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PrOLOGO

La colaboracién institucional en investigacion, innovacioén y
formacion entre el Mando de Adiestramiento y Doctrina del
Ejército de Tierra y la Universidad de Granada, que se prolonga
ya a lo largo de 25 anos, queda patente una vez mas en la edicion
de este libro que aborda cuestiones candentes de nuestro tiem-
po relacionadas con la seguridad y la defensa. EI Centro Mixto
UGR-MADOC (CEMIX) viene actuando como el mejor vehiculo
para el fortalecimiento de las relaciones de cooperacion entre
ambas instituciones. Prueba de ello es su contrastada experiencia
para la planificacion y gestion de iniciativas dirigidas a explotar
las potencialidades investigadoras de nuestra Universidad y los
requerimientos del MADOC. Nuestro compromiso para estrechar
y reforzar vinculos con el entorno social y econémico se ha tra-
ducido en una colaboracion abierta con instituciones de diversa
indole. En este sentido debe ponderarse la firma en 2016 de un
Convenio de Colaboracion por parte del Ministerio de Defensa,
la Universidad de Granada y el Banco Santander para la organi-
zacion de proyectos y actividades encaminados a la promocion y
difusion de estudios relacionados con la seguridad, la defensa 'y
las Fuerzas Armadas. Dicho Convenio ha hecho posible la cele-
bracién de un foro de discusion con participacion de especialistas
procedentes del ambito civil y militar, cuyas propuestas y analisis
quedan puntualmente recogidos en las densas y clarificadoras
paginas de esta obra.

Es asi como la Universidad de Granada entiende la dinamiza-
cion de las relaciones y actividades de formacion, de innovacion y
de prestacion de servicios a las instituciones y empresas. A través
de su participacion en foros cientificos y en acciones culturales,
y con la complicidad de los diferentes organismos y de la comu-
nidad civil en la que se inserta, la UGR se viene mostrando como
un solido y activo agente al servicio de la sociedad del conoci-
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miento, que nos exige un compromiso al que nuestra institucion
no puede permanecer ajena. En el nuevo contexto global en el
que estamos inmersos resulta ineludible asumir una funcién de
liderazgo y tejer alianzas, como las que aqui han concurrido, para
hacer posible el encuentro de investigadores y la difusion de sus
trabajos. Una actividad que solo tiene sentido si se pone al servicio
de la sociedad y tiene como objetivo fundamental la generacion
del conocimiento y la transmisién del saber. Todos estos retos
vienen a materializarse en la publicacion de este sugestivo titulo:
Seguridad y Defensa. Estrategias y desafios en un mundo globalizado.
Un ejemplo mas de nuestra decidida voluntad para apoyar y de-
sarrollar proyectos orientados a favorecer el desarrollo de lineas
estratégicas para la propia Universidad o para las instituciones
con las que mantiene colaboracion.

La seguridad y la defensa son en la actualidad temas de gran
relevancia y preocupacion para los gobiernos y para el conjunto
de la sociedad. La UGR debe estar hoy, mas que nunca, abierta
a la comunidad social, a sus demandas y exigencias. Es necesario
transferir la reflexion critica a la resolucion de los problemas
mas acuciantes de nuestro entorno y a tal fin responden estos dos
volumenes. Su contenido ofrece una ambiciosa propuesta, desde
diferentes Opticas y escenarios, acerca de los retos y amenazas que
desafian la seguridad y la defensa. Una ojeada al indice del libro
basta para percatarse del acierto y oportunidad de los temas abor-
dados por el nutrido elenco de investigadores, civiles y militares,
procedentes tanto de centros nacionales como internacionalesy,
particularmente, iberoamericanos. No podia ser de otra manera
cuando se tratan cuestiones y problemas que nos incumben a
todos: las estrategias y los retos de seguridad en América Latina,
la geoestrategia, la ciberdefensa, el terrorismo, la ensenanza, la
formacion, el liderazgo y los valores en las Fuerzas Armadas, la
cultura de defensa y la sociedad civil, las nuevas tecnologias, o los
métodos y medios para la accion militar.

La Editorial Universidad de Granada, en la actualidad una de
las mas prestigiosas del panorama nacional y fiel a sus objetivos de
difusion de la investigacion y la divulgacion cientifica, incorpora
con satisfaccion a su Catalogo este multidisciplinar trabajo. Y lo
hace dentro de la coleccion Biblioteca Conde de Tendilla, que ya
se aproxima a la treintena de titulos y consolida su apuesta por
la edicion de obras que revelan con precision la eficacia de la
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cooperacion UGR-MADOC. El lector sabra apreciar el esfuerzo
realizado y el alcance de las propuestas que aqui se exponen. Po-
dra, asimismo, percatarse de la actualidad e interés de los asuntos
que se tratan. Y, finalmente, valorar la exigencia de nuestra Uni-
versidad en la consecucion de mayores indices de compromiso,
calidad y excelencia.

PiLAR ARANDA RAMIREZ
Rectora de la Universidad de Granada
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En un momento en el que las miradas de los analistas de seguri-
dad y defensa se dirigen, casi en exclusiva, hacia Oriente Medio
y el Norte de Africa y comienzan a prestar atencién, en menor
medida, al Pacifico Norte, resulta interesante ampliar el horizonte
y volver la mirada hacia el subcontinente sudamericano, tan cerca-
no en tantos aspectos a Espanay a los espanoles. América Latina
es un espacio libre de armas nucleares, con un impacto minimo
del terrorismo internacional y libre de conflictos bélicos. Es, ade-
mas, una region en la que la democracia ha enraizado y la paz
entre las naciones es la norma. Pese a ello, prevalece en la opinion
publica occidental una imagen negativa, fruto de estereotipos de-
rivados, al menos en parte, de sus problemas de violencia, drogas
y crimen organizado. Es decir, de seguridad. Tampoco podemos
pasar por alto las repercusiones en la seguridad regional que
suponen las tensiones internas que viven algunos Estados de la
region y las crisis migratorias internas y hacia los Estados Unidos.

Por todo ello, resulta muy acertado que el III Congreso In-
ternacional de Estudios Militares, organizado por la Universidad
de Granaday el Mando de Adiestramiento y Doctrina del Ejército
de Tierra, se haya dedicado a ofrecer una reflexion acerca de
los retos y desafios que afronta en la actualidad América Latina
en materia de Seguridad y Defensa, utilizando como referencia
para ello la nueva concepcion que sobre el término «seguridad»
manifiestan los Estados Americanos en la Declaracion sobre Segu-
ridad en las Américas celebrada en México en el mes de octubre
de 2003 (apartado II, 2). «... la seguridad en el Hemisferio es de
alcance multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y las
nuevas amenazas...».

América Latina no es ajena a las nuevas amenazas y formas de
conflicto que caracterizan los inicios de siglo xx1. Mientras siguen
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su proceso de solucion focos de inestabilidad ya tradicionales,
como el conflicto colombiano, afloran otros nuevos a lo largo del
continente, que ponen en evidencia la relacion entre seguridad,
bienestar y derechos humanos y plantean nuevos escenarios a la
hora de abordarlos. En este contexto, cobra especial relevancia
analizar los limites entre la actuacion militar y policial, dificiles
de delimitar cuando se trata de enfrentar redes de crimen orga-
nizado o protestas populares mds o menos violentas. A todo ello
hay que anadir, como no podia ser de otra manera, las amenazas
globales, que afectan también a la seguridad del Subcontinente
y, como en otras partes del mundo, parecen abogar por una res-
puesta, si no comun, al menos coordinada

La calidad de los ponencias, presentadas por ponentes de
la relevancia de Ernesto Samper, expresidente de Colombia, Pe-
dro Cateriano, expresidente del Consejo de Ministros de Peru,
Alvaro Gil Robles, exdefensor del pueblo, o el General Miguel
Angel Ballesteros, Director General de Seguridad Nacional de
Espana, junto a otros destacados profesores, diplomaticos y mili-
tares espanoles e hispanoamericanos y el nimero y calidad de las
comunicaciones recogidas en este libro son muestra inequivoca
del interés que la seguridad y defensa en general, y la de América
Latina en particular, suscitan en el ambito académico y militar.
Los textos recogidos en estos volimenes nos ofrecen la oportu-
nidad de conocer las realidades que configuran el panorama de
seguridad y defensa de América Latina y sus implicaciones para
Espana y Europa.

El Congreso se ha celebrado en el marco del Convenio de
Colaboracion entre la Universidad de Granada y el Ministerio
de Defensa, representado en este caso por el Mando de Adiestra-
miento y Doctrina. Se enmarca en una colaboracién que, durante
mas de 25 anos, ha conseguido aunar Universidad y Ejército en
actividades de formacion e investigacion y que, una vez mas, ha
contado con el generoso patrocinio del Banco de Santander,
modelo de responsabilidad social corporativa que coloca a esta
entidad al frente de las entidades financieras comprometidas
con la educacion, consciente de que es ésta la mejor manera de
invertir en el futuro de una sociedad.

