haber sido cémplice de estos actos
con su silencio. En el marco de esta légica toda la ciudadania debe
pedir perdén y perdonar en funcién de su caracter esencial de Nacién
cristiana (Del Campo, 2004: 93)%.

Una fragilidad acompafia a la proyeccién que puede generar el
documento y es precisamente, la orientaciéon que le da Aylwin al aso-
ciar amnistia, verdad parcial y reparaciéon (Lefranc, 2005: 62). Aylwin
decide no modificar la amnistia dictada en 1978, optando por poten-
ciar la verdad en la investigacién que la misma ley posibilita. El do-
cumento presenta la verdad parcial de la cual es posible proponer las
reparaciones, por lo cual apoya la investigacién; verdad en desme-
dro de una opcién por la justicia que él calificd, “en la medida de lo
posible” y que hoy ha declarado como imposible?*. Fragilidad que se

23 En el marco de los estudios culturales y post coloniales se ha buscado poner en
cuestion la validez del concepto de nacién dentro del actual modelo neoliberal de
expansion del modelo de globalizacién cultural neoliberal;”Paralelamente, el triun-
falismo capitalista frente a la fragmentacién de la URSS y el consecuente fracaso de
las burocracias socialistas parecen anunciar un mundo en el que resulta inoperante
e improductivo insistir en los Estados nacionales como aparatos culturales capaces
de generar hegemonia. Sin embargo, Timothy Brennan apunta la evidente paradoja;
“raza, geografia, tradicion, lenguaje, tamafio o cualquier combinacién de estas (cat-
egorias), parecen finalmente insuficientes para determinar la insuficiencia nacional
y, sin embargo, las personas mueren por las naciones, luchan en guerras por ellas y
escriben ficciones en su nombre”. En estas construcciones ficcionales de lo nacional
hay evidentemente una serie de teatralidades puestas en juego en la retérica y las
imégenes, a través de las cuales se articula el escenario nacional. -Uno de los agentes
facilitadores de este proceso es la prensa. [...] la importancia de la expansién de
los medios impresos en la modernidad como factor que posibilita a una comunidad
imaginarse como tal al compartir la lectura con un grupo masivo y simultdneo con
el cual no tiene contacto cara a cara..” (Op. cit.:62-63). “Entenderemos la identidad
nacional como constructos imaginarios articulados a partir de una serie de aparatos
productores de ficciones culturales, cuyos agentes son instituciones como la iglesia,
los medios de comunicaciéon y los aparatos politicos. Estas instituciones elaboran
concientemente versiones publicas de la identidad nacional que se presentan en el
espacio publico con miras a moldear la sensibilidad social en funcién de intereses y
proyectos que guian a dichas instituciones.” (Op. cit.: 68).

24 Ver mas adelante sus recientes declaraciones en septiembre de 2007. Luego
afirma que ya no se podra saber mas sobre los desparecidos, “por la sencilla razén
de que los mataron y lanzaron los cadédveres al mar.”(sic). Afirma que la justicia en
la medida de lo posible es mas bien un modo pragmatico que relativista de abordar
el tema. “No es por relativismo, sino por realismo. Hay cosas que no se pueden
sacar. Pero, comparativamente, si uno mira lo ocurrido en este pais después de
la dictadura, frente a cualquier otro, no hay nadie que nos pueda dar lecciones
de haber hecho mas para esclarecer la verdad y establecer responsabilidades. Yo
nombré personas claramente vinculadas al mundo de los derechos humanos, como
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enuncia ante cada evento que agita los débiles argumentos propuestos
(los hallazgos de osamentas humanas, las querellas que identifican a
colaboradores y torturadores del régimen, la detencién de Pinochet en
Londres, entre otros) de esta asociacién, que como ya hemos dicho, se
hace en bien de la Nacién republicana.

El perdén, una categoria cristiana, es elevada como referencia
para la reconciliacion y la rearticulacion de la convivencia ciudada-
na. El perdén es solicitado a toda la sociedad, y en particular a los
familiares de las victimas. El perdén en el contexto de la ciudadania
desaparecida opera como una imposicién moral de restitucién de la
convivencia y de la reconciliacién, viene a reafirmar el quebrantamien-
to de la ciudadania y la institucionalizacion de una verdad arqueolégica
(palabras de Mireya Garcia, Asociacion de Familiares de detenidos
desaparecidos), es decir, de la cual no se puede hablar y respecto de la
cual se interpela desde una consideracién normativa a perdonar.

El perdén es una categoria inviable para la restitucién de la ciu-
dadania vulnerada. Desde la consideraciéon de una comunidad cristia-
na es posible pensar que el sufrimiento tenga un sentido trascendente
o se presente como un martirologio (Revista Analisis, entrevista a En-
rique Krauss, Ministro del Interior de Aylwin, 1991), pero desde una
consideracion social politica no existe posibilidad dado que;

el esfuerzo desarrollado por la comisién no ha tenido resultado
hasta ahora, salvo un reconocimiento estremecedor que es el hecho de
dejar establecido por primera vez en la dramética perspectiva de sus
paginas, que los desaparecidos estdn muertos. Esos muertos debieran
aparecer, saberse donde estan, esclarecerse en qué lugar se perdieron
sus restos. No es factible imaginar que se alcance una satisfaccién
plena en este propésito. En este sentido parece necesario asumir que
el martirologio de estas personas tal vez podra ser reconocido con un
testimonio en que a través de sus nombres se pueda homenajear su
recuerdo conservar su memoria (Ibid.)%.

Jaime Castillo o José Zalaquett, pero también a otras que habian estado vinculadas
al gobierno de Pinochet. Uno de ellos, Gonzalo Vial, habia sido ministro. Ricardo
Martain, ministro de la Corte de Apelaciones de Santiago, fue nombrado por Pino-
chet como encargado de investigar las violaciones a los derechos humanos de su
gobierno. Dudo que Gonzalo Vial no haya sabido las cosas que ocurrian. Sin em-
bargo, acept6 y formo parte de la comision, cuyo informe fue unanime en todo, lo
que es muy notable.

25 Krauss, en 1973 fue uno de los miembros de la DC que apoy6 la declaracién de
agosto de ese afno en la cdmara de diputados, afirmando que el gobierno de Allende
habia caido en una inconstitucionalidad y que de seguir asi, se llamaria a las FF.AA.
Este episodio sera discutido intensamente en la conmemoracién de los 30 afios del
golpe militar. Ver: Revista Ercilla N° 2223, 1 de septiembre de 2003: 26.
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Lefranc (2005) ha expuesto que el perdén, desde su consideracién
cristiana (relacién entre el que pide perdén y la concesién gratuita
del que perdona), es inviable dado que los familiares de las victimas
no pueden perdonar por otro (el perdén es personal); los victimarios
no piden perdoén y el propio Pinochet tampoco puede pedir perdén
al pais entero. La fragilidad de la categoria hara que en la discusién
politica, ésta se vaya vaciando de significado hasta llegar a afirmar que
quienes deben pedir perdén son quienes atentaron contra el orden de
la nacién y “provocaron” el caos y los “actos indebidos”, hasta presen-
ciar como un miembro de la clase politica pide perdén por “todo lo
acontecido” en la vida politica desde 1965 a 1973. La ciudadania que
emerge es una ciudadania débil, casi invisible que desde los discursos
instalados debe; aceptar la violacién de la que fue victima o familiar;
debe someterse al orden vigente en 1991 pidiendo perdén por haber
cuestionado el orden republicano al adherir al proyecto de Allende;
y se presenta imposibilitada y bloqueada de ejercer sus derechos de
igualdad ante la ley al estar obstruida por la vigencia de la amnistia.
Una ciudadania que posee rostro y procedencia social que es confina-
da a un sometimiento en el presente?.

CIUDADANIA DEMOCRACIA Y TESTIMONIO

EL INFORME VALECH (2004)

El informe resultante constituye una vuelta inédita a la revisién del
pasado al proponerse revelar los hechos que el informe Rettig no pudo
denunciar. El Presidente Lagos introdujo su propuesta de Derechos
humanos y la formacién de la Comisién investigadora afirmando que
el quiebre de la institucionalidad democriatica del pais no se produ-
jo sorpresivamente, y por ello es necesario que “quienes vivimos ese
quiebre y teniamos responsabilidades en las distintas areas de la vida
nacional no dejemos nunca de pensar y reconocer, con humildad y
realismo, cuéles fueron los errores individuales y colectivos que nos
llevaron a un momento terrible en nuestra historia patria. Nadie puede
declararse ajeno a la profunda divisién que ocurrié entre nosotros los
chilenos y que nos condujo a la catéstrofe antidemocratica que todos
conocemos. Intentar comprender y asumir el contexto y las causas del
quiebre civil de ese entonces no significa, en modo alguno, justificar
lo que posteriormente sucedié” (Discurso Presidencial, Propuesta de
Derechos Humanos, 2003: 315)%.

26 Ver mas adelante la relacién de ciudadania, perdén y reconciliacién con reminis-
cencias oligarquicas.

27 www.cepchile.cl
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Lagos desplaza en su discurso los hechos de violaciones a la dig-
nidad de las personas desde un imperativo ético absoluto tal como se
ha concebido, hacia una responsabilidad personal y a la vez colecti-
va, que vivié y presencié la persecucién y muerte de conciudadanos.
Desplaza el foco de atencién desde la Nacién, hacia las personas y la
experiencia de las familias afectadas por la persecucién de agentes del
estado en el contexto de una politica sistematica de represion;

Vimos cémo agentes del Estado persiguieron organizadamente, y
con inusitada violencia, a quienes pensaban distinto. Se violaron siste-
maticamente los derechos humanos. Se asesing, se torturd, se detuvo
y se hizo desaparecer a personas. Sus familiares, y todo Chile, tienen
el derecho y la necesidad de saber la verdad acerca de qué ocurrié con
esas personas. El largo camino emprendido para conocer esa verdad
comenzé con los familiares que buscaban a sus seres queridos. Una
busqueda terrible por carceles y morgues, por todo tipo de estableci-
mientos de salud y por diversos centros de detencién, por lechos de
rios y quebradas. Una bisqueda incansable por encontrar a los suyos,
una busqueda irrenunciable de la verdad y la justicia. Un ejemplo de
dignidad que es orgullo de todos los chilenos. Todo ello, desde el co-
mienzo, con el apoyo de las iglesias y la Vicaria de la Solidaridad.
(Ibid.: 315-316)

El informe presenta como referencia publica del pasado reciente,
la experiencia de la dictadura, reconstruida a partir de la memoria viva
(Ricoeur, 2004) de las victimas, situandolas en el contexto histérico
comun de una politica sistematica de represiéon entre 1973 y 1990.
El relato se construye a partir de un didlogo entre los testimonios a
las evidencias diversas (escasas), constituidas por una variedad de
documentos oficiales, propios de la institucionalidad del archivo?® y

28 El informe muestra los derechos fundamentales garantizados que fueron vio-
lados y da cuenta del marco juridico, de los acuerdos, tratados internacionales y fun-
damentos del derecho internacional que legitiman su defensa. Tipifica los modos de
violacién a los derechos fundamentales de la persona y cémo éstos fueron realizados
sistematicamente en el gobierno de Pinochet desde 1973. Al respecto, Derrida ha re-
flexionado sobre el poder del Archivo como instituyente de la identidad y portador de
pretensiones de verdad estatuida en la vida publica, asi como su poder ante las otras
fuerzas y referencias de lo publico. Derrida, Edicién digital, www.jacquesderrida.
com.ar. Conferencia pronunciada en Londres el 5 de junio de 1994 en un coloquio
internacional titulado: Memory: The Question of Archives. Organizado por iniciativa
de René Major y Elisabeth Roudinesco, el coloquio tuvo lugar bajo los auspicios de
la Société internationale d’Histoire de la Psychiatrie et de la Psychanalyse, del Freud
Museum y del Courtauld Institute of Art. http://www.jacquesderrida.com.ar/textos/
mal+de+archivo.htm. Por su parte, Ricoeur afirma que el momento del archivo es el
momento en que la operacién historiografica accede a la escritura. En los archivos
el historiador profesional es un lector: el testimonio proporciona una progresion
narrativa de la memoria declarativa. El testimonio puede ser recogido por escrito,

333



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

declaraciones de prensa que son confrontadas con el testimonio. Este
constituye la primera referencia para cuestionar al archivo instituyen-
te que ha sido eliminado u ocultado por los colaboradores de la dicta-
dura. La voz de las victimas se sitia como fuente primera relevando
su ciudadania vulnerada desde la represion. En este caso, el acto de
testimoniar constituye en si mismo una accién politica de restitucién
de los derechos ciudadanos ante el Estado y la sociedad.

El modo de entretejer ese contexto (1973-1990) es a partir del
testimonio de las victimas, lo que le daré otro matiz a la discusioén, a
diferencia de Rettig, en el cual el foco narrativo se centra en el perio-
do previo al golpe, extendiéndose hacia los afios sesenta?. Este tejido
causal y argumental permite, mas bien por omisién, que el HECHO-
LA VERDAD de la muerte y desapariciéon de las personas coexista
con la memoria de la Salvacion que ha sido instalada desde la politi-
ca comunicacional del régimen militar y se mantenga en el informe
intacta. La argumentacion histérica de los hechos relatados y la rei-
terada Si consideramos la ciudadania como una cristalizacion de me-
moria (Garretén, 2003), conocer las multiples formas de concebirla,
cada una de ellas anclada en una experiencia histérica particular, nos
permitiria reflexionar sobre la Democracia que tenemos, desde un
andlisis de la memoria, un analisis que escapa al modo convencional
de la teoria politica.

Los informes dan cuenta de dos ciudadanias distintas; una de
reminiscencias oligdrquicas y otra democrética moderna. Conviene
reflexionar qué de esa configuracién de lo publico en su forma oligar-
quica (desde un sentido religioso-ecuménico-civilizatorio, moviliza-
dor de la verdad; desde una consideracién patriarcal de los vinculos

presentado, depositado. La deposicién es a su vez, la condicién de posibilidad de
instituciones dedicadas a la recopilacion, a la conservacién, a la clasificacién. El ar-
chivo se presenta alli como un lugar fisico que aloja el destino de especie de huella
cerebral, y huella afectiva, es decir, la huella documental. Pero el archivo, o es sélo
un lugar fisico, espacial; o es también un lugar social. “Si consideramos con todas
las reservas [...] que lo esencial de un fondo de archivos consiste en textos y que si
queremos centrarnos en aquellos de estos textos que son testimonios dejados por
los contemporaneos que tienen acceso al fondo, el cambio de estatuto de testimonio
hablado al de archivo constituye la primera mutacién historiadora de la memoria
viva” (Ricoeur, 2004: 215-219).

29 En el Informe Rettig el contexto de la dictadura (1973-1990) no esta basicamente
narrado, sé6lo se presenta un listado de decretos que regularian los contextos en los
cuales se habria producido la desaparicién de las personas respecto de quienes la
comision ha llegado a la conviccion emanada desde las “evidencias” (basicamente
documentales) de que habrian muerto. Ello permite que se eleve la tesis de la violen-
cia como causalidad de la guerra civil lo que sirve a su vez, como argumento para la
justificacién de la violacién de los DD.HH.
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inter subjetivos; y desde una consideracién de lo publico constituido
por “notables” o virtuosos”) sigue primando en la consideracién de
la ciudadania.

No hemos incluido en esta presentacién los discursos de la dere-
cha politica respecto del pasado reciente y de los DD.HH., desde los
cuales se procura banalizar la experiencia de represién, reforzar el
principio de dominacién y desigualdad, y relativizar las responsabi-
lidades desde esta misma matriz oligarquica fundida con principios
liberales. Con afirmaciones como Cualquiera podria haberlo hecho; La
violencia era inevitable; Dios asi lo quiso; Los otros como portadores
de ideologias vy ellos como portadores de verdad con rango moral; No se
puede obligar a responsabilizarse a los individuos de sus hechos (debe
ser por conviccion interna); Los derechos individuales se asimilan a los
DD.HH., etc. Pero éstos han copado la discusion publica cada vez que
ha emergido la Memoria del pasado reciente.

De la consideracién de ciudadania emerge un contexto del pasado
reciente que recordar, y una forma de memoria ciudadana que se evi-
dencia en cada informe. No obstante, sigue pendiente la elaboracion
colectiva del pasado reciente y un abordaje de los DD.HH. que no sea
exclusivamente normativo, sino vital.

La investigacién evidencia que el recuerdo del pasado reciente
enuncia una configuraciéon de lo publico y de la ciudadania desde
una perspectiva oligdrquica. Desde un analisis contextual histérico,
esta afirmacién no revelaria novedad, en tanto el golpe de Estado y
la dictadura habrian sido movilizados por fuerzas conservadoras. No
obstante, si consideramos que la memoria del pasado reciente se con-
figura en el periodo 1991-2004 y que en ese contexto atn se sigue re-
construyendo un pasado y un espacio publico, desde esa perspectiva
nos hace cuestionar la Democracia que tenemos y el modo en que ha
cristalizado la ciudadania que detentamos.

Desde la memoria del pasado reciente se cristaliza una Democra-
cia formal. Se vislumbra desde referencias oligdrquicas que le proveen
de experiencias histéricas (de dominacién real y argumentacién) que
son utilizadas como fuentes para los discursos del presente, que cues-
tionan la densidad y los atributos de la ciudadania, en definitiva, lo que
somos como comunidad imaginada en Democracia y de lo que pode-
mos llegar a ser. El Informe Valech se proyecta desde una ciudadania
moderna en la cual el Estado debe responder a la sociedad constituida
en sus derechos, en donde la experiencia cotidiana forma parte de la
politica y en donde cada miembro de la sociedad es responsable del
otro. Las victimas estdn vivas, y restituidas en parte como ciudadanos
a través de su testimonio, es por ello que la memoria emergente e his-
torizada del pasado reciente constituye la fuerza que puede de algin
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modo fortalecer la Democracia que tenemos. La declaracion ética del
informe respecto de la injustificacién de las violaciones a los DD.HH.
se presenta como insuficiente para modificar estas argumentaciones
con lo que el pasado no alcanza como referente publico.

En cambio, el Informe Valech, al desplazar su foco de atencién al
contexto de dictadura, concentra la mirada y la narracién en los actos
de violacién, los que a su vez son recuperados desde los testimonios
poniendo en la esfera publica las memorias de la ruptura del mundo
democrdtico y de la consistencia ética como resistencia a la dictadu-
ra. Ambas memorias recuperan en la discusién publica, el valor de
la democracia perdida, una cierta nostalgia, del mundo republicano
como mundo social compartido y la lucha contra la represién como
acto heroico. El punto central es que lo hace desde la subjetividad del
testimonio, con lo cual personaliza la narracién en la que se observan
coincidencias compartidas en distintos sectores de la sociedad. Recu-
pera desde el testimonio una voz ausente como expresiéon ciudadana.

Del contexto y del modo de configurar la narracién se enuncia
una discusién publica del informe mas abierta involucrando a distin-
tas instituciones, entre ellas a la prensa, que realiz6 una reflexién de
sus propios procesos histéricos en el periodo 1970-1990, en el cual su
libertad y accién informativa presenté conflictos y expresiones diver-
sas, como participacién en la negacién de la violacién, ser un sector
también calificado como victima por el apresamiento de sus represen-
tantes, etcétera.

Me duele en lo personal y profesional ver citado en el Informe
Valech parrafos de un reportaje de octubre de 1973 que yo envié desde
Puna Arenas a la revista Ercilla sobre la situaciéon de personeros de
la Unidad Popular que se encontraban presos en la isla Dawson. Més
alla de las explicaciones y de las circunstancias, es doloroso compro-
bar, cémo el informe sefiala que los medios de comunicacién y los
periodistas, intencionalmente o no, hayamos contribuido al clima de
impunidad en que se cometieron los atropellos a los derechos huma-
nos (Esquivel, Abel, 2004).

Se define el contexto histérico desde la “represién politica” (sic)
efectuada en el régimen militar, la que pudo llevarse a cabo gracias a
un conjunto de factores politicos institucionales, juridicos y cultura-
les. Reconoce la existencia de una polarizacién politica previa pero
declara que no; pretende

(...) dilucidar el peso relativo de los destinos factores que incidieron en
el quiebre de la democracia en Chile, tras un periodo de intensa polar-
izacién politica nacional e internacional y de fuerte movilizacién so-
cial, ni pronunciarse sobre las responsabilidades de cada actor politico
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y social en la incubacién y precipitacion de la crisis (Informe Valech,
capitulo III. El Contexto:169).

Declara que el conocimiento de los hechos previos al golpe militar de
1973 no puede justificar la violacién masiva de los DD.HH. posterior, por
ello no le parece necesario referirse al periodo previo al golpe de estado,
ni analizar el encuadre de las violaciones a los DD.HH. ya consignadas
en el Informe Rettig. Asi, opta por dar cuenta del contexto de la represion
politica, en particular de la prisién y de la tortura. Con esto, el relato
histérico del informe pareciera que procura obviar el argumento de la
violencia previa como causa fundante del gobierno militar y la represion,
que la proyectaba como un continuo causante, y la tesis de la guerra civil
como su efecto. Claramente opta por situarse y describir en profundidad
el contexto en el cual sucede la represién. En términos argumentales,
desplaza el relato hacia el contexto de la dictadura y obvia la causalidad
de la violencia vigente en el informe Rettig. Afirma que en 1973 se cons-
tituy6 en el poder la junta militar que declaré asumir el Mando Supremo
de la Nacién, lo que implicé la concentracién de los poderes ejecutivo y
legislativo y constituyente, garantizando la “plena eficacia de las atribu-
ciones del poder judicial” y comprometiéndose a respetar la constituciéon
y las leyes de la Republica en la medida que la actual situacién lo permi-
tiera. La Junta, mediante distintos decretos y leyes, haria desaparecer el
cuerpo simbdlico de la Democracia representativa, al disolver el congreso
nacional, y el tribunal constitucional; proscribir a los partidos de la UP;
prohibir el derecho de asociacién y reunién y destruir los registros electo-
rales. Quizas, éste tltimo sea uno de los actos mas silenciosos y violentos;
una fractura en la historia republicana y democratica que conduciria a la
destitucion formal del ciudadano en el Estado®.

El Informe se desliga de los fundamentos que la Junta Militar
utilizé para su accionar, presentandolos como argumentos propios de
la Junta y no como una verdad histérica tal como se habian instalado
hasta el Informe Rettig.

La junta militar se declaraba investida de la misién de reparar los
males atribuidos a la accién del marxismo, sindicada como contra-
ria a los intereses nacionales, definia la situacién del momento como
constitutiva de un estado de guerra interna librada contra sus agentes
(Informe Valech, capitulo III. El Contexto: 170) 3!,

30 Paralelamente, ordené cesar en sus cargos a las autoridades municipales, de-
cretando la calidad interina de todos los funcionarios de la Administracién Publica,
a excepcién de los miembros del poder judicial y de la Contraloria.

31 Desde 1973 comienza a instalarse un contexto en que la ciudadania perderia
aceleradamente sus atributos democraticos; las organizaciones sindicales y las Uni-
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Los relatos registrados apelan a la memoria de los eventos suce-
didos en un lapso de 30 afios. Es la fuerza del recuerdo que es con-
frontada con la ausencia que ha generado el archivo eliminado para
evitar la reconstitucion del pasado que se ha deseado ocultar. Obser-
vamos una desigualdad de fuerzas para la reconstruccién del pasado,
el cual tiende a distanciarse por las fuerzas de dispersién generadas
por paso del tiempo y la huella de la tortura que ha fisurado desde
la escision del cuerpo el relato de la experiencia. El informe y las
evidencias invalidan la tesis de la guerra civil como argumento para
la represién. No obstante, reconoce la existencia de una polarizacién
social y politica que validaba una retérica belicista en la derecha, en
la cual tuvieron una clara responsabilidad los medios de prensa que
contribuyeron a exacerbar las posiciones politicas utilizando un “len-
guaje injuriante y descalificador” (sic) que inhibia el didlogo. Por su
parte, en la izquierda hubo quienes propusieron acentuar las tensio-
nes internas de la estructura econémica y social. Se pensaba que un
enfrentamiento entre las fuerzas del capital y las revolucionarias re-
solveria el problema socio-econémico. Un conjunto de factores asisti-
rian a la creacion de la tesis de la guerra civil y a que ésta se instalara
como un referente argumentativo, que después seria utilizado por la
derecha y la dictadura para justificar de un modo oblicuo las violacio-
nes a los DD.HH. Entre esos factores propios del contexto de los afios
setenta, podemos mencionar el discurso belicista de la derecha; las
argumentaciones politicas llamadas revolucionarias de sectores de la
izquierda; las acciones armadas de minorias de izquierda fuera de la
coalicién politica; el impacto de la revolucién cubana sobre la socie-
dad toda y, en particular, en grupos de izquierda que proponian una
via armada para llegar al socialismo; y la vigencia de la doctrina de
seguridad nacional instalada por EE.UU. en las FF.AA. del continente
en el contexto de la Guerra Fria.