JERONIMO DE GREGORIO Y MONMENEU
Teniente General Jefe del Mando de Adiestramiento y Doctrina
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NUEVAS APROXIMACIONES EN TORNO A LA SEGURIDAD
Y LA DEFENSA EN AMERICA LATINA. ESTRATEGIAS Y DESAFIOS
EN UN MUNDO GLOBALIZADO

MiI1GUEL MoOLINA MARTINEZ
RAFAEL GONZALEZ ABELLAN

(EDS. )

La seguridad y la defensa constituyen desde hace tiempo materias
muy sensibles tanto desde la 6ptica gubernamental, como desde la
percepcion ciudadana. Sus multiples implicaciones y consecuen-
cias en un mundo globalizado explican la atencién prioritaria de
que son objeto y el alto nivel de exigencia que demandan. Las po-
liticas nacionales asumen este reto como una cuestion fundamen-
tal y decisiva, pero no pueden olvidar la necesidad de entenderse
en un marco referencial internacional, hemisférico o global. La
dificil aprehension conceptual de los términos seguridad y defen-
sa ha dado pie a no pocos debates y aproximaciones tedricas que
persisten todavia en la actualidad. Las ciencias sociales, el mundo
académico y, desde luego, las organizaciones politicas no cesan en
su empeno de profundizar y clarificar tan complejo panorama. La
facilidad con que suelen confundirse los conceptos de seguridad y
defensa hasta, incluso, considerarlos sinénimos produce una zona
gris que anima, sin duda, a establecer criterios precisos capaces
de dar sentido a uno y otro y determinar las claves de dicha con-
fusion. El caracter polisémico de ambos términos dificulta todavia
mas su comprension y complica su manejo.

América Latina brinda un escenario excepcional para la dis-
cusion, evolucion y contenidos en lo que a este debate conceptual
se refiere. Se trata de un espacio geoestratégico con caracteristicas
propias, una de las zonas con menor conflictividad entre Esta-
dos, sin armas nucleares, con bajo gasto militar y sin amenazas
que alteren la estabilidad mundial, pero no por ello exenta de
violencia (Fuente 2014, 2). En esta region se da la singular pa-
radoja de una ausencia generalizada de conflictos interestatales,
pero simultineamente presenta uno de los mas altos indices de
inseguridad ciudadana, homicidios y delincuencia. La seguridad
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aqui no esta amenazada por una guerra entre Estados, sino por
otros factores como la violencia, la desigualdad y polarizacion
social, la corrupcion de los sistemas politicos, el narcotrafico o
el crimen organizado. La euforia por la desaparicion de los con-
flictos tradicionales no puede ocultar la realidad de millones de
personas cuya seguridad queda en entredicho al tiempo que la
ineficacia gubernamental se agiganta. La desconfianza de la po-
blacion se extiende también a las instancias judiciales y policiales.
En definitiva, nadie desconoce que en la actualidad existen tipos
de amenazas muy diferentes al clasico ataque militar. Nuevos pe-
ligros y conflictos que han aparecido amparados por los graves
desequilibrios socioeconomicos y la fragilidad de sus estructuras
democraticas. En medio de este insolito escenario, los conceptos
seguridad y defensa precisan de una inexcusable reformulacion.
Una apretada y lucida sintesis de la problematica que se aborda
la ofrece Miguel Requena (2014,10) en esta cita:

En los ultimos veinticinco anos la nocién de seguridad ha expe-
rimentado algo parecido a una mutacién conceptual, con efectos
bien visibles no solo en el ambito académico, sino también en
el diseno y ejecucion de las politicas publicas concernidas. El
resultado de ese auténtico cambio paradigmatico ha sido que la
seguridad entendida al modo tradicional —como defensa de la
integridad territorial de los Estados frente a agresiones militares—
ha dado paso a una concepcién mucho mas amplia, inclusiva,
multidimensional y compleja en la que el centro de atenciéon no
son ya las fronteras estatales y su territorio, su orden politico o sus
estructuras bdsicas, sino la sociedad en el sentido mas general del
término y los individuos que la componen.

Historicamente dichos conceptos han sido entendidos en fun-
cion del tipo de amenaza que los Estados han tenido que afrontar.
Asi la IT Guerra Mundial y la posterior Guerra Fria construyeron
un modelo de seguridad y defensa plenamente orientado a la
amenaza exterior y con las Fuerzas Armadas como protagonistas.
A partir de la década de 1980 el fin de la guerra de bloques y un
nuevo marco de relaciones a nivel global llevaron a la percepcion
de amenazas y peligros no contemplados hasta entonces, los cua-
les demandaron nuevos criterios de conceptualizaciéon que gene-
raron un proceso de debate que sigue hasta hoy. Estos diferentes
contextos determinaron enfoques restringidos y aperturistas sobre
la seguridad y la defensa. Los primeros centrados en los asuntos
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estrictamente militares y de defensa; los segundos favorables a
una agenda extensa de aspectos que van desde lo socioeconomico
hasta lo medioambiental (Cheyre 2015, 54).

Garcia Caneiro (2007, 351) lamentaba el abusivo uso de la
manida expresion “seguridad y defensa” hasta el punto de haber-
se desvirtuado el sentido de ambas palabras y contaminado su
referencia real. En su opinion, el concepto de seguridad presenta
dos vertientes distintas: seguridad exterior y seguridad interior.
Aquel se contempla vinculado a la defensa y este al orden publico.
Por tanto, su propuesta va encaminada a convertir la expresion
seguridad y defensa en dos locuciones diferenciadas: defensa y
seguridad exterior, por un lado, y orden publico y seguridad in-
terior, por otro, ambos gestionados por el Estado.

Desde otro punto de vista, Héctor Saint-Pierre (2007, 59)
sostiene que «el término seguridad indica un estado o sensacion
que produce la percepcion de ausencia de amenazas que coloque
en riesgo la existencia, la propiedad, los intereses, los valores o el
particular modo de quien percibe». Se trata de una definiciéon que
pone el énfasis en lo negativo, en la falta de algo, en este caso, una
amenaza, un peligro. Frente a ello, el término defensa lleva a la
consideracion de una actividad dirigida a «disminuir nuestras vul-
nerabilidades, para dificultar la aparicion de peligros oportunistas,
0 para aumentar nuestra capacidad y potencia para descubrir las
amenazas, repelerlas, o disminuir sus efectos si no es posible nada
de lo anterior». Por su parte, Fuentes Vera (2012, 93) indaga otras
vias y su aproximacion al debate lo plantea de la siguiente forma:

Los conceptos de seguridad que cada cual adopte son en conse-
cuencia las bases en las que confian las personas, los Estados y
la comunidad internacional, y las politicas de seguridad son los
medios para alcanzarla. E1 concepto de defensa, en cambio, se
circunscribe al uso del aparato militar para su empleo disuasivo
ante amenazas potenciales o efectivas de otro Estado o grupo de
Estados, de forma que mientras la seguridad es una condicién o
situacion, la defensa es una accién derivada de esta.

Las aportaciones de los especialistas a esta discusion son tan
numerosas como heterogéneas porque muchos son los criterios y
formas de entender el universo de la seguridad y la defensa, parti-
cularmente la primera. En efecto, es el concepto de seguridad el
que ha experimentado una mayor evolucion, sobre todo porque
se presta a ser utilizado en diferentes dmbitos de lo politico, lo
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social o lo econémico a la hora de definir un estado de situacion.
La profusion de adjetivos que acompanan al término seguridad
para concretar su naturaleza es la prueba palpable de que su con-
ceptualizacion esta lejos de ser una cuestion cerrada. A partir de la
década de los 70 del siglo pasado se acuné el término de seguridad
alimentaria y nutricional, luego a partir de la segunda mitad de los
90 siguieron el de seguridad humana' y el de seguridad democra-
tica®, propiciados entonces por una corriente en defensa del ideal
democratico, los derechos humanos y las garantias individuales. Las
adjetivaciones no han cesado hasta llegar al concepto multidimen-
sional y hemisférico dominante en la actualidad.

Estos nuevos conceptos fueron esbozados de forma signi-
ficativa en la Asamblea General de la Organizaciéon de Estados
Americanos (OEA) celebrada en Bridgetown (Barbados) en 2002,
donde se reconoci6 que

las amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad en el
hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional
y que el concepto y enfoque tradicionales deben ampliarse para
abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspectos
politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales®.

1. En 1993, el Informe sobre Desarrollo Humano (IDH), del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo, sent6 las bases de este nuevo concepto:
“Los nuevos conceptos de la seguridad humana deben destacar la seguridad del
pueblo, y no sé6lo de las naciones. El concepto de la seguridad debe cambiar, evo-
lucionando de tal manera que de basarse exclusivamente en la seguridad nacional
pase a destacar mucho mas la seguridad de la gente, de la seguridad mediante el
armamentismo hacia la seguridad mediante el desarrollo humano, de la seguri-
dad territorial a la seguridad alimentaria, en el empleo y del medio ambiente”.
(Informe sobre el Desarrollo Humano. 1993. Madrid, Centro de Comunicacion,
Investigacion y Documentacion para Europa, Espana y América Latina, p. 2.). Un
preciso acercamiento a este concepto puede consultarse en Rojas (2007, 52-61).

2. El término fue definido en el Tratado Marco de Seguridad Democrdtica
(Honduras, 1995) y parte del principio de que la consolidaciéon democratica es
la verdadera base de la seguridad y se apoya en el fortalecimiento del Estado de
Derecho. Tuvo especial resonancia a lo largo de los dos mandatos del presiden-
te colombiano Alvaro Uribe en un contexto de enfrentamiento con las FARC,
aunque sus planteamientos diferian en parte de los formulados en el Tratado
Marco. Acerca de sus caracteristicas y desarrollo, véase Vargas (2007, 121-150);
Rodriguez (2008, 133-170); Arévalo y otros (2002).

3. Declaracion de Bridgetown: Enfoque multidimensional de la seguridad hemis-
Jérica. http://www.oas.org/xxxiiga/espanol/documentos/docs_esp/AGcg-
docl5_02.htm

— 20 —



APROXIMACIONES EN TORNO A LA SEGURIDAD Y LA DEFENSA EN AMERICA LATINA

Fue, sin embargo, en México en 2003 cuando la Declaracién
sobre Seguridad en las Américas*, también auspiciada por la OEA,
avanzo decisivamente en la formulacion del nuevo concepto con
precisiones del tenor siguiente:

Nuestra nueva concepcion de la seguridad en el Hemisferio es de
alcance multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y las
nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad de
los Estados del Hemisferio, incorpora las prioridades de cada Esta-
do, contribuye a la consolidacién de la paz, al desarrollo integral y
a la justicia social, y se basa en valores democraticos, el respeto, la
promocion y defensa de los derechos humanos, la solidaridad, la
cooperacién y el respeto a la soberania nacional®.