versidades fueron intervenidas, éstas tltimas fueron dirigidas por rectores delega-
dos quienes controlaron los contenidos de las carreras impartidas, asi como a los
académicos que alli trabajaban. Ademas, se ejercié un gran control sobre los medios
de comunicacion, en los cuales se instal6 una fuerte propaganda para crear un clima
de opinién favorable para la aplicacién de medios de accién punitiva, es el caso de la
difusion del “plan z”, supuesto plan de la izquierda de dar muerte a uniformados y
civiles contrarios a Allende. Desde el mismo 11 de septiembre de 1973 la Junta sus-
pendio las garantias individuales, alegando conmocién interna atribuida a la existen-
cia de fuerzas rebeldes o sediciosas, decretando estado de sitio en todo el estado na-
cional. Segun el Decreto Ley N° 5, publicado en el Diario Oficial del 22 de septiembre
de 1973, “el estado de sitio decretado por conmocién interna, en las circunstancias
que vive el pais, debia considerarse como ‘un estado o tiempo de guerra’ sometido al
régimen juridico que el cédigo de justicia militar y otras leyes penales contemplan
(...) los estados de excepcién serian renovados sin interrupciones durante 15 afos”.
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La doctrina de seguridad nacional, central en la ideologia castrense
adaptada al mundo polarizado de la guerra fria, proponia la existencia
de un enemigo interno que buscaba subvertir el orden por cualquier
medio a su alcance, y a las Fuerzas Armadas como inmunes a los in-
tereses particulares que agrietaban la unidad nacional con discordias
sociales e ideolégicas. En defensa de esa unidad orgénica correspondia
aplicar los métodos de la lucha contrainsurgente inculcados por las es-
cuelas de adiestramiento militar a cargo de estados Unidos. (Informe
Valech: 175) 32

Ello fundaba la represién como una accién legitima contra el sub-
versivo eximiendo del respeto a los DD.HH. de todo aquel que por
voluntad se animara a ingresar a las “filas del enemigo”. “Este no era
otro que el marxismo, ampliamente entendido, hasta el extremo de
abarcar, al menos en los meses inmediatos al golpe militar, a toda per-
sona sospechosa de resistirse a la dictadura, sobre todo en virtud de
su compromiso con el proyecto politico de la UP. “La brutalidad repre-
siva también encontré agentes decididos entre los carabineros de las
localidades apartadas y entre los conscriptos, sélo superficialmente
expuestos a labores de adoctrinamiento. En los cuarteles se estimula-
ba la hostilidad hacia los civiles por parte de los reclutas, hostilidad
que se intensificaba programéaticamente respecto de los ‘comunistas’,
enemigos virtuales de sus ejercicios militares y practicas de combate”
(Informe Valech: 175).

El informe elude las referencias al perdén como categoria para
la restitucién del espacio publico y de la ciudadania. Mas bien, parte
desde ésta ultima para construir la trama del relato del pasado recien-
te —de violacién de DD.HH.-. Se observa en él una consideraciéon mas
progresista de la ciudadania que valida la palabra silenciada como
fuente de verdad publica y de restitucién moral del propio ciudadano.
Sitda el debate entre ciudadanos, a diferencia de Rettig en que, como

32 La tesis de la guerra civil explica y justifica la accién de los Consejos de Guerra 'y
Tribunales militares en tiempos de guerra, los que habrian dado cuerpo a la prisién,
tortura y muerte. En particular, la Junta militar en 1973 decret6 el estado de sitio
aduciendo conmocién interior habiéndola entendido como estado de guerra. El in-
forme destaca que frente a la inexistencia de un contexto de guerra interna y en
ausencia de una lucha armada que hiciera peligrar el monopolio de la fuerza reserva-
do alas Fuerzas Armadas y de Orden, legalmente no se justificaba la supeditacion del
ordenamiento juridico a esa situacién de emergencia. Tampoco existié ocupacion de
territorios por parte de enemigos que ameritara la utilizacién de tribunales militares
en tiempos de guerra consagrados en el cédigo de Justicia Militar. Dichos consejos,
actuaron contraviniendo su propia normativa al aplicar procedimientos coercitivos,
ignorando los otros efectos juridicos de guerra; al no reconocer el uso legitimo de la
fuerza por parte de sus oponentes; no respetar el caracter y los derechos de los pri-
sioneros y desconocer los preceptos establecidos.
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vimos, es el Estado-Nacién el recuperado, aquel con reminiscencias
de trayectorias histéricas coloniales y republicanas oligarquicas en las
que se funden el pensamiento politico y el religioso, el que ordena la
reconstitucién de lo publico.

COMENTARIOS FINALES

Si consideramos la ciudadania como una cristalizacion de memoria (Ga-
rretén, 2003), conocer las multiples formas de concebirla, cada una de
ellas anclada en una experiencia histérica particular, nos permitiria re-
flexionar sobre la Democracia que tenemos, desde un analisis de la me-
moria, anélisis que escapa al modo convencional de la teoria politica.

No hemos incluido en esta presentacion los discursos de la dere-
cha politica respecto del pasado reciente y de los DD.HH., desde los
cuales se procura banalizar la experiencia de represién, reforzar el
principio de dominacién y desigualdad y relativizar las responsabi-
lidades desde esta misma matriz oligarquica fundida con principios
liberales, con afirmaciones como Cualquiera podria haberlo hecho; La
violencia era inevitable; Dios asi lo quiso; Los otros como portadores
de ideologias v ellos como portadores de verdad con rango moral; No se
puede obligar a responsabilizarse a los individuos de sus hechos (debe
ser por conviccion interna); Los derechos individuales se asimilan a los
DD.HH., etcétera. Estas enunciaciones han copado la discusién publi-
ca cada vez que ha emergido la Memoria del pasado reciente.

De la consideracién de ciudadania emerge un contexto del pasado
reciente que recordar, y una forma de memoria ciudadana que se evi-
dencia en cada informe. No obstante, sigue pendiente la elaboracion
colectiva del pasado reciente y un abordaje de los DD.HH. que no sea
exclusivamente normativo, sino vital. La investigacién evidencia que el
recuerdo del pasado reciente enuncia una configuracion de lo publico
y de la ciudadania desde una perspectiva oligarquica. Desde un analisis
contextual histérico, esta afirmacién no presentaria novedad, en tanto
el golpe de Estado y la dictadura habrian sido movilizados por fuerzas
conservadoras. No obstante, si consideramos que la memoria del pasa-
do reciente se configura en el periodo 1991-2004, y que en ese contexto,
aun se siga reconstruyendo un pasado y un espacio publico desde esa
perspectiva, nos hace cuestionar la Democracia que tenemos y el modo
en que ha cristalizado la ciudadania que detentamos.

Desde la memoria del pasado reciente se cristaliza una Demo-
cracia formal que se vislumbra desde referencias oligarquicas que le
proveen de experiencias histéricas (de dominacién real y argumenta-
cién), que son utilizadas como fuentes para los discursos del presente,
que cuestionan la densidad y los atributos de la ciudadania, en defi-
nitiva, lo que somos como comunidad imaginada en Democracia y lo
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que podemos llegar a ser. El Informe Valech se proyecta desde una
ciudadania moderna, en la cual el Estado debe responder a la socie-
dad constituida en sus derechos, en donde la experiencia cotidiana
forma parte de la politica y en donde cada miembro de la sociedad es
responsable del otro. Las victimas estdn vivas, y restituidas en parte
como ciudadanos a través de su testimonio, es por ello que la memo-
ria emergente e historizada del pasado reciente constituye la fuerza
que puede de algtin modo fortalecer la Democracia que tenemos.
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SALVADOR MALDONADO ARANDA¥*

NARCOTRAFICO Y MILITARIZACION
EN MEXICO

TERRITORIOS, ECONOMIAS REGIONALES
Y TRANSNACIONALISMO

INTRODUCCION

En el marco de las politicas internacionales de control antidrogas
implementadas por Estados Unidos en la regién centroamericana y
andina, a partir de la década del ochenta el narcotrafico mexicano se
convirtié en un tema de seguridad nacional, dadas sus dimensiones
internacionales y posicién estratégica con el vecino pais del norte. Por
su parte, el ejército nacional cada vez mas se vio involucrado en las
luchas antidrogas en respuesta a las presiones externas y a raiz de la
designacion de militares en puestos publicos de primer nivel (Free-
man y Sierra, 2005). Durante los dos ultimos gobiernos nacionales
emanados del partido derechista en el poder, se ha incrementado la
participacién del sector militar en tareas de policia civil con campa-
fias especificas de combate al narcotrafico. De acuerdo con el infor-
me de Cook, preparado para miembros y comisiones del Congreso
de Estados Unidos, México ha sido asistido durante los afios 2002 al
2008, por las cantidades de 37.0; 12.0; 37.0; 39.7; 39.6; 36.7 (est) y
28.7 (req) millones de ddlares. Con la Iniciativa Mérida se calcula un
presupuesto de 1.4 billones de délares para México y América Central,
de los cuales tan s6lo para el pais mexicano se destinaran cerca de 500
millones para equipamiento y vigilancia (2008: 6).

* El Colegio de Michoacén. A. C, México.
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Sin embargo, tanto el apoyo internacional antidrogas, los golpes
asestados a los carteles y la participacion del ejército en tareas de revi-
sién policiaca no han contribuido a una disminucién significativa de
las actividades ilegales. De acuerdo con estudios actualizados y bien
informados sobre Colombia, Bolivia, Pert, Ecuador, México y el Ca-
ribe se concluye que las politicas antidrogas disenadas por el vecino
pais del norte, no han sentado las bases para una erradicacién de la
produccién y trafico de drogas ilegales (Youngers and Rosin, 2005). Al
contrario, se ha generado un mayor aumento de la violencia a través
de la militarizacién del orden social,! e incluso se ha promovido la
aparicion y/o rearticulacién de actores politicos (la mayoria armados)
que han puesto en entredicho las medidas tendientes a erradicar el
narcotrafico. No s6lo las campaiias militares y policiacas estan tenien-
do gran impacto en la violaciéon de derechos humanos, degradacién
del medio ambiente por fumigacién, desplazamientos poblacionales
forzados, etc., sino que ademas repercuten negativamente en la de-
mocracia y la ciudadania de los paises latinoamericanos. De hecho,
las politicas antidrogas estan minando cada vez mas las fragiles de-
mocracias por las politicas de seguridad nacional implementadas en
detrimento de los derechos civiles (Ibid. Pp. 370-389).

Para profundizar en estas cuestiones, necesitamos alejarnos de
planteamientos sensacionalistas que centran su atencién en el narco-
trafico como un problema estrictamente de delincuencia organizada
y niveles de criminalidad.? Es urgente que hagamos un esfuerzo por
entender el narcotréfico en funcién de las transformaciones del Es-
tado y el neoliberalismo que promueve la globalizacién, tratando de
analizar los territorios especificos® donde se produce y/o procesa dro-

1 Las politicas antidrogas son estrategias de combate al narcotrafico que consisten
en paquetes econémicos disefiados por el departamento de Estado de E. U. Gran
parte de los recursos econémicos estan dirigidos al fortalecimiento del sector mili-
tar o policial, mientras que una parte menor vy, con frecuencia no implementadas,
son destinadas al desarrollo alternativo para sustituir cultivos o procesamiento de la
droga ilegal en los lugares donde se produce. Los paquetes accidenten a cientos de
millones de délares.

2 Ciertamente es importante tener en cuenta estos elementos, pero no son parte de
la explicacién del narcotréafico.

3 Hasta hace muy poco, gran parte del crecimiento del narcotrafico estaba asociada
al control de regiones o territorios especificos. La produccién, distribucién y proc-
esamiento se reliazaba en estas regiones, cuya base era fundamentalmente la droga
vegetal o natural: marihuana, amapola y hoja de coca. Con el aumento de drogas
sintéticas, pero también por los operativos de destruccion y aseguramientos de droga
vegetal, las regiones productoras estan sufriendo grandes consecuencias, en tanto
que la fisonomia de los cérteles también esta cambiando.
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ga legal e ilegal* y, posteriormente, las formas en que se transnaciona-
liza. Por ultimo, debemos poner atencién en la construccién publica
del narcotrafico y la seguridad nacional. Gran parte de la violencia en
muchos paises es atribuida al narcotrafico mediante campafias me-
diaticas que relacionan rituales satdnicos con grupos ilegales. Es de-
cir, se construyen imagenes de que el narcotrafico celebra ritualmente
actos de violencia como formas de exaltar la ilegalidad. Sin embargo,
la demonizacién de las drogas exonera politicamente a los Estados na-
cionales, firmas transnacionales y agentes corporativos de su posible
participacién —directa e indirecta— en los mercados ilegales.