La iniciativa fue considerada como «el esfuerzo mas sistemati-
co y extensivo de reflexion sobre la actual seguridad hemisférica
alaluz de dos novedades: la nueva situacion mundial y el énfasis
democratico» (Sepulveda 2007, 64). Su propuesta de seguridad
hemisférica y multidimensional superaba la definicion tradicio-
nal de defensa de la seguridad de los Estados al incorporar como
amenazas y desafios aspectos politicos, econémicos, sociales, de
salud y ambientales. De acuerdo con esta nueva perspectiva, prac-
ticamente la casi totalidad de los problemas podrian ser contem-
plados como una potencial amenaza a la seguridad. Asi, junto a
las amenazas tradicionales, emergen como nuevas preocupaciones
y desafios a la seguridad elementos tales como: el terrorismo, la
delincuencia organizada transnacional, el problema de las dro-
gas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico ilicito de armas,
el SIDA o los desastres naturales. Del mismo modo, también se
toman en consideracion la pobreza extrema y exclusion social de
amplios sectores de la poblacion que pueden afectar a la estabili-
dad politica y democratica, la trata de personas, los desastres natu-
rales, el deterioro del medio ambiente o los ataques a la seguridad
cibernética®. Por otro lado, la Declaracion conferia a cada Estado
la capacidad para determinar cudles serian sus objetivos priorita-

4. Declaracion sobre Seguridad en las Américas (2003). Organizacion de Esta-
dos Americanos, México. Disponible en http://www.oas.org/36AG/espanol/
doc_referencia/DeclaracionMexico_Seguridad.pdf.

5. Ibidem. Parrafo 2, seccion I1.

6. Ibidem. Véanse los distintos epigrafes del parrafo 4, seccion II.
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rios respecto a la seguridad y la elecciéon de los mecanismos para
afrontar las amenazas. Cabe destacar, asimismo, la importancia
que otorgo al concepto de seguridad humana, en tanto en cuanto
determinaba que el fundamento ultimo del Estado en materia de
seguridad era la proteccion de la persona humana’.

Los novedosos postulados sobre seguridad y defensa pro-
clamados en México en 2003 fueron puntualmente recogidos 'y
ampliados en la VI Conferencia de Ministros de Defensa de las
Américas, celebrada al ano siguiente en la capital de Ecuador, y
de la que sali6 la llamada Declaracion de Quito®. En el punto 2
de la misma se refuerza el caracter multidimensional y humano
inherente a la seguridad en estos términos:

La seguridad constituye una condicién multidimensional del desa-
rrollo y el progreso de nuestras naciones. La seguridad se fortalece
cuando profundizamos su dimensién humana. Las condiciones de
la seguridad humana mejoran con el pleno respeto de la digni-
dad, los derechos humanos y las libertades fundamentales de las
personas, en el marco del estado de derecho, asi como también
mediante la promocién del desarrollo econémico y social, la edu-
cacion y la lucha contra la pobreza, las enfermedades y el hambre.

Mais adelante explicita lo que ya viene siendo una constante
a la hora de entender los criterios actuales preponderantes que
definen la seguridad y la defensa mundiales. Asi en su punto 9
afirma que:

En la era de la globalizacién, el Hemisferio enfrenta un aumento
de variadas y complejas amenazas y riesgos que afectan a los Es-
tados en forma diversa, a la sociedad y a las personas; algunas de
ellas son globales y de alcance multidimensional, y requieren de
una adecuada cooperaciéon hemisférica para su tratamiento inclu-
yendo... la amenaza especial que representa para el Hemisferio el
narcotrafico, el trafico ilicito de armas, trafico y trata de personas,
y el crimen organizado, entre otros. Estas amenazas, en su caracter
multidimensional, pueden incidir con especial intensidad sobre
las naciones mas pequenas, las cuales pueden ser mas vulnerables
ante ellas. Ademas,... reconocemos la amenaza en el plano global
que presenta posibilidad de uso de armas de destruccién masiva

7. Una aproximacion al sentido de este concepto en Fiol (2006).
8. Disponible en http://www.summit-americas.org/Panels/VI_Meeting_De-
fense_Americas/ DECLARACION_QUITO_ESP.pdf
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por terroristas. Estas nuevas amenazas tales como terrorismo, nar-
cotrafico, trafico ilicito de armas, crimen trasnacional desafian a
las naciones de la region.

Esta nueva conceptualizacion holistica de la seguridad, alter-
nativa a la vision tradicional, representa un avance considerable
respecto a los paradigmas vigentes durante la Guerra Fria. Por lo
pronto confirma un desplazamiento del interés prioritario por
la defensa hacia otros temas mas vinculados con la seguridad
interna de los Estados y que no son necesariamente los mismos
en cada pais. Esto altimo abre, sin embargo, interrogantes que
no han terminado de resolverse satisfactoriamente. En realidad,
desde la reunion de Barbados impero la estrategia diplomatica
de elevar a la categoria de amenazas comunes todas aquellas que
los Estados presentaban como propias. Asi pues, es la cantidad
y heterogeneidad de las problematicas que engloba la multidi-
mensionalidad lo que subraya la ambigtiedad de su contenido.
En opinién de Jaime Garcia Covarrubias «la maxima confusion
es provocada precisamente por el hecho de que se quiere inter-
pretar la seguridad desde variables de analisis que son diferentes»
(Garcia 2011, 101). En el mismo sentido, Enrique Vega (2007)
senala que en la excesiva extension del nuevo concepto radica su
equivocidad «ya que cada pais, subregion e incluso cada tipo de
régimen politico puede interpretar la multidimensionalidad en
funcion de sus propias circunstancias e intereses del momento».

Es innegable que el enfoque multidimensional de la OEA
vino a poner fin a la llamada Doctrina de Seguridad Nacional,
un concepto de seguridad propio de la Guerra Fria, por lo demas
obsoleto a principios del siglo XXI, y trat6 de dar respuesta a las
necesidades reales de América Latina. Su acercamiento indistinto
y superpuesto a la defensa y a la seguridad, ya sea desde el ambito
de las amenazas tradicionales, ya sea desde el de las nuevas, ha
provocado que las diferencias entre defensa y seguridad publica
se hayan diluido y sea dificil destacar sus singularidades (Chillier
y Freeman 2005, 11). Una cuestion importante derivada del nue-
vo marco conceptual es que los roles del Ejército (como garante
de la defensa) y de las fuerzas policiales (como garantes de la
seguridad publica) aparezcan cada vez mas difusos y menos de-
finidos. En otras palabras, la Declaracion de 2003 ha propiciado
la militarizacion de la seguridad publica y que razonablemente
las estrategias militares sean contempladas como una alternativa
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valida para la preservacion de aquella. En la practica ha calado un
pensamiento inclinado a justificar el uso de las Fuerzas Armadas
en misiones que tradicional y formalmente no le corresponden.

A esta situacion ha contribuido la disminucion de la tension
bilateral y de los conflictos interestatales en América Latina, uni-
da a una clara politica de cooperacion en seguridad y defensa.
Es una evidencia que en la actualidad, tal como observa Pablo
Celi, las Fuerzas Armadas desempenan funciones que exceden
los roles tradicionales de la defensa territorial de los Estados, re-
lacionandose mas con politicas de desarrollo econémico-social,
infraestructuras, servicios publicos y con acciones de seguridad
interior (Celi 2015, 14). La idea de que las Fuerzas Armadas de-
ben implicarse mds a fondo en la seguridad de las personas y en
la represion del delito esta cada vez mas extendida. La perspectiva
multidimensional, en sus diversas formas, ha traido aparejado, por
tanto, el riesgo de seguritizacion de la agenda del desarrollo, asi
como la polifuncionalidad de roles para los cuerpos militares y
policiales, con sus efectos desprofesionalizadores: militarizacion
de policias o policializaciéon de militares (Celi 2015, 19). Seme-
jante panorama plantea importantes desafios para las Fuerzas
Armadas y no esta exento de los peligros que podrian deteriorar
su imagen como un eco de la deriva represiva de las dictaduras
militares de los anos 60 o del riesgo de la corrupcion institucional
(Garzon 2012, 58). Sin olvidar la posibilidad de que la democrati-
zacion del sector en contextos de debilidad institucional sufriera
un menoscabo (Barrachina y Rial 2006, 158) o se quebrantara la
supremacia civil que debe imperar en la articulaciéon del aparato
estatal acerca de las relaciones civiles-militares (Alda 2008). Evitar
estos riesgos deberia ser una tarea insoslayable si no se quiere
socavar los principios democraticos o difuminar las tradicionales
funciones y roles de las Fuerzas Armadas.

La multidimensionalidad de las amenazas y su respuesta ex-
teriorizan el riesgo de volver a militarizar la agenda de seguridad
de los Estados y pone de manifiesto las debilidades de estos a la
hora de resolver cuestiones de orden publico. Antes que insistir
en el fortalecimiento de las estructuras publicas, mejorando y po-
tenciando la prdctica politica y judicial o revitalizando el sistema
policial, los gobiernos han priorizado el apoyo de los militares en
muchas de las tareas propias de la seguridad interior. La cuestion
es delicada por mas que estos roles difusos gocen cada dia de
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mayor predicamento y ante ello resulta oportuna la reflexion de
Kruijt (2012, 109) al respecto:

El tema de la militarizacién de la seguridad publica, junto con la
incidencia de amenazas por parte de actores armados de variada
indole, como bandas juveniles y maras, mini-ejércitos de jovenes
en favelas y barrios populares y sobre todo de bandas semi-milita-
rizadas operando en el contexto de la narco-economia implica un
desborde de la violencia contra el cual las operaciones militares
van adquiriendo una “normalidad” viciosa. Este proceso genera,
como consecuencia, una presion continua para restaurar el orden
publico con mano dura, de preferencia altamente armada.

La puesta en marcha del concepto multidimensional de segu-
ridad y defensa no resulta sencilla y mantiene en el aire muchas
interrogantes de dificil respuesta. Su implementaciéon no es aje-
na a determinadas situaciones que interactdan y obstaculizan su
desarrollo. Entre ellas, como apunta Pablo Celi, las dinamicas de
integracion regional, el desarrollo de los sistemas politicos de los
paises del drea, la naturaleza de los conflictos y factores de ries-
go regionales y subregionales o la diversidad de enfoques sobre
los alcances de la seguridad y la defensa (Celi 2005, 10). Como
quiera que la Declaracion de 2003 no estableciera una politica
de seguridad y defensa comun para toda la regiéon ni un marco
institucional homogéneo, dejé abierta la posibilidad para que
cada Estado valorara en funcién de su propia coyuntura politica
cuales eran sus especificas percepciones sobre las amenazas y
riegos. La singularidad del entorno regional o subregional se ha
convertido asi en un potencial peligro para lograr el objetivo de
una seguridad multilateral y cooperativa en el deseado contexto
de una plena politica integracionista. En consecuencia, para
Carlos Malamud «la evolucion de los conceptos de seguridad y
defensa en América Latina esta muy vinculada a la coyuntura
politica existente, ya que son los gobiernos de los distintos paises
los encargados de disenar y de aplicar las politicas publicas co-
rrespondientes» (Malamud 2008, 19).

Baste una ojeada a las politicas de seguridad y defensa del
area latinoamericana para percatarse de las discrepancias y especi-
ficidades de cada Estado y cuales los retos pendientes para lograr
respuestas conjuntas o hemisféricas a las amenazas (Garcia, 114-
115). Reveladora fue la iniciativa del Centro de Altos Estudios Na-
cionales, del Colegio de Defensa de Uruguay, dirigida a estudiar
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y contrastar lo que cada pais entendia por seguridad y defensa
(Papuchiy Camps 2013). Pese a que la propuesta editorial partia
del principio de la cooperacion e intercambio de estrategias en-
tre las naciones, el texto evidenciaba que la heterogeneidad de
las problematicas locales invalidaba cualquier intento de llegar a
una vision unificadora del concepto de seguridad y defensa. Por
lo mismo, sus autores se esforzaban en remarcar que esas dife-
rencias, lejos de frenar la vocacion integracionista, debian actuar
como un acicate para el desarrollo de politicas de colaboracion
y entendimiento®.

Sin embargo, cabe preguntarse ¢estan los Estados capacitados
para asumir en las actuales circunstancias un modelo de seguridad
multidimensional? Las dificultades son de tal envergadura que su
éxito parece una quimera. Al respecto, «la pretension de intentar-
lo —argumenta Hugo Palma- es, esencialmente, una expresion de
voluntarismo. Tratar de resolver todos los temas entre nosotros y
al mismo tiempo, puede ser un loable propésito pero esta irreme-
diablemente desconectado de la realidad» (Palma 2015, 250). En
su opinion, el futuro de la multidimensionalidad depende de la
respuesta que los gobiernos y la sociedad den a la interrogante ces
posible continuar con nuestros elevados propositos pero carentes
de resultados o estamos realmente dispuestos a realizar un cambio
real? Las dificultades son evidentes toda vez que los desacuerdos
y las diferencias entre los Estados sobre las percepciones de las
amenazas y riesgos son un hecho incontestable, asi como sobre
los mecanismos para abordarlos. La «arquitectura flexible» que
diseno la Declaracion de 2003 ha demostrado su incapacidad para
enfrentar desafios de caracter hemisférico y hasta regional.

La seguridad regional es un objetivo loable en la agenda
de todos los gobiernos del drea, convencidos de que ante los
retos de la globalizacion se impone la creacion de estructuras
y mecanismos de seguridad comun. Precisar sus contenidos y
delimitar su ambito forman parte del necesario debate acadé-
mico (Grabendorff 2003). La cuestion de la seguridad en sus
multiples acepciones debe erigirse como una tematica de analisis
capaz de implicar no solo a los gobiernos y sus estrategias, sino
también a las instituciones académicas especializadas y a sus in-

9. Sobre esta misma problematica, véase Ugarte (2001).

— 26—



APROXIMACIONES EN TORNO A LA SEGURIDAD Y LA DEFENSA EN AMERICA LATINA

vestigadores'’. Para Rojas Aravena (2014, 229) la seguridad y la
defensa deben ser entendidas en su contexto sociohistorico-cul-
tural-geografico. Y anade:

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

En este horizonte el reto pasa por crear una agenda positiva
en seguridad regional vinculada a estrategias concretas de coope-
racion sobre necesidades comunes de gestion publica. Se impone
un planteamiento abierto y en el caso suramericano una integra-
cion de nuevo tipo, la ampliacion de la frontera a un entorno
extracontinental y a la construcciéon de una comunidad regional
de seguridad orientada a la gestion pacifica de los conflictos de
la region y la articulacion de posiciones comunes en el escenario
internacional (Celi 2012). El proyecto requiere de una gran capa-
cidad para fortalecer el intercambio de las lecciones aprendidas,
el desarrollo de las mejores practicas y la creacion de programas
de formacién académica y profesional. (Vega y Comini 2017, 420-
421). Y todo ello con una condicion previa ineludible cual es la
profundizacién en los valores democraticos.

Una reflexion sobre todas las cuestiones aqui esbozadas la
brind6 un encuentro en Granada de expertos en la materia, ci-
viles y militares, convocados por el Centro Mixto UGR-MADOC

10. En Espana cabe destacar la fructifera trayectoria de centros como el
Instituto Universitario Gutiérrez Mellado (IUGM), el Instituto Espanol de Estu-
dios Estratégicos (IEEE) y el Centro Superior de Estudios de la Defensa Nacional
(CESEDEN). En Iberoamérica sobresale la labor de instituciones, entre otras, de
la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE) en Chile y su
organo de difusion, Revista Politica y Estrategia; el Centro de Altos Estudios Na-
cionales (CAEN) en Peru; el Instituto de Investigacién sobre seguridad y crimen
organizado (ISCO) en Argentina; el Grupo de Estudos da Defesa e Seguranca
internacional (GEDES) en Brasil; o el Instituto de Estudios Geoestratégicos en
Colombia.
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(CEMIX) en octubre de 2018. América Latina fue el objeto cen-
tral del debate con enfoques y perspectivas de analisis diversas a
la vez que complementarias. Rodrigo Campos Af Frosterus ofrecio
una vision global sobre la situacion actual de América Latina en
los ambitos de seguridad y defensa. Miguel Angel Ballesteros y
Carlos Malamud Rilkes presentaron su peculiar enfoque en torno
a estos términos. El primero exponiendo las nuevas percepciones
sobre el concepto de seguridad y defensa; el segundo ofreciendo
un panorama clarificador sobre las tradicionales amenazas y las
nuevas amenazas que dominan el escenario latinoamericano.
Alvaro Gil-Robles Gil-Delgado, desde su posiciéon protagonista,
ofreci6 precisos datos sobre el fin de la guerra en Colombia y la
construccion de la paz a través de la justicia. Sonia Alda Mejias
desmenuz6 los factores que facilitan el desarrollo de redes crimi-
nales transnacionales y el mercado de la cocaina. Antonio Cortés
Ruiz abordé la dificil cuestion de la violencia social y la defensa
de la ciudadania. Pedro Cateriano Bellido planteo los inevitables
nexos entre desarrollo econémico y seguridad. Los roles difusos
entre Fuerzas Armadas y Policia merecieron una licida diseccion
por parte de Felipe Arancibia Clavel. Los temas de cooperacion
en defensa y seguridad entre la Unién Europea y América Latina
tuvieron una oportuna vision actualizada por parte de Javier Nino
Pérez. Finalmente, Ernesto Samper Pizano profundizé desde su
condicion de Exsecretario General de UNASUR en los desafios
de la seguridad regional en América Latina.

El interés de sus propuestas y las nuevas lineas de investiga-
cion que de ellas se desprendieron captaron la atencion de quie-
nes, respondiendo a la iniciativa del CEMIX, quisieron ofrecer su
particular andlisis acerca de la seguridad, la defensa y las Fuerzas
Armadas. Fueron seleccionados 48 estudios vy, tras superar los
imprescindibles controles que garantizan su calidad cientifica y
rigor académico, han dado cuerpo a esta obra. Como no podia ser
de otra manera, la primera parte de la publicacion esta dedicada
al estudio de los problemas, estrategias y retos en seguridad de
América Latina. La segunda se centra en la geoestrategia, el te-
rrorismo y la ciberdefensa. La tercera enfoca las Fuerzas Armadas
desde el punto de vista de la ensenanza y la formacion, el lideraz-
go y los valores dentro del instituto armado. La cuarta se detiene
en la cultura de defensa y analiza las relaciones entre las Fuerzas
Armadas y la sociedad civil. Por ultimo, la quinta aspira a ser un
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acercamiento a las nuevas tecnologias, los métodos y medios para
la accion militar.