En este ensayo sostenemos que parte de los problemas del narco-
trafico en los paises de Colombia, Pert y Bolivia tienen que ver con la
construccién contenciosa de historias nacionales y regionales relacio-
nadas con la formacién de los Estados nacién. Es decir, las regiones
donde se han desarrollado economias ilegales de droga tienen locali-
zaciones territoriales e historicas especificas, que pueden captarse a
través de un analisis de los procesos de expansién y transformacién
de los Estados nacionales. Una de las formas hasta ahora inexploradas
son los procesos de colonizacién territorial y mercantilizacion de las
economias, en contextos de una estrategia de seguridad nacional basa-
da en un concepto territorial y poblacional tradicional. Como analiza-
remos mas adelante, estos procesos son la base sobre la cual nacieron
determinadas economias ilegales, transnacionalizandose a partir de
que los Estados cambian sus politicas asistenciales de desarrollo regio-
nal por otras de tipo neoliberal, al mismo tiempo que utilizan la fuerza
armada y civil para contrarrestar la resistencia de la gente abandonada
por el asistencialismo y las elites que controlan las regiones de droga.

En primer lugar, uno de los puntos distinguen el narcotrafico es
que histéricamente ha sido un producto de solidaridades y recipro-
cidad o moralidades e interés, que se encuentran enraizadas en un
espacio o territorio particular con una cultura local o regional muy
definida. Guarda una relacién simbidtica con el espacio fisico y los
recursos naturales o geofisicos. No es un fenémeno que se implante
desde el exterior sin aceptacion local o resistencia.’ La forma en que

4 Hablar de droga legal estamos refiriéndonos a la produccion tolerada de hoja de
coca fundamentalmente en los paises como Bolivia o Perti, donde tiene un significado
ritual, aunque sabemos que para los bolivianos la hoja de coca no es considerada una
droga. A diferencia de este tipo de produccién relativamente controlada, no procesada
y con fines rituales, la droga ilegal se distingue por cultivos clandestinos y su procesa-
miento industrial de, por ejemplo, hoja de coca en cocaina, amapola en heroina, etc.

5 Aunque al parecer Colombia es una excepcion, pero no hay estudios detallados
de las relaciones de las poblaciones con las guerrillas, paramilitares en formas de
produccién de enervantes.
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los territorios adoptan la practica de cultivos ilegales es un producto
muy complejo de intervenciones oficiales y privadas, desplazamien-
tos poblaciones y sobre todo donde la cultura local mantiene poco
grado de homogeneidad. Por ejemplo, en zonas productoras como el
Chapare de Bolivia o Alto Huallaga de Pert la produccién de hoja de
coca es parte de una tradicién cultural muy arraigada. La produccion
estaba fundamentalmente destinada al uso ritual y social de los gru-
pos humanos, pero la demanda internacional de cocaina transformé
los territorios en zonas ilegales de cultivo y procesamiento quimico.
En contraste, en algunas zonas de México como regiones de la Sierra
Madre Occidental, la producciéon de amapola y/o marihuana, siempre
estuvo destinada para el consumo urbano en forma de droga ilegal, lo
que provocé la construccién de redes muy fuertes con complicidades
con los poderes formales.

En segundo lugar, la proliferacién del narcotrafico es parte de las
respuestas a las transformaciones que los territorios sufren como con-
secuencia de la inscripcién del Estado y mercado, a través de politicas
de intervencién planeada o ausencia y abandono de éstas. Con fre-
cuencia olvidamos que los espacios tradicionalmente productores y/o
procesadores de droga, tienen historias bastante complejas y conflic-
tivas a nivel nacional e internacional en relacién con la tierra, agua,
servicios publicos, instituciones, etc., que rebasa o ponen en tela de
juicio visiones técnicas a partir de las cuales se implementan operati-
vos de erradicacién.® Por tanto, para entender la transnacionalizacion
de la economia ilegal centrada en las drogas asi como las respues-
tas que se han implementado para detenerla, es necesario vincular el
narcotrafico con la transformacién de los Estados y los mercados en
territorios especificos donde se produce y procesa droga. Cémo se han
conformado histéricamente estos territorios; cémo se han incorpora-
do al neoliberalismo, qué procesos anteceden y preceden al narcotra-
fico como forma dominante en las economias regionales. A través de
una visién de este tipo podriamos estar en posibilidad de comprender
mas ampliamente la violencia que hoy dia impera en varios paises la-
tinoamericanos y cuestionar la neutralidad de las politicas antidrogas,
asi como la objetividad de los Estados.

En este ensayo quiero desarrollar y contrastar algunas experien-
cias de desarrollo de economias ilegales de droga, con el fin de plan-
tear unas hipétesis sobre los procesos histéricos y contemporaneos
que configuran el narcotrafico y la militarizacién como un problema

6 Quiza el estudio mas sistemético que logra analizar las consecuencias locales de
proyectos de desarrollo y su impacto en procesos de control y militarizacién es el de
Ferguson (1998).
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de violencia social. A través de una revision de tres regiones en Colom-
bia, Pert y Bolivia y de un estudio en profundidad que he realizado
en la regién de Tierra Caliente, Michoacan, México,” argumento que
la produccién, trifico de drogas y las luchas por erradicarlas no son
un problema nuevo.® Tampoco es un fenémeno distintivo de regiones
poco integradas al Estado y la globalizaciéon. De hecho, es una res-
puesta compleja a los proyectos estatales y privados de colonizacién
y mercantilizacién de las economias regionales. Argumentaré que las
tesis que enfocan al narcotrafico como un problema de pobreza, ais-
lamiento y ausencia del Estado, etc., son resultado de visiones de una
modernizacion fracasada. Es decir, gran parte de los argumentos que
hoy dia se utilizan para justificar la militarizacién, a nivel nacional
e internacional, tienen que ver con la poca capacidad de los estados
nacionales para controlar sus poblaciones, territorios y la seguridad
misma. Una de las teorias que alimentan estas ideas provienen de las
politicas antidrogas estadounidenses y sus diagnésticos de “Estados
fallidos”. Aunque en cierta medida hay razones para creer que los Es-
tados no han podido imponer el imperio de la ley, este argumento se
ha convertido en un motivo para aplicar politicas prohibicionistas a
los paises productores. Dada esta visién, gran parte de los Estados
nacionales adoptaron estos diagnésticos bajo la idea de intervenir
mas ampliamente en las regiones donde se produce y procesa droga,
a través de politicas de militarizacién y seguridad, y posteriormente
en inversiones e infraestructura para la creacién de fuentes de empleo
formal. No obstante, las politicas contra el narcotrafico siguen repro-
duciendo una visién monolitica del Estado como un agente neutral
y politicamente correcto. En este ensayo ofrezco una imagen alter-
nativa respecto de la neutralidad del Estado y el mercado en la pro-
ducién de una economia ilegal y en particular del narcotrafico. Para
ello, me basaré en Heyman quien plantea que la relacion entre los
Estados y las practicas ilegales ayudan a comprender cuestiones de
violencia e impunidad. Segtn él, el derecho del Estado crea sus con-
trapartes: zonas de ambigiiedad e ilegalidad. Submundos criminales,
piratas, mercados negros, migrantes ilegales, proteccion especial, etc.,
no son puntos aparte del Estado; son parte sustancial de él (1991: 1).

7 La region de la Tierra Caliente esta situada en el Occidente de México. Véase
mapa mas adelante.

8 Es decir, tiene antecedentes histéricos amplios. Lo que si es nuevo es la forma
en que se ha globalizado. De igual manera, las formas de violencia a que esta recur-
riendo también guardan una novedad que hasta hace afios no se habia visto, como
recientemente (15 de septiembre de 2008) sucedi6 en el municipio de Morelia, Mi-
choacan, México, al lanzar granadas de fragmentacién entre la poblacién tras una
celebracién nacional.
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La simbiosis entre gobierno y practicas ilegales resultan en mayor o
menor grado de conflictos y sus formas de resolucién o superacion.
Las zonas ambiguas entre lo legal e ilegal son una razén para pensar
que los Estados no son totalidades que ellos mismos dicen ser. Nun-
ca son perfectos, delimitados o completos (Ibid. p. 10). El Estado y
el mercado producen intersticios en los cuales se generan practicas
ilegales, a través de vacios legales, pactos informales con grupos de
poder, movimientos o asociaciones clandestinas, etc (Cfr. Garcia Ville-
gas, 2007). La ilegalidad produce violencia porque supone territorios
bajo disputa. Por tanto, la militarizacién puede concebirse como una
medida contra la exteriorizacién estatal de lo ilegal en términos de
seguridad nacional, lo cual significa que los Estados o sus elites no son
ajenas al control de espacios ilegales para sus propios intereses. Por
ello, para Astorga (2003) el problema del narcotrafico en México no es
un asunto de infiltracién sino de una corresponsabilidad mutua.

ECONOMIAS ILEGALES DE DROGA

Un breve analisis comparativo de algunas regiones donde se produce
y/o trafica droga nos puede ayudar a comprender la importancia del
territorio en el narcotréafico. Existen experiencias latinoamericanas
como, por ejemplo, el Chapare de Bolivia o regiones de Perti y Depar-
tamentos de Colombia, donde la economia local de droga se expan-
di6 considerablemente a partir de multiples factores, entre los cuales
destacan las politicas de colonizacién territorial por desplazamientos
forzados o incentivados, la inversién publica del Estado en el desa-
rrollo rural agricola y su posterior abandono por politicas de ajuste
estructural. Este tipo de experiencias regionales nos lleva a plantear
que parte de los problemas de violencia asociada al narcotrafico y la
militarizacién, no son ajenos a las dinamicas que el Estado y el mer-
cado tejen en determinadas zonas.

La historia de la region de El Chapare de Bolivia, es un caso sig-
nificativo y ejemplar en cuanto a las politicas de colonizacién, ajuste
estructural y neoliberalismo. Considerada como un &rea fronteriza
que requeria poblarse, los gobiernos bolivianos estimularon la colo-
nizacién del territorio por medio de la migracién y las ofertas de apo-
yo (Léons and Sanabria, 1997: 7). Entre los setentas y los noventas,
esta “a4rea” de colonizacién se convirtié en escenario de dramaticos
cambios. Los planes nacionales de expansién de la poblacién como
una forma de controlar territorio boliviano bajo una visién clésica
de seguridad, no fueron sostenidos por muchas décadas por el Es-
tado boliviano. La colonizacién no se acomparfié del suministro de
garantias para miles de pobladores que buscaban un lugar seguro y
un espacio de vida y subsistencia. Entonces se fueron incumpliendo
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politicas de brindar servicios publicos a las poblaciones que sirvieron
como agentes territoriales en la configuracién del Estado-nacién. Una
vez asentados, los migrantes crearon sindicatos que distribuyeron tie-
rras (el Estado concedié muy poca tierra) de acuerdo con sus propias
normas, edificaron un sistema local de justicia y facilitaron la planifi-
cacién y provisiéon de suministros de obras publicas que escasamente
los gobiernos les concedian bajo presién. En la década de los setenta,
el Chapare se convirti6 en la fuente principal de la hoja de coca para la
industria de la cocaina que se estaba desarrollando en otras regiones
como Santa Cruz.’ A partir de las demandas internacionales de culti-
vos de hoja de coca, el Chapare incrementé el nimero de hectareas de
cultivo. En 1978 entre 13, 000 y 15, 000 hectareas fueron sembradas
de hoja de coca; una década después ascendi6 sobre 55, 000 hecta-
reas, basicamente para su transformacién en cocaina (Sanabria, 1997:
172). El crecimiento conllevé a ciertas especializaciones subregiona-
les como, por ejemplo, los Yungas, donde se siguié cultivando hoja
de coca para suministrar los mercados regionales de consumidores
tradicionales (Spedding, 1997). Este tipo de cambios regionales, inci-
taron a pobladores de otras regiones migrar a el Chapare en busca de
trabajo, pero en un contexto de grandes despidos de trabajadores mi-
neros dedicados a la extraccién de estafio, generados por las politicas
de austeridad del gobierno dictadas por agencias financieras interna-
cionales (Ledebur, 2005: 191). Tan s6lo en 1993, aproximadamente 40,
000 familias del grupo étnico Sakaka del norte de Potosi, vivieron en
el Chapare trabajando en el cultivo de hoja o procesamiento de pasta
de cocaina, ademas de la poblacién flotante que migraba en tempora-
das estacionales (Zorn, 1997: 78).1°

Pronto el Chapare se convirtié6 en un territorio predominante-
mente “ilegal” tanto para el Estado boliviano como para institucio-
nes internacionales antidrogas, dado que incumplia la tolerancia de
la cantidad de hectéreas regulada por organismos del gobierno para
sembrar hoja de coca. Sin embargo, esto no repercuti6 en la produc-

9 En Bolivia, el cultivo tradicional de hoja de coca para fines rituales estaba demar-
cado por territorios especificos, tolerados para tal fin. Con el desplazamiento pobla-
cional, aumento de demanda de cocaina, etc., los territorios se ampliaron, consid-
erandoseles territorios ilegales con produccién excedente a la tolerada oficialmente.
Tanto en este caso como en la regién de Huallaga, Pert, parte de los problemas del
cultivo de hoja de coca deriva de la ampliacion de los territorios oficialmente recono-
cidos para tal fin, misma que es procesada localmente y/o exportada a otros paises
como Colombia para la produccién de cocaina.

10 El trabajo de Zorn es un excelente documento sobre las transformaciones de la
economia textil tradicional andina por la monetarizacién de las relaciones econémi-
cas derivadas de la migracién hacia el Chapare.
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cién de hoja de coca para elaborar cocaina. La regién estaba bajo un
fuerte control de narcotraficantes de todo tipo pero significativamente
por la elite tradicional, tal como lo demuestran los casos de Beni y
Santa Cruz.! Sin embargo, en el marco de las politicas internaciona-
les de erradicacién, con el Plan Dignidad de 1998 y la promulgacién
de la Ley 1008, se penaliz6 completamente la produccién de nuevos
cultivos de coca en la mayor parte del pais (Ibid. P. 187). El resultado
fue que gran parte del mercado ilegal de produccién de hoja de coca
para la elaboracién de cocaina quedé bajo supervision internacional,
donde las fuerzas militares jugaron un papel central en el control por
erradicacién. La militarizacion de las politicas antidrogas impulsadas
por E. U, no ha tenido los efectos esperados como para que los culti-
vadores abandonen sus campos. Al contrario, siguieron produciendo
hoja de coca para la elaboraciéon de cocaina atn en condiciones de
violencia militar y humana. Los planes que se implementaron para
controlar algunas regiones productoras provocaron la especializacion
de otras, lo cual dio lugar a la nacionalizacién del movimiento cocale-
ro por mejores condiciones de vida y apoyo oficial. Lo que demuestra
este caso es que la region del Chapare fue escenario de un cambio
local y global en la economia y politica mediados por el Estado y el
mercado boliviano. No es una regién aislada ni donde la presencia
del Estado sea nula. Al contrario, la vocacion regional de produccién
de hoja de coca se produjo en situaciones de colonizacién territorial,
desplazamientos poblacionales forzados, falta de seguridad social
oficial y abandono del Estado.!? Todo esto en contextos de cambios
generados por la interconexién de programas de ajuste estructural,
demandas internacionales de droga, restriccién de apoyos estatales
por fuerza militar, falta de garantias de sustitucién de cultivos, desa-
rrollos alternativos, etc.

De la misma forma, la regién del Alto Huallaga de Per, enclava-
da entre la Sierra y la Selva de los Departamentos de Hudnuco y San
Martin, se constituyé como un territorio estratégico de produccién de
hoja de coca a través de procesos de colonizacién territorial. El Alto
Huallaga esta conformado por zonas de migracién de campesinos sin
tierras de las regiones andinas, atraidos por las politicas de coloniza-

11 Al respecto véase el excelente trabajo editado por Léons y Sanabria (1997), en
donde se analizan el fenémeno del cultivo de hoja de coca, procesamiento y tréfico,
desde una perspectiva multidisciplinaria.

12 Una regularidad de las zonas productoras de hoja de coca, marihuana y amapola
es que en gran parte, las regiones se distinguen por alturas sobre el nivel del mar ap-
ropiadas, entre los 500, 1500 o 2000 msnm. Estas regiones semitropicales se ubican
por lo regular en zonas de transicién montafosa hacia valles menos elevados.
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cién de los gobiernos reformistas de las décadas de los 40 y 70. En los
sesenta, el gobierno peruano construy6 una carretera para conectar la
regién con areas de su alrededor. Estos planes de colonizacién fueron
financiados por el BID. En los setenta, la coca llegé a ser el tnico cul-
tivo —después de la yuca, café, cacao, té, etc.— rentable. La economia
llegé a ser “cocalizada” (Hendrix, 1993: 3). Sin embargo, el auge de la
coca no solamente puede explicarse por la llegada de narcotraficantes
quienes introdujeron la violencia a través de practicas mafiosas o por
Sendero Luminoso que hizo de la regién su casa (Ibid). El fracaso
de las politicas de colonizacién, el abandono gubernamental, la falta
de mercados para la produccién agricola tradicional y, sobre todo, la
creciente demanda internacional de cocaina disparada por cambios
de patrones culturales de consumo de drogas, hicieron que los agri-
cultores peruanos encontraran en el cultivo de coca una salida a su
crisis de subsistencia (Rojas, 2005: 239). El Alto Huallaga concentra
grandes problemas de infraestructura y en muchas areas rurales no
hay electricidad, lo cual se conjuga con problemas de narcotrafico,
desnutricién y de salud tremendos (Hendrix, Ibid, p. 4).

De las 18 mil hectareas que se calculaba existian hacia media-
dos de los afios setenta, el area cultivada pasé a 200 mil hectéareas. De
acuerdo con Hendrix, la regién ha sido objeto de intervenciones fraca-
sadas. Organismos nacionales e internacionales de desarrollo no pu-
dieron detener el aumento del cultivo. Durante los ochenta, habia una
relacion estrecha entre el control de la selva y Sendero Luminoso, el
cual cobraba impuestos a narcotraficantes para el cultivo y comercio.
No obstante, el Estado peruano participaba en la vigilancia de la zona
bajo el objetivo central de combatir la guerrilla pero no tanto el narco-
trafico. Esto implicé como en otros casos que, conforme se controla-
ban oficialmente ciertos valles o tierras, pobladores o lideres senderis-
tas, penetraban mas zonas de la selva en busca de terrero para cultivo,
ampliando el conflicto armado y el narcotréfico. Esto trajo como con-
secuencia una nacionalizacion de la seguridad militar por la expansién
de los cultivos de coca. Sin embargo, un punto importante es que los
movimientos migratorios hacia zonas inhdspitas se extendieron sin
comprometerse con derechos de propiedad de la tierra, cuestién que el
Estado peruano pretendié fomentar como una medida antinarcéticos.
La migracién interlocal y regional imposibilitaba el levantamiento de
censos y titulaciones de derechos de tierra, lo cual repercutié en una
falta de elementos para fincar responsablidades por la existencia de
posibles cultivos en tierras legalizadas. Por ello, el Alto Huallaga se
caracteriza por grandes extensiones de tierras sin titulaciéon, ademas
de la que se fue incorporando por problemas de deforestacién. En este
sentido, durante el gobierno de Fujimori, se aplicaron politicas como

353



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

un nuevo cédigo de reforma agraria que pretendia titular derechos de
parcelas vy, asi, convertir en responsables a los duefios de tales predios.
Pero esta politica se disefié en un contexto que favorecia las corpora-
ciones y grandes productores pero no los depauperados campesinos
estacionales o migrantes de las zonas tropicales y la selva. La refor-
ma agraria de Fujimori pretendié controlar el cultivo de hoja de coca
por medio de una legalizaciéon de derechos de propiedad, pero en el
Alto Huallaga este tipo de medida no resulté efectiva y se benefiaron
otros grandes propietarios (Hendrix, Ibid). En este contexto, las politi-
cas antidrogas, inspiradas por E. U, e instrumentadas por organismos
multiples no pudieron detener el crecimiento sino, incluso, parecian
haber contribuido al mismo. Con los gobiernos reeleccionistas de Fu-
jimori y su asesor Montesinos, la produccién y trafico de droga ilegal
alcanzo niveles alarmantes. En un principio se crey6 que el combate
al narcotréafico era una politica firme del gobierno mientras que Esta-
dos Unidos la apoy6 incondicionalmente con presupuestos elevados
en cientos de millones de délares. Empero, no hubo una repercusion
significativa en la disminucién del cultivo. Hasta hace dos décadas se le
considerd al Perti como el principal productor mundial de hoja de coca
para cocaina, mientras en segundo lugar Bolivia. En el Alto Huallaga
las estrategias de erradicaciéon aumentaron la intervencién del ejérci-
to, sin negociar demandas o propuestas de desarrollo rural alternativo
contemplado dentro del mismo presupuesto. La Agencia de Desarrollo
Internacional y otros organismos nacionales han implementado pla-
nes de sustitucién de cultivos o titulaciéon de derechos de tierra sin
mucho o nulo éxito. La posibilidad de disminuir la produccién y tra-
fico de droga con proyectos de desarrollo de largo plazo resulté tan
ilusoria como en el Chapare con la politica coca-cero. Hendrix es muy
claro respecto de que la titulacién agraria no funciona sin tener en
cuenta otras medidas para controlar el cultivo como apoyos estatales
para carreteras, créditos, nuevos cultivos, etc. (ibid, p. 16). Estas dos
experiencias nacionales son interesantes porque el aumento de culti-
vo de hoja de coca y su procesamiento en cocaina se generaron en
situaciones de profundos cambios econémicos y politicos nacionales
e internacionales. No s6lo no ha bajado la produccién y trafico sino
mas bien parece que ahora los productores locales y narcotraficantes
tradicionales estan siendo subordinados a otros agentes transnaciona-
les bajo un estado de militarizacién permanente. Se presume que una
parte de la produccién de cocaina de las regiones peruanas es traficada
por el cartel de Sinaloa, México, la mayoria de la cual se destina al
mercado europeo (Cook, 2008: 8).

En el caso de Colombia, la historia del narcotrafico parece si-
milar a la de algunas regiones de México, donde parte de sus orige-

354

SALVADOR MALDONADO ARANDA

nes se remontan a las defensas armadas de hacendados o finqueros.
De acuerdo con Duncan, la proteccién y seguridad privada de éstos
dieron forma a organizaciones clandestinas, ejerciendo la coercién
y proteccién a cambio del pago de sus servicios. Estas asociaciones,
tipicas del bandolerismo o de los brokers, siguieron existiendo en
medio de un proceso de expansion del Estado nacional porque el go-
bierno necesit6 siempre de hombres fuertes o gamorales de las regio-
nes para mantener el control politico y la estabilidad (2005: 37). De
hecho, el poder informal de caciques u organizaciones politicas ha
sido el rostro verdadero de muchos estados latinoamericanos. El cre-
cimiento del narcotrafico en regiones colombianas de Caqueta, Putu-
mayo y Guaviare, comenzé a internacionalizarse en los ochenta, en
el marco de una articulacién de la guerrilla con los narcotraficantes o
viceversa, con el fin de garantizar el control de los territorios ante la
presencia del ejército. A través de esta alianza, el narcotréfico crecié
de una manera extraordinaria, particularmente con los cérteles de
Medellin y Cali. Regiones enteras de los Departamentos se dedicaron
a la produccién de amapola y en menor medida marihuana, pero
también albergaron laboratorios clandestinos de procesamiento de
cocaina, cuya hoja de coca la importaban de Bolivia y Pert (Ibid.). Es
de notarse que las regiones productoras de coca, Caquetd y Putuma-
yo, también son zonas donde los procesos de expansién del Estado
colombiano se generaron a partir de proyectos de colonizacién terri-
torial e integracién nacional. Hubo grandes desplazamientos pobla-
cionales forzados de una regién a otra, producto del periodo que se
denominé La Violencia, por la primera mitad del siglo XX. También
se llevaron a cabo otro tipo de experiencias de colonizacién territorial
como las que se gestaron a partir de la movilidad del ejército para
salvaguardar territorio y soberania. Como sea, estas experiencias nos
ayudan a entender que los territorios y las poblaciones se distinguen
por una constante movilidad en condiciones de migracién forzada o
dirigida. Segtn esto, tal como lo expresé un Vicepresidente de Co-
lombia, Gustavo Bell: “Colombia tiene mas geografia que Estado”
(Citado en Garcia Villegas, 2007: 27).