Creemos que el objetivo inicial de avanzar hacia nuevas aproxi-
maciones en seguridad y defensa en un contexto de globalizacion
queda patente a lo largo de estas paginas. La valia de los autores y
la originalidad de sus trabajos acreditan el interés de la publicacion
de la que tanto la Universidad de Granada como el MADOC han de
sentirse particularmente satisfechos. Ni mucho menos la tematica
esta agotada. Al contrario, la cambiante actualidad, el impredecible
escenario regional, su fragilidad democratica o la propia naturaleza
multidimensional de las amenazas presagian una constante refor-
mulacion de estas cuestiones. Repensar cada dia la seguridad y la
defensa constituye ya otro desafio ineludible en nuestro mundo
globalizado.
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RESUMEN

El desarrollo del conflicto armado interno experimentado por nacién
colombiana tuvo consecuencias desfavorables para el orden politico y
social del pais. Los efectos violentos de este fenémeno social obligaron
al estado a reorientar sus recursos militares a partir del desarrollo de
las capacidades distintivas y operacionales de la Fuerza Aérea Colom-
biana, FAC, influyendo notablemente en la terminacién del conflicto
armado interno. Ello se debi6 principalmente a la capacitacién y entre-
namiento de personal y a las inversiones en tecnologia e infraestructu-
ra, aspectos que estimularon el desarrollo de la FAC y la posicionaron
en el ambito nacional y regional.

PALABRAS CLAVE

Evolucion, Capacidades distintivas, Capacidades Operacionales, Con-
flicto armado interno.

1. INTRODUCCION

El presente documento hace parte del proyecto «Fuerza Aérea
Colombiana. De la evolucion de las capacidades a la independen-
cia estratégica», que adelanta la Maestria en Ciencias Militares
Aeronauticas de la Escuela de Postgrados de la Fuerza Aérea Co-
lombiana, EPFAC. El objetivo principal de esta investigacion es
analizar las capacidades que permitieron el desarrollo actual de
la Fuerza Aérea Colombiana (FAC), y orientan su independencia
estratégica en el ambito nacional y regional. En este sentido, la
investigacion parte de la premisa que las capacidades operacio-
nales y distintivas actuales de la FAC surgieron de las necesidades
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sociales y militares generadas por la dindmica del conflicto arma-
do interno.

Entendido de esta manera, el presente documento identifica
inicialmente las condiciones sociales, tecnologicas y doctrinarias
que favorecieron el desarrollo de las capacidades operacionales
y distintivas de la FAC en el periodo 1998-2013, lapso de tiempo
particularmente interesante para observar los cambios institucio-
nales impulsados, entre otros aspectos, por la cooperacion militar
brindada a Colombia a través del Plan Colombia.

El Plan Colombia se recuerda como el resultado de un
acuerdo bilateral establecido entre el gobierno de Colombia y
el gobierno de Estados Unidos en 1998. En el ano 1999 dicho
acuerdo se materializé con la inversion de 9.600 millones de doéla-
res realizado por el gobierno norteamericano y una inversion de
131.000 millones de dolares por parte del Gobierno de Colombia.
Los recursos financiaron estuvieron divididos en tres fases: el for-
talecimiento de las instituciones del Estado (2000-2006), el forta-
lecimiento de la democracia y el desarrollo social (2007-2009), y
el desarrollo estratégico de la nacion (2010-2015)".

No obstante lo anterior, debe considerarse que antes de 1998
la FAC desarroll6 iniciativas militares que posibilitaron el desarro-
llo estratégico de algunas capacidades operacionales brindandole
ventaja militar en aquellos escenarios geograficos donde se desa-
rroll6 el conflicto armado. Ejemplo de ello fue la adquisicion de
la tecnologia Nigth Vision Googles, NVG, que llegé a Colombia en
el ano 1985 y se consolid6 institucionalmente en 1992; la adap-
tacion del sistema Forward Looking Infrared, FLIR, a los equipos
AC-47 de la FAC y especialmente, diseno y empleo del proyecto
XM95 mas conocido con el nombre de «Arpia I», resultado del
ingenio colombiano el cual fue concluido con éxito en 19952

Por otra parte, los resultados operacionales obtenidos en
el lapso 2006 y 2009, cimentaron la confianza institucional que
permiti6 establecer la vision de la FAC posicionada en el ambito

1. Plan Colombia DNP 15 anos. Departamento Nacional de Planeacion
(Colombia: Departamento Nacional de Planeacién, 2016), https://www.dnp.
gov.co/Paginas/Plan-Colombia-DNP-15-a%C3%Blos.aspx (consultado el 13 de
junio de 2018).

2. La Tecnologia Transforma la Guerra. Vocacién de Victoria. (Colombia:
Fuerza Aérea Colombiana), 167.
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nacional y regional a través del fortalecimiento de las capacidades
operacionales y distintivas, tanto para hacer frente a las amenazas
de la nacion —fuesen éstas internas o externas— como para contri-
buir a los fines del Estado a través del desarrollo de operaciones
aéreas orientadas al fortalecimiento de la legitimidad y credibili-
dad de la Fuerza.

Fuerzas Armadas, con imagen favorable alta, segin
encuesta

e o v b 8 S P A 8 s HSC, L8

“La instihicion con nwjor imagen. incliso comanda
entulades estatales, es la Fuerzn Adren. Tiene unn
Imagen favorable del 85 por clento v se ublea de
primera enlre loda la lista de las entidades
medidns.™

“Fueizas Ariddas, con lmagri fvorable alta, segis
ewturita”  El - Tiempo,  (Rogetd, 20015, em
e iwww, rltlempa.rom

Fuerzas Armadas, con imagen favorable alta, segin encuesta.
El Tiempo, 6 de marzo de 2015

Todo esto a través del desarrollo de operaciones aéreas en-
marcadas en los principios de la guerra y los principios de los
Derechos Humanos, DDHH, y el Derecho Internacional Huma-
nitario, DIH; pero especialmente, en la nociéon de fomentar las
capacidades operacionales y distintivas de la Fuerza para empleo
exitoso y contundente del poder aéreo nacional, asi lo establece
en el Objetivo No. 1 del Plan Estratégico Institucional 2011-2030,
segun el cual el primero sino el mas importante de los objetivos
institucionales sera: «Fortalecer la capacidad operacional, para
ejercer y mantener el dominio del espacio aéreo, disuadir la
amenaza, derrotar al enemigo y contribuir al logro de los fines
del Estado»>.

Es asi como en la primera década del siglo XXI la FAC plan-
te6 como ruta a seguir la identificacion y desarrollo de iniciativas
que permitieran potencializar las capacidades de la Fuerza para

3. Objetivos Institucionales y Lineas de Accién Estratégicas, Periodo
2011-2030. Plan Estratégico Institucional 2011-2030, (Colombia: Fuerza Aérea
Colombiana, 2011), 50.
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operar de una manera eficiente y liderar el poder aéreo nacional.
A partir de esta nocion, que aparece en el ano 2011, el Manual de
Doctrina Basica Aérea y Espacial, MADBRA, publicado en el ano
2013 defini6 claramente conceptos tales como capacidad opera-
tiva y capacidad distintiva.

En concordancia con lo anterior, el Manual de Doctrina esta-
blece que las capacidades distintivas de la FAC «estan fundamenta-
das en la perspectiva estratégica de la Fuerza Aéreay de la Nacion,
y son aquellas actividades que la FAC mejor realiza en virtud de los
elementos que componen el poder aéreo y espacial y sus caracte-
risticas®». Posteriormente, el MADBRA define la capacidad opera-
cional como «(...) un elemento decisivo para que el Estado tome la
decision de participar o abstenerse de participar en un conflicto»®.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, en adelan-
te, este documento tratara puntualmente tres aspectos importan-
tes que se consideran trascendentales para analizar el crecimiento
y desarrollo de las capacidades que fortalecieron militarmente
a la FAC y contribuyeron a la terminacion del conflicto armado
interno, siendo estos, la actualizacién de la doctrina militar aé-
rea, el empleo de la tecnologia y aporte a los objetivos sociales a
través del desarrollo de operaciones no militares. Estos aspectos
permitieron darle ventaja militar y politica al Estado colombiano y
obligaron a los dirigentes de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC), a aceptar su participacion en un proceso de
negociacion que finalizé en el ano 2016 con la firma del Acuerdo
general para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz
estable y duradera.

2. ASPECTOS INFLUYENTES EN LA EVOLUCION DE LAS CAPACIDADES
OPERACIONALES DE LA FAC, QUE CONTRIBUYERON A LA TERMI-
NACION DEL CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA

En Colombia, los estudios académicos relacionados con las
Fuerzas Militares han encontrado dificultades para desarrollar

4. Capacidades Distintivas de la Fuerza. Manual de Doctrina Basica, Aérea
y Espacial. FAC-0-E PUBLICO. Cuarta edicién. Fuerza Aérea Colombiana, (Co-
lombia, Fuerza Aérea Colombiana, 2013), 84.

5. Fines, medios y métodos de la Guerra. Manual de Doctrina Basica, Aé-
rea y Espacial. FAC-0-E PUBLICO. Cuarta edicién. Fuerza Aérea Colombiana,
(Colombia, Fuerza Aérea Colombiana, 2013), 47.
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analisis historicos o sociales sobre el fen6meno militar sin que
este analisis esté ligado al contexto politico y social generado
por las dindmicas del conflicto armado interno, aspecto que evi-
dencia una limitaciéon para comprender las particularidades del
fenomeno militar en Colombia, su desarrollo, dinamicas internas
y cosmovision.

Asi las cosas, para este trabajo resulta provechosa la relacion
que hacen algunos estudios (Palacios 1994; Vargas 2002; Sanchez
2004, entre otros), para identificar los aspectos que permitieron el
desarrollo organizacional y tecnolégico de la FAC, especialmente
si el conflicto armado interno sirvié como agente dinamizador
en la evolucion de las capacidades operacionales y distintivas de
esta Fuerza en el periodo 1998-2013. No obstante, ninguno de
estos estudios incluye en sus andlisis elementos que permitan
comprender las dinamicas del conflicto que impulsaron cam-
bios significativos al interior de la Fuerza Aérea, impregnandole
caracteristicas propias y dictaminando el ritmo del crecimiento
organizacional de acuerdo con el contexto y necesidades sociales
y politicas del pais.

2.1. Aspectos historicos de la evolucion de las capacidades de la FAC antes
de 1998

La aviacion militar en Colombia nacié bajo el gobierno del
entonces presidente Marco Fidel Sudrez, mediante la ley 126 del
31 de diciembre de 1919. Desde entonces, se le considera la Fuerza
mas joven de la organizacion militar en Colombia, pues el Ejército
Nacional se cre6 en 1886 y la Armada Colombiana en 1909, reacti-
vada en 1932 a proposito del conflicto colombo peruano. En 1932
fuerzas peruanas invadieron Leticia. El acontecimiento constituy6
la primera referencia histérica del crecimiento organizacional de la
FAC, en tanto fue un hecho que permitio la creacion de Unidades
Aéreas tales la Base Aérea de Palanquero, Puerto Salgar, y la base
aérea de Tres Esquinas, Caqueta.

Gracias a los considerables recursos econémicos obtenidos
por el Estado para dotar al entonces Ejército Nacional y hacer
frente a la amenaza sobre Leticia en un contexto histérico oca-
sionado por el conflicto colombo peruano de 1932, el gobierno
de la época permitié que lideres militares accedieran a diferentes
influencias militares extranjeras de acuerdo con la naturaleza
misional de cada arma o con el ambiente operacional en el cual
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actuaban, fortaleciendo la identidad doctrinaria y permitiendo
el inicio de un proceso de independencia organizacional para la
Fuerza Aérea.

1919

Creacion de la FAC

1932-1933

1998 - 2016 Conflicto colombo
peruano

1953-1967

Modernizacion

Fue asi como en 1942 la Fuerza Aérea se consolid6é organi-
zacionalmente con el nombre de Fuerza Aérea Nacional, FAN.
Posteriormente, en 1944 toma el nombre definitivo de Fuerza
Aérea Colombiana, FAC. En ese mismo ano, se creo el Escuadron
de Transporte No. 101, que luego seria conocido como el Coman-
do Aéreo de Transporte Militar, CATAM.

Tradicionalmente la historiografia colombiana ha ubicado
los inicios del Conflicto Armado Interno, a mediados del siglo xx
determino el crecimiento organizacional y la evolucion del poder
aéreo en Colombia. Fue asi como el fenémeno de la violencia
politica tom6 un particular protagonismo debido a su negativo
impacto en la dinamica econémica y la unidad politica nacional.
Como resultado de los fen6menos de violencia ocurridos princi-
palmente en el centro del pais, se cre6 en diciembre de 1947 el
Aerédromo Nacional de Apiay, base auxiliar de la Fuerza Aérea
empleada para efectuar escaladas técnicas de las aeronaves en ru-
tas hacia y desde los llanos orientales y en las regiones del Tolima
y Santander.

La vision del entonces Coronel Alberto Pauwels, Comandante
de la Fuerza Aérea Colombiana entre 1953 y 1962, represent6
otro de los periodos donde se registro un crecimiento institucio-
nal considerable. Siendo un lider carismatico, el coronel Pauwels
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logré posicionar la profesionalizacion y capacitacion del perso-
nal militar como un aspecto importante al interior de la Fuerza.
También creo la Base Aérea de Helicopteros en el municipio de
Melgar en 1954, lo cual amplié considerablemente las capacida-
des operativas de la Fuerza. En ese mismo ano, lider6 el cambio
tecnologico de los aviones con motor a piston a los aviones Jet
cuando llegaron al pais los Silver Star T-33 y los Sabre Mark IV /
F-86. También fue artifice de la creacion y desarrollo de entidades
como la Empresa de Servicios Aéreos a Territorios Nacionales, SA-
TENA, y la Corporacion de la Industria Aerondutica Colombiana,
CIAC (Paredes 1999, 42-45).

El recrudecimiento del conflicto armado colombiano carac-
terizado por una violencia politica que afecto todo el territorio
nacional y cuyo inicio es reconocido en la historiografia nacional
del 09 de abril de 1948, con el evento historico conocido como
el «Bogotazo», marcé el inicio de un nuevo proceso de trasfor-
macioén institucional cuyo crecimiento organizacional estuvo
condicionado por las dinamicas y rasgos del conflicto interno
colombiano en la segunda mitad del siglo XX. Fue asi como pos-
terior a 1948, la FAC cre6 cuatro (4) nuevas Unidades Aéreas: el
Comando Aéreo de Combate No. 3 (CACOM 3), en 1977, ubicado
en Malambo, Barranquilla. EI Grupo Aéreo del Oriente (GAORI)
en 1982, ubicado en Marandua, Vichada. E1 Grupo Aéreo del
Caribe (GACAR), creado en 1987, ubicado en San Andrés y el
Comando Aéreo de Combate No. 5 (CACOM 5), creado en el ano
1991 en Rionegro, Antioquia.

Cada una de estas creaciones corresponde a necesidades espe-
cificas del Estado colombiano en un momento histérico especifico
tales como: contener la amenaza del trafico ilegal (CACOM 3),
mantener unidos los centros politicos administrativos con las zo-
nas apartadas del pais (GAORI), mantener control en las zonas
de frontera (GACAR) y contener la amenaza que representaba el
surgimiento de nuevos actores de violencia, denominados inicial-
mente Autodefensas Campesinas del Uraba y Magdalena Medio
inicios en la década del 90 (CACOM 5).

Estas transformaciones estuvieron acompanados por la llega-
da de los siguientes equipos aeronduticos: el avion A-37 B/C en
1979, Kfir en el ano 1989, que aun constituye el arma disuasiva
por excelencia de la Fuerza, el AC-47 «Fantasma» en 1994, la
llegada del avion A-29 Supertucano en el ano 2006 , UH-60 Black
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Hawk, cuya modernizacion en la década de 1990 (Arpia) consti-
tuyo uno de los principales hitos de la historia institucional mo-
derna, entre otros, fueron eventos que marcaron el inicio a una
nueva etapa de transformacion institucional.

No obstante, la progresiva consolidacion de redes de trafico
ilegal, la necesidad de incorporacion de las fronteras internas y
el surgimiento de nuevos actores de violencia, impactaron tanto
en el medio politico, cultural y social de la nacion como en la
doctrina y la cultura organizacional de la Fuerza en la transiciéon
del siglo xx al siglo xxX1.

2.2. Ampliacion de las capacidades operativas de la FAC 1998-2013

En el ano 1931 el entonces Jefe de Estado Mayor de las Fuer-
zas Militares de Colombia reconocié que el poder militar de la
nacion debia ajustarse a las «exigencias de la guerra de montana»
(Uribe 1931, 13). Sin pretender caer en el determinismo histori-
co de esta nota escrita por el entonces General Alejandro Uribe
Guzman en el ano 1931, debe mencionarse que efectivamente la
capacidad militar del Estado colombiano se ha concentrado en el
mantenimiento del orden interno, asi lo estipulaba la constitucion
de 1886y lo ratifica la constitucion de 1991.

Para finales del siglo XX, la dinamica del conflicto armado co-
lombiano se habia transformado y también asi la doctrina militar
aérea. De esta manera, se evidencia que las operaciones aéreas
desarrolladas a partir del ano 2000 demuestran tanto un cambio
en la doctrina como empleo y modernizacion de equipos. Todo
esto en el marco de una capacidad decisiva demostrada por la
FAC «bien fuera respuesta inmediata a ataques del grupo ilegal
usando grandes destacamentos o a una decision gubernamental,
del mismo modo que cumplia la paciente labor de neutralizar a
los cabecillas» (Esquivel 2016, 19).
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Efectivamente, esa capacidad decisiva se interpreta como
el resultado de una ampliaciéon de capacidades acompanada de
una nueva actitud organizacional, de una nueva visiéon respecto
al papel determinante de la aviacion militar que excedia su res-
ponsabilidad en el control del orden interno y la contencién de
amenazas externas; y se sumaba a las estrategias estatales para
contribuir al desarrollo social del pais a través del mejoramiento
de procesos organizacionales. De este modo, ademas del ambiente
operacional, estas capacidades impactaron profundamente en la
cultura organizacional de la Fuerza fomentando el interés por

desarrollar el Talento Humano, los aspectos cientificos, tecnolo-
gico y la cultura de la Fuerza (...) para fortalecer la investigacion
aéreay espacial y el desarrollo tecnologico, desarrollar el sistema
de gestion del conocimiento y doctrina aérea y espacial, asegurar
un ambiente institucional competitivo en talento humano y forta-
lecer la identidad y el sentido de pertenencia institucional, (...)°.

Esos nuevos rasgos de la doctrina militar aérea, rompio los
esquemas operativos tradicionales, convirtiendo a la Fuerza Aérea
en punta de lanza de las principales iniciativas militares que se
adelantaron en la primera década del siglo xx1. Asi, la implemen-

6. Objetivos Institucionales y Lineas de Accioén Estratégicas, Periodo 2011-
2030. Plan Estratégico Institucional 2011-2030, (Colombia: Fuerza Aérea Colom-
biana, 2011), 56.
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tacion de visores nocturnos (1995), de plataformas de inteligencia
(2002), el nuevo enfoque de la Inteligencia Aérea (1998), la Es-
cuela de Helicopteros de la Fuerza Publica (2001), Ia creacion de
Comandos Especiales Aéreos (2004), el fortalecimiento juridico
operacional (2005), asi como la creaciéon de comando conjuntos
(2003) permitieron el fortalecimiento de la doctrina institucional
y el crecimiento organizacional evidenciado también en la crea-
cion del Grupo Aéreo del Casanare en el ano 2009, y del Grupo
Aéreo del Amazonas un ano mas tarde.