Clemencia identifica cinco periodos de colonizacién de la re-
gi6on del Putumayo, articulados por ciclos extractivos de mineria
y esfuerzos del Estado para conectar la regién al pais (2001). Para
ella, el gobierno central represent6 a esta regién como un territorio
baldio, negando la existencia de grupos indigenas y adscribiéndole
la funcién de regién receptora de poblacion desplazada. La regién
amazonica era vista como una solucién a la presién por la tierra en
otros lugares del pais y como una zona de amortiguamiento para la
seguridad nacional, ademas de preservar la soberania en el sur del
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pais, por su colindancia con Ecuador y el Pacifico. La colonizacién
de la amazonia occidental es un caso de expansiéon dinamica de la
frontera en la cual el Estado busca nuevas areas productivas y re-
produce sus instituciones y estructuras de clase (Ibid, p. 39-40). Sin
embargo, las politicas de colonizacién no se correspondieron con la
dotacién de infraestructura de servicios bésicos y apoyos crediticios,
etc. Multiples factores coincidieron para que la produccién y pro-
cesamiento de pasta de coca se convirtiera en la principal fuente de
ingresos de las poblaciones. Aunque desde la década de los sesenta
ya se producia marihuana en la regién del Putumayo, en respues-
ta a las politicas de erradicacién en México,'? alrededor de 1975 el
cultivo de hoja de coca adquiri6é propésitos comerciales. Promovido
por comerciantes de esmeraldas (conocidos como esmeralderos) se
establecieron lazos de negocio mediante canales de comercializacién
tradicional y bajo redes de parentesco sumamente fuertes. A fines de
los setenta, los narcotraficantes colombianos comenzaron a cultivar
su propia coca ya que el cultivo podia facilmente adaptarse a las sel-
vas humedas donde los indigenas ya la conocian y cultivaban.!* Los
cultivos comerciales se extendieron sobre la franja del rio Vaupés en
el Departamento de Guaviare; los cultivos familiares y comerciales se
expandieron por todas las zonas de colonizacién de la vertiente ama-
z6nica (Departamento de Putumayo). La cantidad de coca cultivada
en cada Departamento variaba de acuerdo con el tipo de tenencia de
la tierra de sus habitantes, resultado de los procesos de colonizacién
que tuvieron lugar en la regién amazoénica durante el siglo XX. En
Putumayo, por ejemplo, ha predominado el cultivo de coca en peque-
fias parcelas, mientras que en Caquetd y Guaviare se encuentra un
numero considerable de parcelas medianas y grandes (Ibid, 59). Esta
situacién contrasta con la ambigiiedad de las titulaciones de tierra
en la regién del Alto Huallaga, donde la ciudadania por derechos de
propiedad no garantizé una disminucién de cultivos de coca. Para
los afios noventa, la produccién industrial en el Putumayo adquirié
una dimensién global, siendo el primer lugar en la produccién y pro-
cesamiento de droga ilegal. Sin embargo, la situacién de los colonos
campesinos empeoraron de una manera alarmante. Como no tenian

13 Maés adelante hablaremos del caso mexicano y las politicas de erradicacién de
droga durante los afos sesenta.

14 Clemencia afirma que antes de la década de los setenta el centro de produccién
se localizaba en Iquitos, Pert, desde donde la pasta de coca se exportaba a los llanos
orientales colombianos para transformarla en cocaina. La coca era cultivada por los
peruanos, transformada en cocaina por los colombianos y comercializada por los
estadounidenses.
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fuentes de empleo duradero y carecian de apoyos gubernamentales
para la agricultura, se embarcaron en la produccién de cultivos de
coca y procesamiento bajo condiciones miserables e inseguras. El Es-
tado colombiano los habia condenado a la clandestinidad o ilegalidad
dada la ausencia de alternativas, mientras que los narcotraficantes
los sometian a largas jornadas de trabajo, con fuertes dosis de droga
y fuera de toda seguridad fisica y mental (muchos pagos se hacian
en especie).'> Por su parte, la guerrilla también aporté sus propios
ingredientes. Conforme aparecieron los narcotraficantes en zonas sin
cultivar, también lo hacia la guerrilla en funcién de los propios des-
plazamientos poblacionales a las regiones productoras. La guerrilla
cobraba un impuesto por actividades practicadas en territorios bajo
control militar, el cual era superior a la de los propios narcotrafican-
tes. Al igual que en el Alto Huallaga, el control de ciertos territorios
por parte del ejército contribuy6 a regionalizar y luego a nacionalizar
el conflicto armado y de drogas.

EL NARCOTRAFICO MEXICANO

El caso mexicano se diferencia de los casos anteriores porque en
este pais se prohibié la produccién de droga por los afios veinte
y porque no es objeto de consumo ritual, salvo el peyote utilizado
por los Huicholes para la celebraciéon de ceremonias tradicionales
pero controlado oficialmente.!'® También se diferencia porque la his-
toria de la produccién y trafico de estupefacientes no es reciente;
de hecho, la historia del narcotrafico parece similar a la de la for-
macién del Estado postrevolucionario (Astorga, 2003). Por tanto,
el surgimiento de narcotrafico esta subordinado a la forma como
las regiones geogréficas se conectaron con el mercado mediante el
desarrollo rural. En un trabajo de gran relevancia Malkin muestra
cémo el surgimiento del narcotrafico en la region de Tierra Caliente,
Michoacan, guarda una estrecha correspondencia con la historia de
la modernizacion estatal y las inversiones de capital que han tenido
lugar en la region.

15 Clemencia (2001) aporta reflexiones y datos sumamente significativos sobre
las condiciones de los productores, las relaciones con el narcotréafico y sobre todo
el auge de movimientos cocaleros por la defensa de sus vidas, democracia y con-
diciones de subsistencia. Es decir, la reivindicacién de una ciudadania en contex-
tos de ilegalidad triple, por la guerrilla, el narcotréafico y por protestas contra el
estado.

16 Aunque en las tltimas décadas aumenté el trafico de este alucinégeno.
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Malkin afirma que fue precisamente por la temprana intervencién del
Estado en la zona —al pretender impulsar la produccién agroindustrial
y el comportamiento empresarial entre los productores agricolas— que
el narcotrafico pudo consolidarse con tanta fuerza (2001: 550). Sin
embargo, como hemos visto en otros casos latinoamericanos, la inter-
vencion oficial no solamente es lo que posibilita la aparicién del nar-
cotrafico, sino una compleja combinacién de factores que incluyen el
medio geografico, las condiciones climaticas propias de la Sierra Ma-
dre Occidental y, lo que me parece fundamental, la transformacién de
las formas de propiedad de la tierra con el surgimiento de asociacio-
nes de defensa o grupos conocidos como guardias blancas.!” Desde el
siglo XIX se produjo la formacién de medios y grandes latifundios en

17 Un tema que tiene cierto paralelismo con las formas de propiedad rural en lu-
gares donde se cultiva droga ilegal es Colombia. Ver, Reyes (2004).
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la regién terracalentena, producto del desplazamiento de sociedades
rancheras hacia tierras comunales o terrenos nacionales enclavados
en la sierra. Esto nos lleva a un punto central sobre las caracteristicas
“rurales” que distinguen en un principio al narcotréfico. Su origen re-
gional puede ser ubicado a partir del surgimiento y consolidacién de
grandes y medianos propietarios de la tierra, en las que la intermedia-
cién econémica y politica de cierto tipo de campesinos acomodados
jugaron un papel importante en las articulaciones del comercio, los
aparatos del estado y el poder regional.

No es, por tanto, entre terratenientes ni campesinos donde arrai-
ga el narcotréfico. Este se encuentra fundamentalmente en las cla-
ses intermedias situadas entre campesinos y propietarios, brindando
proteccién y custodia de propiedades, sobre todo si los bienes y la
tierra estaba facilmente sujeta a saqueos, actos de bandolerismo y, en
general, amenazas y ultrajes. Durante la década de los cincuenta, en
la Tierra Caliente y Costa Michoacana seguia siendo comun el robo de
ganado, la proteccién privada de propiedades y los contubernios entre
autoridades y éstos. Las defensas rurales parecieron jugar un papel
significativo en la consolidaciéon de hombres fuertes o caciques, al ser-
vir como el brazo armado en la sierra para la proteccién de la tierra.
De acuerdo con los boletines militares consultados,'8 el fenémeno del
abigeato era una practica muy generalizada que, como la siembra de
enervantes, estaban causando estragos a la poblacién civil. Es dificil
demostrar las relaciones que se establecieron entre propiedad rural,
sistema de proteccién privada y surgimiento de asociaciones que con-
trolan el uso privado de la violencia. Pero un dato interesante de las
formas rurales del narcotréfico es el cambio de la intermediacién po-
litica y social por una organizacion estable centrada en el uso privado
de la violencia y la proteccién tanto territorial como humana.! Por
tanto, las transformaciones de las estructuras de intermediacién y la
relativa nacionalizacién del Estado contribuyé a un proteccionismo
privado de la propiedad rural; éstas asociaciones que brindaron ayu-
da y seguridad, ya sea a los grandes propietarios o ejidos y tierras
comunes, permitieron una cierta expansion del narcotrafico moder-

18 Archivo Histérico del Poder Ejecutivo de Michoacdn (AHPEM). Ramo municipi-
os: Apatzingan. Caja 9, exp. 1.

19 Como sabemos, la intermediacion politica en México conocida como caciquismo,
asi como en varios paises latinoamericanos representados por el gamoralismo, el
coronelismo, etc., fueron una pieza clave para la construccién de los Estados na-
cionales. Normalmente los aparatos burocraticos se valieron de hombres fuertes
o caciques para mantener la estabilidad politica local y regional, mientras que su
desplazamiento o aniquilacién se daba en momentos que perdian el control regional,
siendo sustituidos por otras facciones o lideres.
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no cuando determinados individuos necesitaron de sus servicios para
proteger sembradios y comercializacién. El papel que han cumplido
las Defensas Armadas de los ejidos tal vez no ayudaria a entender par-
te del sistema de proteccién y uso privado de la violencia.

Uno de los factores que conllevaron a que la multicitada regién
adoptara el cultivo de estupefacientes como medio de vida es la inter-
vencion del Estado a través de un proyecto de desarrollo rural cen-
trado en la mercantilizacién de la economia regional. Este proyecto
consistié en impulsar estrategias de colonizacién territorial, otorgan-
do tierra por medio de una amplia reforma agraria y sistemas de riego
para el cultivo comercial de algodén, limén y melén. De acuerdo con
los propios datos de la Comisién encargada del proyecto, entre 1947 y
junio de 1963, en el distrito de riego del Tepalcatepec se construyeron
4 presas de almacenamiento, 9 presas de derivacion, 830 kilémetros de
canales, 8, 621 metros de tineles, 17 sifones y gran niimero de estruc-
turas menores, todas relacionadas con obras de irrigaciéon. En cuanto
a apertura de caminos y carreteras, se construyeron 337 kilémetros de
primer orden, 110 de segundo orden y 260 de tercer orden. La cons-
truccién de escuelas fue un rubro muy importante, construidas por
la Comisién o en cooperacién con el gobierno estatal, la Secretaria
del Ramo y los pueblos interesados, 206 primarias, 7 secundarias y 4
centros de estudios especiales de Agrobiologia, Guardas Forestales,
Escuela Casa Hogar en el Rosario y una Escuela Practica de Agricul-
tura. También se edificaron 10 unidades hospitalarias.?

Con el tiempo, las cuantiosas inversiones ptblicas atrajeron a todo
tipo de personas y empresas que buscaban realizar jugosos negocios
agricolas. Llegaron empresarios nacionales y empresas transnaciona-
les a cultivar y comercializar los productos rentables. El boom de la
economia regional se hizo sentir desde principios de los afios sesenta,
pero paralelamente también se desarroll6 una economia subterranea
tipica del capitalismo agrario transnacional. La prostitucién, venta y
suministro de alcohol, drogas, armas, etc., fueron fenémenos que se
expandieron por toda la regién. En cierta forma, las elites econémicas
y politicas crearon alianzas estratégicas para entrar al negocio ilicito
en busca de mejores réditos. En este sentido, la temprana participa-
cién del Estado en la regién, por medio de la intervencién planeada
del desarrollo regional, creé las posibilidades para la consolidacién
del narcotrafico. Pero, la disposicion de las regiones para integrarse
a los mercados no es una propiedad inherente de ellas, sino son las
presiones que ejerce el Estado y el mercado para que estas regiones se

20 AHPEM, Ramo: Municipios, Apatzingén, caja 7, exp. 2, s/f. Informe del Distrito
de Riego del Tepalcatepec, signado por la Comisién del Rio Balsas.
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integren a redes y circuitos comerciales bajo la internacionalizacion
de la economia y posteriormente con la globalizacién.