Siguiendo las referencias histéricas utilizados por Ricardo
Esquivel, se considera que los inicios del proceso de transforma-
cion, tecnologica, doctrinaria en el siglo XXI tiene en Colombia
tres periodos historicos. Una primera fase va desde 1998 hasta
2002, en la cual se resalta la adopcion de la doctrina conjunta.
La segunda fase, de 2003 a 2008, evidencia la consolidacion de
una politica ofensiva centrada en el desarrollo del concepto de
bombardeo estratégico; y finalmente, la tercera fase, que va des-
de 2009 hasta el presente (Esquivel 2016, 19-20), demuestra una
decisiva participacion de la FAC en el desarrollo de operaciones
auténomas y conjuntas que dieron exitosos resultados militares
gracias al empleado del bombardeo estratégico contra cabecillas
de las FARC entre 2007 y 20117. Sin duda esta iniciativa marcé
el proceso de declive de este grupo armado hasta conseguir su
participaciéon en una mesa de negociacion y dejacion de armas.
(MADBRA 2013, 106-107).

Sobre este particular se concluye que, aunque ha sido perma-
nente evolucion historica de la Fuerza materializada en el desarro-
llo paulatino de sus capacidades y alcances, esta evolucion no ha
seguido un ritmo homogéneo parecido o siquiera similar a otras
fuerzas aéreas en la region. La evolucion de las capacidades de la
Fuerza Aérea Colombiana tiene rasgos particulares marcados por
el profesionalismo heredado de décadas anteriores y especialmen-
te, por las necesidades de la sociedad colombianas generadas por
el conflicto armado interno.

7. Ataque Estratégico. Manual de Doctrina Bdsica, Aérea y Espacial. FAC-0-E
PUBLICO. Cuarta edicion. Fuerza Aérea Colombiana, (Colombia, Fuerza Aérea
Colombiana, 2013), 106.
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3. FAC: AcciON INTEGRAL Y CONTRIBUCION A LOS FINES DEL Es-
TADO COLOMBIANO

En relacion con la accion integral y el desarrollo de las opera-
ciones aéreas enmarcadas en lo que doctrinariamente se conoce
como Los Fines del Estado, se ha de establecer en primer lugar que
este aspecto de la doctrina militar de la FAC esta directamente
relacionado con el objetivo estratégico No. 3 «Responsabilidad
Social y Legal» del Plan Estratégico Institucional 2011-2030, el
cual apunta a cuatro (4) metas especificas:

— Fortalecer la capacidad Operacional, para ejercer y man-
tener el dominio del espacio aéreo, disuadir la amenaza,
derrotar al enemigo y contribuir al logro de los fines del
Estado.

— Mejorar el Clima Organizacional, a través del impulso al
desarrollo humano, cientifico, tecnolégico, para ser lider
en el ambito aéreo y espacial.

— Afianzar la responsabilidad social y legal de la Fuerza, para
garantizar la legitimidad institucional.

— Afianzar la responsabilidad administrativa de la Fuerza,
para ser una organizaciéon administrada con excelencia®.

SATENA
'
OBJETIVOS
ESTRATEGICOS

1. Capacidad Operacional
2. Responsabilidad Social y Legal

3. Responsabilidad
Administrativa

8. Objetivos Institucionales y Lineas de Acciéon Estratégicas, Periodo
2011-2030. Plan Estratégico Institucional 2011-2030, (Colombia: Fuerza Aérea
Colombiana, 2011), 48-49.
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Es cierto que antes de 1998, las iniciativas institucionales en-
caminadas a fortalecer las capacidades distintivas de la Fuerza ya
se habian puesto en marcha. No obstante, lo que plantea el Plan
Estratégico Institucional de 2011 fue garantizar la evolucion de
esas iniciativas afin de convertir la FAC en la Fuerza militar lider
en el ambito nacional a través del desarrollo de actividades que
fortalecen el poder aéreo y espacial. Para este caso solo se mencio-
naran brevemente seis (6): el trasporte a regiones apartadas del
pais, el servicio Bambi Bucket, 1a labor que desarrolla el Centro Na-
cional de Recuperacion de Personal, los acertados acercamientos
de la FAC con la aeronautica civil para garantizar el liderazgo del
poder aéreo en el pais, la construccion de la memoria historica
institucional y el apoyo a la transicion entre la economia ilegal y
la economia legal en algunas regiones de influencia.

Es asi como se resalta la labor que cumple desde 1962 el
Servicio Aéreo a Territorios Nacionales (SATENA), cuya mision
es integrar los sitios apartados del territorio con los centros admi-
nistrativos del pais. Pero mas alla de esto, SATENA ha impulsado
la dindmica econdémica y social en aquellos sitios donde la accién
efectiva y real del Estado no se ha consolidado. Asi, SATENA
cumple misiones de profundo sentido social que contribuyen
al progreso y bienestar de las comunidades colombianas mas
necesitadas’. No obstante, «este desempeno de SATENA debe
conjugarse con los objetivos del Plan de Desarrollo del gobierno
nacional», el cual involucra entre otras metas «el fortalecimiento
al apoyo econdémico y social a las regiones»'’.

La utilizacion del sistema Bambi Bucket en los helicopteros de
la FAC tipo UH-60L también cuentan como parte de estas iniciati-
vas que ha desarrollado la FAC de forma efectiva para la extincion
de incendios forestales. Actualmente, gracias al apoyo econémico
de la Unidad Nacional de Gestion de Riesgos (UNGR), el Minis-
terio de Defensa Nacional y la Corporacion de la Industria Aero-
nautica Colombiana, CIAC, la FAC ha logrado no solo mantener
esta capacidad distintiva, sino mejorarla a nivel regional, pues

9. Servicio Aéreo a Territorios Nacionales. Vocacion de Victoria. (Colom-
bia: Fuerza Aérea Colombiana), 117.

10. Contribuciéon de la FAC al mantenimiento del Control y la Unidad
Territorial Colombiano. Fuerza Aérea Colombia y sus Nuevos Retos. (Colombia:
Escuela Superior de Guerra, Departamento Fuerza Aérea, 2014), 107.
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Colombia es ahora el tnico pais con esta capacidad a nivel lati-
noamericano, contando con un equipo de ultima tecnologia que
permite ser instalado en cualquier aeronave tipo C-130 Hércules,
con una capacidad casi seis veces mayor a la obtenida hasta ahora
en los helicopteros, pues permite almacenar hasta 3.000 galones
de agua con liquido retardante''.

Traslado y Evacuacion Aeromédica

Aflo 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018

PAOENTES b ) 369 361 197 1619 1609 3 999 930 764 11821

Fecha: 21/Agosto/2018

El Centro Nacional de Recuperacion de Personal, constituye
otra capacidad distintiva de la FAC, concebida con la liderar y
coordinar las operaciones aéreas de recuperacion de personal
y gestion del riesgo de desastres para preservar la vida'. Aten-
diendo al concepto de integridad, se reconoce en Colombia
que la Aeronautica Civil es la entidad administrativa, encargado
de controlar y reglamentar la aviacion civil, no obstante, de sus
funciones escapan aquellas relacionadas con aspecto militares,

11. La Fuerza Aérea Colombiana, tinica en Latinoamérica con el sistema
contra incendios MAFFS II, https://www.defensa.com/colombia/fuerza-ae-
rea-colombiana (consultada el 25 de septiembre de 2018).

12. Reaccion Eficaz ante Emergencias Nacionales o Desastres Naturales.
Manual de Doctrina Bésica, Aérea y Espacial. FAC-0-E PUBLICO. Cuarta edici6n.
Fuerza Aérea Colombiana, (Colombia, Fuerza Aérea Colombiana, 2013), 86.
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las cuales recaen en la Fuerza Aérea Colombiana como autoridad
colombiana de Aviacion de Estado, segin Decreto 31 de 1968'.

Por otro lado, en temas relacionados con la construccion de la
memoria historica, se resalta que esta iniciativa tuvo sus origenes
en la FAC a finales del 2014. A partir de entonces a proposito de
la Ley 1448 de 2011, especificamente lo que refiere al articulo 143
que trata sobre «Deber de Memoria», el cual faculta a la FAC para
realizar ejercicios de memoria; surge la iniciativa por construir
y fomentar la Memoria Histérica Institucional entendida como
«(...) que viene a designar el esfuerzo consciente de los grupos
humanos por entroncar con su pasado, sea este real o imaginario,
valorandolo y tratandolo con especial respeto».

Cate oy o DML

W 8 ooy mawrs B
e LE B L e

LR MY S CoRaess B B Ty
e, Corwets | SoETTEET. O B MR AEa
¢ Dermcton Mamarcs o @ P S CCartaen

13. Contribuciéon de la FAC al mantenimiento del Control y la Unidad
Territorial Colombiano. Fuerza Aérea Colombia y sus Nuevos Retos. (Colombia:
Escuela Superior de Guerra, Departamento Fuerza Aérea, 2014), 96.

14. Vocabulario. Direccion de Analisis Contexto y Posconflicto (Colombia:
Fuerza Aérea Colombiana, 2016).
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En ese orden de ideas, se entiende que la Memoria, metodo-
logicamente desarrollada conforme a las pautas y métodos inter-
disciplinarios, tiene como objetivo reivindicar las actuaciones de
los Oficiales y Suboficiales de la FAC en el marco del conflicto
armado. Es decir, en una realidad en la cual la politica es solo un
referente para el desarrollo de otras dinamicas institucionales a
través de las cuales se identifiquen, relaten, resalten y dignifique
la labor de los miembros de la Fuerza Aérea.

De esta manera, la Memoria Historica Institucional coadyuva
a la consolidacion de los fines institucionales en tanto fomenta
el reconocimiento a la labor que desarrollan los miembros de
la Fuerza, a la vez que constituye un aporte académico para evi-
denciar las particularidades del conflicto armado colombiano y
el compromiso Institucional con los procesos de construccion de
paz.