El narcotrafico regional tiene sus antecedentes en este tipo de pro-
cesos, aprovechando las ventajas comparativas que trae consigo el apoyo
oficial en infraestructura rural, sistemas de riego, comunicaciones terres-
tres y aéreas eficientes, ademas de toda la gama de redes y conexiones hu-
manas que se generan con la venta y comercializacién agricola tanto al
interior del pais como en el extranjero.?! Por cielo, mary tierra, las opcio-
nes de comercializacién se diversificaron en virtud de la infraestructura
oficial construida para el desarrollo regional. Por tanto, la transnaciona-
lizacién de las drogas en el espacio regional es un fenémeno paralelo a
la globalizacién del mercado agricola y la transformacién neoliberal del
Estado nacional que no comenzé de la noche a la mafiana. Tiene antece-
dentes histéricos importantes que hay que rastrear con el fin de entender
lo que sucede hoy dia. Veamos los siguientes cuadros estadisticos:

Marihuana
Marihuana
Afio
Destruccion Decomiso/Aseguramiento
Has Plantios / Almacigos Volumen (ton) Volumen (ton) Otros
1973 550 631 13.25 . 198 paguetes
1975 OSSO SU SO SR 37 OSSO HOSS ER 9513 S
1977 SO 122 I e
1930 SO 48 -
1931 SO 1468 -
1932 e 2771 1092 - - 14
1933 12060 2554 - 7315624p|antas
1935 e 332 1623 - SRS .159041 e

21 LaTierra Caliente de Michoacan esta situada entre una zona fria y la zona caliente
colindante con el océano pacifico. En sus inmediaciones se localizan comunidades
identificadas en esos afios (afios cincuenta) como productoras de amapola. Las rutas
utilizadas eran los rios que desembocan en el mar. Con la construccién de infrae-
structura carretera y de servicios, la Tierra Caliente se conecté con mayor eficiencia
con el mar y otras partes de la Repuiblica. También se construyé una red ferroviaria
de Este a Oeste conectando la regién con el océano pacifico a través de las inmedia-
ciones de la Sierra Madre Occidental. Una parte fundamental de la red ferroviaria fue
su conexién con E.U., a donde se enviaba la produccién de algodén, limén, melén y
més tarde sandia, papaya, etc. El nimero de furgones enviados a E.U., en tempora-
das altas oscilaba entre trescientos y quinientos diarios. Es posible que estos medios
de transporte hayan contribuido a incrementar el narcotréfico. Sélo registramos la
evidencia de un decomiso en furgones de ferrocarril.
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Marihuana
Aiio
Destruccion Decomiso/Aseguramiento
Has Plantios / Almacigos Volumen (ton) Volumen (ton) Otros
1988 1,491.193 14,106 13.262 6,944 matas
3 atados
1939 51 73 - 21353 410matas P

Elaborado con base en Informes del Gobierno del Estado de Michocan. Los afios que no se citan no cuentan con informacion.

Amapola

Amapola

Afio Destruccion Decomiso

Has Plantios / Almacigos Volumen (ton) Toneladas Otros

1973

86
759

1975

1985
1992 127 . Oo2t0n JEOOS SO

2003 921 85

29 matas

35 matas

.005 ton :

Elaborado con base en Informes del Gobierno del Estado de Michocan. Los afios que no se citan no cuentan con informacion.
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Para los afos sesenta, la transnacionalizacién del narcotréfico ya se
habia convertido en un tema de preocupacién nacional e internacio-
nal. En 1965 la Oficina Internacional de Narcéticos en México alerté a
un comandante militar de un cultivo en la Tierra Caliente.?? La presen-
cia del Jefe de la Oficina Internacional de Narcéticos redimensiona el
papel del ejército mexicano en las luchas por la erradicacién. En este
sentido, las presiones internacionales por combatir el trafico de ener-
vantes, en una regién donde los planes de desarrollo rural asistencial
desembocaron en la exportacién agricola, nos informan de un proceso
de transnacionalizacién del narcotrafico cada vez mayor.

LAS MASCARAS DEL ESTADO: MILITARIZACION

Y GUERRA IRREGULAR.

Para entender parte de la consolidacion del narcotrafico debemos
también revisar la forma en que se pretendié combatir desde sus ini-
cios, pues no solamente se refiere a la criminalidad de la que es por-
tador, sino también combina complejamente una serie de factores de
dificil delimitacién. En el caso de la Tierra Caliente, la conversién de
la economia regional basada en una concepcién asistencial y nacio-
nalista de sustitucién de importaciones, por otro modelo més privado
y luego neoliberal centrado en la propiedad privada y los negocios,
permitié que se desarrollara un proceso de movilizacién campesina
con influencia de partidos y organizaciones de izquierda muy impor-
tantes. La contrareforma agraria, proteccién legal de neolatifundios,
contraccién del Estado en inversiones publicas y créditos agricolas,
etc., abrieron la puerta a un cuestionamiento fuerte de los beneficios
del desarrollo para las clases mas marginadas. De hecho, las movi-
lizaciones campesinas habian puesto en jaque las politicas oficiales
de desarrollo rural con implicaciones fuertes en la dinamica politica
regional y nacional. El expresidente Cardenas, artifice del sistema po-
litico mexicano, fue el principal responsable del proyecto rural de la
regién que participé en estas movilizaciones criticando a los gobier-
nos en turno.

Es en este contexto como inician las respuestas del Estado mexi-
cano a los procesos de movilizacién politica rural y expansién del
narcotrifico desde los afnos sesenta en adelante. A partir de 1959, se
trasladé6 a la ciudad de Apatzingan el Batallén 49° del ejército mexi-
cano con el fin de combatir el narcotrafico, abigeato, despistolizacion
y otras actividades de seguridad interior encomendadas por la Secre-
taria de la Defensa Nacional (Sedena). El gobierno federal también

22 AHPEM, Ramo, municipios: Apatzingan, caja 9, exp 1, boletin mensual, enero de
1965, p. 11
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aprueba la fundacién de estaciones de policia estatal y, sobre todo,
una agencia de Servicio Secreto de la Secretaria de Gobernacién, po-
siblemente vinculada a la Direccién Federal de Seguridad (dfs). De
acuerdo con los datos obtenidos, tres son las cuestiones medulares
que distinguian a la regién: oposicién politica, violencia rural y nar-
cotrafico. En primer lugar, un punto que nos parece significativo de
la oposicién politica es la formacién de redes de asociaciones y mo-
vimientos sociales encabezados por un conjunto importante de orga-
nizaciones de izquierda, partidos, sindicatos locales y regionales en
pro de tierra, servicios publicos, etc. Todas estas agrupaciones esta-
ban cuestionando la hegemonia del Estado nacional a nivel politico
y discursivo. El General Cardenas, como lider de varias de ellas, se
habia posicionado a la izquierda del régimen a partir de la represiéon
del movimiento ferrocarrilero, la victoria de la Revolucién cubana y
la agudizacién de la Guerra Fria. En segundo lugar, la violencia rural
estaba tomando formas alarmantes. Desde todos los niveles el proble-
ma parecia estar fuera de control. No sé6lo son los conflictos agrarios
y la violencia entre las personas; también es la delincuencia comun en
forma de robo o asesinatos; la extendida red de prostitucion y su rela-
cién con la proteccién oficial; el robo de ganado y la venta clandestina
de armas, alcohol y drogas, etc. Todo esto se combinaba con el auge de
bandas de narcotraficantes que comenzaron a dejar saldos negativos
por el control de la produccién y rutas de transporte. Por tanto, la vio-
lencia rural, la oposicién politica y la produccién y comercializaciéon
de la droga seran los tres ejes a los que el Estado pone especial interés
para la planeacién de politicas tendientes a controlarlas. Pero la ma-
nera en que lo hace, es lo que nacionalmente distinguira a la regién
desde mediados de siglo XX hasta la actualidad. Las actividades que
lleva a cabo el Batallén 49° las caracterizo bajo términos clinicos de
campanas de sanitarizacion e higienizacién de la Tierra Caliente, Sie-
rra y Costa Michoacana. La misién fundamental era limpiar o sanear
la regién de “malos bichos”, segin el Comandante. Pero la militariza-
cién tiene, ademads, otras caracteristicas significativas. La oposicion
politica no es comun a otras regiones de México (Cfr. Rubin, 1997).
Alli acttia el General Cardenas y hay varios militares en activo o reti-
rados en forma de pequefios propietarios muy vinculados por redes
de amistad local y nacional. Algunos de ellos, como Cardenas mismo,
tienen vinculos muy importantes con la elite castrense.?*> También alli
se han concentrado las principales organizaciones y partidos de la iz-
quierda nacional, que conviven en un delicado equilibrio politico con

23 Un ejemplo de ellos es el General Tafolla y el Mayor Lino Salcedo, intimo colabo-
rador de Cardenas.
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el régimen priista y la sociedad. Estd muy fresca en la memoria nacio-
nal el levantamiento del dltimo General de la Revolucién Mexicana:
Agustin Gasca. Todos estos elementos pueden interpretarse a través
de la geopolitica militar que se disefié para la regién: la delimitacion
geografica militar guarda una pasmosa coincidencia con la regién que
la Comisién del Tepalcatepec desarrollaba bajo el proyecto de desa-
rrollo rural. Las operaciones militares, ya sean de indole militar, segu-
ridad interior o de caracter social, tuvieron un objetivo claramentente
relacionado con la sanitarizacién e higienizacién de la regién, donde
prevalecia un clima politico sumamente delicado en virtud de los altos
niveles de conflictividad y violencia atribuida a la gente local. En este
sentido, las misiones del ejército consistian en “erradicar” todos los
supuestos males que entorpecian la economia, la convivencia politica
local y lo que el propio Comandante llamé “el caracter mas o menos
disparejo de los habitantes”, en clara referencia a la escasa integra-
cién regional. Argumento que por la forma e intensidad en que fueron
desplegadas las camparias, la planeacion de las operaciones militares
respondieron en parte pero significativamente a una necesidad de gu-
bermentalizar (Foucault, 2006) la vida rural. Construir un sistema de
gobierno mediante la expansién del poder burocratico a través del
control del territorio, la poblacién y la seguridad.?* De esta forma,
se reprimieron conflictos agrarios, urbanos y reuniones cotidianas,
etc. Pero, lejos de terminar con el narcotrafico, éste fue en aumento.
El mismo ejército reconoci6 desde la década de los afios sesenta que
s6lo mediante una vigilancia estricta se podia mantener bajo control
la produccién de enervantes. Esta es la antesala de cémo el ejército
construyo sus justificaciones para intervenir en el orden civil, no sélo
capturando traficantes, sembradores de amapola y marihuana, sino
también estableciendo formas de vigilancia contra personas conside-
radas sospechosas, militantes o que conspiraran contra el gobierno.
Para los afios ochenta, la crisis econémica de 1982 dio lugar a la
adopcién de politicas de ajuste estructural que repercutieron amplia-
mente en la regién y el pais. Los recortes presupuestales redundaron
en una falta de financiamiento oficial; proyectos locales de desarrollo
rural se clausuraron mientras que otros sélo recibieron el minimo para
operacién. La caida de los precios internacionales de los productos
agricolas de exportacién colapsaron economias domésticas y empre-

24 Foucault (op., cit.) hace una distincién significativa, entre gubermentalidad y es-
tado. Para é€l, el estado no existe como tal; es una ficcién. Lo que existe es un cuerpo
capilar de instituciones que ejercen el poder de forma diversa y polimorfa. Por tanto,
la gubermentalidad es una forma de acercarse al anélisis de esa figura (el estado) que
reifica todas las instituciones de la sociedad.

365



SEGURIDAD EN DEMOCRACIA

sariales. Estos y otros factores desencadenaron la busqueda de nuevas
opciones de vida para la gente que trabajaba en el campo. Miles de jor-
naleros agricolas tuvieron que emigrar a otros estados de la Republica
en busca de trabajo, mientras que otro porcentaje significativo lo hizo
migrando hacia E. U. Los primeros afios de los ochenta se acomparia-
ron de politicas neoliberales radicales con el supuesto fin de resarcir la
deteriorada economia. La region de la Tierra Caliente y Costa michoa-
cana parecia una zona devastada por fenémenos meteorolégicos, dada
la deteriorada infraestructura como empacadoras de frutas. El campo
experimenté nuevos cultivos como el mango, papaya y otras hortalizas;
muchos productores no invirtieron sus presupuestos ante la reduccién
de los precios y problemas de comercializacion agricola. Grandes com-
pafiias transnacionales ya no otorgaban créditos para cubrir los costos
de produccion, dejando las tierras arrendadas profundamente deterio-
radas por el uso intensivo, los plaguicidas o fertilizantes aplicados para
obtener mayor rendimiento. Aunque el gobierno traté de implementar
programas de produccién y comercializacion agricolas, el campo rural
no logré retornar a los niveles 6ptimos de afios atras. Muchos propieta-
rios rurales abandonaron la regién, vendieron sus propiedades y expe-
rimentaron nuevos negocios, a la par que surgieron nuevas categorias
como migrantes ricos y jévenes narcos. Conforme la crisis econémica
se extiende en todos los niveles sociales, se produjo un crecimiento
exorbitante de cultivo y trafico de droga, en particular marihuana. Los
grupos de traficantes no sélo sobrevivieron a las campaiias militares de
detencién y decomisos, sino incluso pudieron consolidarse en forma de
carteles con ciertas conexiones hacia Centroamérica.? La masificacion
de la droga en todo el territorio regional experimenta la apertura de
nuevas rutas y complicidades, en medio de un relajamiento temporal
de la disciplina militar.?® El repunte del narcotrafico puede entenderse
como consecuencia de varios procesos.

La crisis del campo repercutié ampliamente la estabilidad finan-
ciera de elites, afectando los circuitos econémicos que soportaban la
economia regional. Estos circuitos fueron compensados con dinero
proveniente de la produccién y trafico de enervantes que tanto cier-

25 Cuando se anuncia el traslado del batallén 49° a Iguala, Guerrero, el Comandante
Rangel escribe en uno de los boletines que, sin duda, el problema del narcotrafico
depende de un control cotidiano y permanente en todos los puntos de la Sierra donde
se produce la droga.

26 En parte, la eleccién de Cuauhtémoc Cardenas, hijo del General Cardenas, como
gobernador del estado de Michoacédn en 1981, influy6 en el retiro o mayor discrecién
de las actividades policiacas por parte del gobierno federal. Cuauhtémoc habia par-
ticipado en los movimientos de izquierda de los afos sesenta y setenta, al lado de su
padre. Era critico del uso de la fuerza publica en actos de protesta.
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tas elites como narcotraficantes proveian. La centralidad de la nueva
economia ilegal en la vida cotidiana produce un proceso de reorgani-
zacion de grupos traficantes bajo la reestructuracién mundial de los
narcéticos. El resultado es la explosién al por mayor de las actividades
ilegales. Las elites penetran més ampliamente en el negocio adoptan-
do la figura de cérteles,?” nuevos grupos de otros estados se asientan
en la regién para establecer sus poderes, principalmente del norte del
pais; comunidades de la Sierra son forzadas o por propia voluntad a
sembrar droga; el poder publico establece nuevas complicidades in-
formales para sortear la vigilancia policiaca y militar.

De acuerdo con Malkin, en 1980, ningtin embarque de cocaina
fue confiscado por la policia mexicana; en fuerte contraste con las 90
toneladas detenidas en 1990 (Toro [1998], apud en Malkin, op., cit. P.
558). México emergié como una de las principales rutas de transito
para la cocaina proveniente de Colombia, al tiempo que otras rutas
fueron clausuradas. Sin embargo, hasta mediados de los ochenta, si
bien el narcotrafico era una empresa con grandes ramificaciones toda-
via dependia de equilibrios politico-regionales para su operacién. Es-
tamos hablando de una época en la que estaba relativamente distante
de la poblacién en general. Sélo parecia llamar la atencién cuando es-
tas personas acudian a algtin lugar en especial, eran motivo de fiestas
o de ajustes de cuentas en lugares no publicos. Es decir, las activida-
des ilegales se mantenian en relativo secreto publico-estatal.

El poder politico seguia siendo un factor importante. Funda-
mentalmente, el de aquellos conocidos caciques, politicos locales que
siempre funcionaron como hombres fuertes manteniendo un estricto
control de sus respectivas localidades o regiones. No obstante, des-
pués del periodo de Carlos Salinas de Gortari, la produccién y trafico
de droga se han convertido en un fenémeno social masificado y sos-
tenido por grupos ampliamente delictivos.?® Muchas comunidades de

27 Dentro de esta categoria pueden distinguirse a los caciques; intermediarios politi-
cos que se hicieron ricos con el control de organizaciones campesinas, producciéon
agricola y comercializacion.

28 En cierto sentido, las formas actuales de la violencia tienen que ver con la impu-
nidad y puede rastrearse a través del papel ejercieron y siguen ejerciendo figuras casi
miticas como el cacique. La metamorfosis de esta forma de dominacién, consustan-
cial al sistema politico priista, tal vez aportaria lineas interesantes sobre el grado en
que el dominio regional caciquil ha transformado sus practicas de control por medio
de la violencia y el clientelismo en formas “profesionales” de asociacién delictuosa.
De igual forma, es importante notar que el papel del cacique respondia a una im-
agen de Estado que brindaba proteccién e impunidad a cambio de estabilidad. Sin
embargo, esta reciprocidad no ha sido garantizada con el Estado neoliberal y la elite
tecnocrética y el partido derechista que lo apuntala, lo que significa que muchos de
los personajes estan cada vez mas desprotegidos por la ley.
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la sierra se dedicaron exclusivamente a la produccién de droga en
condiciones forzadas y notablemente inseguras,? producto de la rees-
tructuracion de la organizacion y redes internacionales del narcotréfi-
co regional. Otro cambio importante es que durante los afios ochenta
ya no se produjo amapola, sino una mayor cantidad de marihuana y
procesamiento de cocaina que posiblemente provenia de Colombia y
Perti. Mas tarde sera el procesamiento de droga sintética una de las
actividades centrales, dirigidas més bien por jévenes traficantes, hijos
o parientes de los grandes narcos. Como consecuencia, la elaboracién
de metanfetaminas encontré nuevos nichos de consumo en las mis-
mas localidades, promovida por las nuevas generaciones de narcos.

NEOLIBERALISMO, CLASE POLITICA Y EL NARCOTRAFICO.

El crecimiento del narcotrafico no ha estado exento de los cambios
politicos nacionales y locales que México ha experimentado en las tl-
timas décadas. El resquebrajamiento de la elite politica nacional se
vio acompariada de una reforma del Estado en la que actores sociales
emergentes ocuparon papeles més importantes. Lomnitz apunta una
observacién importante respecto de como la crisis del estado asisten-
cial ha impactado la practica politica: “En parte, muchos politicos y
mediadores viven ahora fuera del presupuesto fiscal, lo cual puede
significar también que se estd creando una nueva forma de ciuda-
dania masificada, en el sentido de que hay un creciente namero de
gente desprotegida por el patronazgo privado y el Estado, careciendo
de suficientes propiedades privadas para participar como ciudadanos
confiables en la esfera publica” (2000: 147). Uno de los medios que ha
sustituido el patronazgo del Estado ha sido el narcotrafico y en gene-
ral los negocios poco claros. La corrupcién tradicional ya no funciona
como un mecanismo de enriquecimiento de la elite politica, por lo
que muchos politicos construyen sus propias fuentes de ingresos para
seguir participando en la politica. Tecnécratas y politicos tradiciona-
les comparten mas que nunca la célebre frase del extinto multimillo-
nario profesor Carlos Hank Gonzalez: “un politico pobre es un pobre
politico,” cuya figura y miembros de su familia fueron acusados de
pertenecer a mafias de narcotraficantes. Tal vez por ello, la clase po-

29 Algunas personas entrevistadas sefialaron un proceso de reestructuracién territo-
rial de la sierra y las inmediaciones de los centros urbanos producto del narcotréfico.
Al parecer, en la inmediaciones de la sierra madre occidental, poblaciones enteras
tuvieron que desplazarse a otros lugares ante la presencia cada vez mas fuerte y
violenta del grupos, los cuales optaron por controlar extensos terrenos con personal
exclusivo. También hay conversaciones acerca de que propietarios han vendido sus
tierras ante la inseguridad, pero sobre por presiones de control territorial de acceso
a lugares mas apartados.
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litica nacional ha mostrado mayor grado de cohesién en tiempos de
liberalizacién politica. De hecho, hoy mas que nunca sabemos que la
reforma del Estado fue una transicién via transaccion elitista, por lo
que debemos entender que la creciente militarizacién de la sociedad
se ha generado en contextos regionales donde los actores sociales han
cuestionado la apertura democratica.

En este contexto, las campaiias antidrogas que iniciaron en di-
ciembre de 2006 en el Estado de Michoacén y posteriormente en varios
estados del pais parecen reproducir los mismos vicios que las opera-
ciones militares anteriores. Se afirma que a través de la militarizacion
se podra combatir el narcotrafico, pero tal como hemos visto, esta
estrategia no garantiza ningun éxito en el corto y mediano plazo. Atn
mas, la Operaciéon Conjunta que se implementé bajo una suspensiéon
practica de las garantias individuales es parte de una visién castrense
ahora mas que nunca dependiente de las politicas de seguridad que
dicta el Departamento de Estado de E. U.3° En el caso de la regién de
la Tierra Caliente, los operativos militares arrojaron minimos decomi-
sos de droga y la captura de algunos capos de menor rango. Por el con-
trario, la militarizacién provocé una baja de las actividades econémi-
cas formales, la gente de fuera ya no se arriesga a viajar a la regién en
busca de negocios o comercio. En el contexto de los operativos, se han
dado graves violaciones a los derechos humanos.’! No sélo se tiene
miedo a los retenes militares sino también a las bandas de narcotra-
ficantes y grupos de sicarios o bandas paramilitares conocidos como
los Zetas o la Familia. Estas organizaciones se han extendido a todo
el estado de Michoacan y nacionalmente, con la particularidad de que
algunos de los integrantes no sélo se dedican a servir como brazo ar-
mado del narcotrafico, sino también estan construyendo una red de
corrupciéon demasiado extensa y preocupante, similar a las vacunas
o cobro de impuestos de las bandas guerrilleras o paramilitares de
Colombia. Pagos por seguridad personal, por proteccién de negocios,
por antisecuestros, etc., estin cambiando la fisonomia de la violencia,
la seguridad y el mismo narcotrafico mexicano que el Estado nacional
ya no puede controlar porque, de hecho, estan surgiendo pequenas
réplicas de estados locales ilegales en varias partes del pais, tal como

30 Para mayor informacién, véase Astorga (2007)

31 “La Comisién Nacional de Derechos Humanos [CNDH] hace al ejército 8 reco-
mendaciones por violaciones graves”. Segun la nota: “Del primero de diciembre de
2006 al 17 de mayo de 2008 la CNDH ha recibido 634 quejas contra militares: 250
por ejercicio indebido de la funcién publica, 221 por cateos, 182 por tratos crueles,
147 por detenciones arbitrarias, 85 por robo, 41 por amenazas y 32 por intimidacion,
entre otras.” La Jornada de Michoacdn, 11/07/2008.
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sucedio en el pais colombiano hace algunas décadas cuando los car-
teles de la droga y las guerrillas habian establecido pactos delicados
por el control territorial. Para el caso de la region estudiada, veamos

algunos datos sobre narcotréfico:

Resultados obtenidos en la 43/a Z.M. (Apatzingan, Mich)

Indicadores 2000 | 2001 | 2002 : 2003 : 2004 : 2005 : 2006 . 2007 . 2008 @ 2009
Plantios de marihuana : 33,511 : 19,058 : 25,193 : 13,888 : 71;5 11181 : 17,934 : 14,428 : 5,048 : 1,044
: : : : RS 2, ! : :
o st G Gy e one S 2R Gm S o s
Plantios d;‘amapola : 213 : 101 : 46 : 58 : 22 57 : 9 : 15 : 4 : 4
Hectdreas de amapola 91370 | 5,1890 ' 5,2360  2,2650 | 2,870 5,276 | 0,7880 | 1,4350 0,350  0,2750
Marihuan;(‘kgs) 158,012, 27,968, 52,593, 57,149, 54, 859,%58,171 88,254, 47,295, 38,244, 3, 333,
053 | 983 000 | 533 | 100 250 | 520 = 285 | 743 | 550
Semilade marihuana (kge) 584, | 431, | 784, | 986, | 610, | 931, | 1,338 1,088, 553, 167, '
940 | 250 200 | 700 800 . 500 | 577 . 250 | 991 | 400
Semillade amapola (kgy) 0250 | 0,800 O 1,450 3 080 4 1 . 0 . 0
Gomadeopio(kgy 0,590 0 0 016 0 0 . 0 005 0 . 0
Cocaina (kgs) .0 00 0 035 0 0 0101 35 0692 0
Heroina (kgs) 0 0 i 0 0 0 0 0108 0 000 0
Detenidosur{acionales 133 45 46 81 42 51 E 89 : 167 : 195 : 27
Detenidos Extranjeros 0 0 0 0 0 0 3 3 0 o
Fumigacion 2000 | 2001 : 2002 : 2003 : 2004 : 2005 : 2006 . 2007 @ 2008 @ 2009
Plantios de marihuana 2890 3573 2,848 1 327 1,367 0 0 286 4 0
Hectareas de marihuana %2527 2953 ?2?2?2 31755 16?% 0 0 20 250253, 220§ 0
Plantios d;amapola 0 32 0 : 42 0 0 0 0 4 0
Hectéreasud‘e amapola 0 4,180 0 5,430 0 0 0 0 0,630 0

Informacién de Sedena con base en recurso de acceso a informacion de IFAI.

Como se ha demostrado en estudios de paises como Colombia, Boli-
via, Pertd o México, las politicas antidrogas internacionales cada vez
mas estan dejando saldos preocupantes en la sociedad civil, mientras
que el narcotrafico no desaparece ni disminuye. Una hipétesis que po-
dria explorarse en el futuro es que si esto es cierto, deberiamos poner
mas atencién al rol de los paquetes de apoyo antidrogas internaciona-
les en el control del negocio ilegal y la manera como se negocian en
los contextos locales. Quiénes se estdn beneficiando con estas medi-
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das internacionales de lucha contra el narcotrafico. No sera acaso un
desplazamiento de las antiguas bandas familiares por organizaciones
transnacionales respaldadas por grandes firmas o agentes internacio-
nales. Podemos explorar el argumento del desplazamiento de los po-
deres verdaderos detras de la mascara del Estado oficial como una
forma de entender las transmutaciones de la economia ilegal.
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