Finalmente se resalta la iniciativa institucional de contribuir
con los fines del Estado al apoyar e incentivar el transito de las
economias ilegales a las economias legales en regiones azotadas
por el narcotrafico. Tal es el caso del Alto Vichada, zona de in-
fluencia del Grupo Aéreo del Oriente, GAORI que actualmente
desarrolla como estrategia de desarrollo la suplantacion de culti-
vos de coca por cultivos de cacao que son trasportados en aviones
de la FAC para su venta con la casa comercial CasalLuker gracias
a la inherencia de la Fuerza Aérea Colombiana en esta parte de
la region. Asi lo ratifican la mayoria de los medios al reconocer
que «desde 2012, gracias a la iniciativa del Ministerio de Defensa
y a través de la Fuerza Aérea y de la Gobernacion, la empresa ha
capacitado a familias de las inspecciones de Guiérima, Puerto Prin-
cipe y Chupave en aspectos técnicos para la siembra, el cultivo y
la cosecha de 100 hectareas de cacao»'.

15. Vichaday los frutos de cambiar coca por cacao, https://sostenibilidad.
semana.com/medio-ambiente/articulo/vichada-y-los-frutos-de-cambiar-coca-por-
cacao/36733 (consultada el 25 de septiembre de 2018).
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“De la coca al cacao” campesinos
del alto Vichada en transito hacia
una economia legal

[=asijen]
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De Ia coca al cacao. Campesinos del alto Vichada en transito
hacia una economia legal. RCN Radio, 09 de noviembre de 2016

4. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL

El fortalecimiento institucional de la Fuerza se ha evidenciado
especialmente en el fomento de las relaciones de cooperacion
internacional que se ha cimentado en la ultima década a través de
la participacion de la FAC en ejercicios internacionales vy, especial-
mente, mediante la consolidacion de un acuerdo de cooperacion
suscrito el 25 de junio de 2013 en Bruselas, sede de la OTAN.
Ambos ejercicios le han permitido a la FAC consolidar su politica
de seguridad cooperativa entendida como

una serie de medidas concretas e intercambio en seguridad entre
dos o mas estados. A diferencia de la Seguridad colectiva, ésta
implica la asistencia militar en caso de agresion exterior. Es decir,
la seguridad cooperativa involucra medidas de construccion de
confianza, intercambio de informacién al compartir bases de datos
y la transferencia de tecnologia militar'e.

Colombia ingres6 a la OTAN bajo el condicionamiento de «so-
cio» con el fin de llevar a cabo actividades de cooperacion militar.
Se entiende entonces que, para la FAC, la alianza con esta organi-
zacion brinda la oportunidad de mejorar la capacidad operacional
a través del fortalecimiento profesional de las tripulaciones, pues
estaran aplicando conceptos aprendidos en las Tacticas, Técnicas
y Procedimientos, TTP’s, en un escenario internacional, bajo
amenazas modernas que fortaleceran la doctrina institucional.
Es por esta razon que la interoperabilidad se anade como nueva
capacidad, en tanto orienta ala FAC a

16. La proyeccion internacional de la FAC. Fuerza Aérea Colombia y sus
Nuevos Retos. (Colombia: Escuela Superior de Guerra, Departamento Fuerza
Aérea, 2014), 221.
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disenar, planear, ejecutar y coordinar operaciones con otras fuer-
zas o un conjunto de fuerzas de varios estados con protocolos
estandarizados de operacién a nivel tdctico y operacional, que
les permita unir capacidades y recursos en torno a un objetivo de
manera combinada y en corto tiempo.

I

Efectivamente, los ejercicios de interoperabilidad han permi-
tido mejorar de forma significativa tanto procedimientos, como
niveles de entrenamiento de las tripulaciones de la FAC. Asi, por
ejemplo, el area de mantenimiento ha sido una de las grandes be-
neficiadas en este tipo de ejercicios, pues ha permitido incorporar
nuevos procesos para el embalaje de materiales y repuestos, y asi
mismo dar respuesta efectiva a las necesidades logisticas de las
aeronaves participantes, logrando con ello disminuir el tiempo
de respuesta para la soluciéon de una necesidad determinada y
aumentar la capacidad operacional de la Fuerza.

Los ejercicios internacionales, por otro lado, también han for-
talecido la evolucion de las capacidades operativas y distintivas de
la Fuerza a partir de la interaccién de la FAC en ejercicios inter-
nacionales tales como Red Flag (2012), Mapple Flag (2013), Cruzex
Flight (2013), Angel Thunder (2014), entre otros que han exigido
mayor capacitacion y entrenamiento por parte de tripulantes y
personal de apoyo en tierra para estar alineados a los estandares
internacionales.

Sobre este particular, finalmente, se concluye que, gracias a
las capacidades operacionales adquiridas por la FAC en las ultimas
décadas en materia de seguridad nacional, le brind6 la oportuni-

_SI_



NORA PATRICIA GUTIERREZ RODRIGUEZ

dad de generar confianza para establecer alianzas de cooperacion
internacional para combatir amenazas emergentes nacionales e
internacionales con sus pares regionales e internacionales tan
importantes como Estados Unidos, Canada y Brasil.

Miembros del Escuadron de Combate num. 111-Kfir.
Memorias Red Flag, 2012

CONCLUSION

El surgimiento de diferentes amenazas sociales para el Estado
colombiano ha impulsado a la FAC no solo a adaptarse sino a anti-
ciparse a retos y amenazas futuras, actitud que ha sido aprovechada
institucionalmente para acelerar el desarrollo de sus capacidades
proyectando su independencia estratégica en el mediano plazo. Asi,
considerando su posicion geoestratégica de Colombia en la region,
y su amplia experiencia operacional, se ha convertido en referente
de desarrollo para paises de la region desde el punto de vista mi-
litar. Mas alla de esto, y consciente de la necesidad de mantener
actualizada la doctrina y las capacidades operacionales y distintivas
de la Fuerza, se ha convertido en una politica institucional procurar
llevar la iniciativa tanto en el desarrollo de las operaciones aéreas
como en desarrollo de toda actividad que contribuya a proyectar el
poder aéreo nacional, incluso desde la academia.

Es asi como durante el presente siglo la FAC ha venido forta-
leciendo sus capacidades operacionales y distintivas a través del
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afianzamiento de su Doctrina, la inversion en infraestructura, el
fortalecimiento de las relaciones civico-militares, la participacion
en ejercicios de interoperabilidad con otros paises con el fin de
afianzar el entrenamiento de sus tripulaciones y recopilar diferen-
tes doctrinas internacionales para robustecer la doctrina de nues-
tra Fuerza. Sin duda todo ello redundara en el fortalecimiento
de una Fuerza Aérea preparada para los retos y amenazas futuras
conforme a las necesidades de su Nacion.
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RESUMEN

El Consejo de Defensa Suramericano fue creado en 2008 por una
decision de la Unién de Naciones Suramericanas, organizacion in-
ternacional de cardcter regional e integrador. Se trata de un érgano
formado por Ministros de Defensa que tiene como finalidad constituir
una instancia de consulta, cooperacion y coordinaciéon en materia de
defensa, lo que nos conduce a categorizarlo como un organismo de
cooperacion «blanda», que no conlleva obligaciones especificas para
sus integrantes. El presente trabajo trata de analizar si este 6érgano
estd preparado para hacer frente a las nuevas amenazas del escenario
internacional en el siglo XXI.

PALABRAS CLAVE

Consejo de Defensa Suramericano, UNASUR, nuevas amenazas, retos,
desafios.

1. INTRODUCCION

A comienzos de los anos 90, y coincidiendo con el desarrollo
del fenémeno conocido como globalizaciéon econémica, entendi-
da ésta como la continua integracion e interdependencia de las
economias nacionales, los Estados de la region de América del Sur
abandonan sus tradicionales regimenes autoritarios, marcados
por politicas econémicas de corte autarquico, para adentrarse en
la dinamica integradora y de apertura comercial que caracteriza
este periodo de la historia. Coincidiendo con la expansion mun-
dial de las organizaciones internacionales de caracter regional,
se crean en esta region del globo instituciones como el Mercado
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Comun del Sur, la Comunidad Andina o la Unién de Naciones
Suramericanas, ésta tultima para profundizar en la defensa de los
intereses de este grupo de Estados en el panorama internacional
y para luchar contra las nuevas amenazas en materia de defensa
y seguridad que surgen con la llegada del nuevo siglo (Alvarez y
Ovando 2009, 553).

El hecho de que los conflictos regionales de corte militar en
Latinoamérica registren una tendencia decreciente en los ulti-
mos anos, desplaza la atencion hacia las nuevas amenazas a la
seguridad interna de los Estados. Estas nuevas amenazas son mads
de caracter regional que local, nacional o internacional (Flemes,
Nolte y Wehner 2011, 112), y derivan, en buena medida, de la
permeabilidad de las fronteras, causada por la ya mencionada glo-
balizacion. Las mas caracteristicas son el narcotrafico, el crimen
organizado, los desastres naturales o el terrorismo de caracter
internacional, y para luchar contra ellas es necesario un control
de caracter multinacional (Cris6stomo 2009, 63), que normal-
mente es llevado a cabo en el seno de instituciones de integracion
regional, a las cuales se les esta otorgando en la actualidad un rol
central en la asuncién de los mandatos de seguridad (Flemes,
Nolte y Wehner 2011, 112).

Cuando se aborda la cuestion de la integracion, la principal
problematica estriba en la divergencia de intereses de los Estados
que conforman estas organizaciones, en la medida en que cada
uno de ellos tiene sus propias preferencias y estrategias en el
plano internacional, no siempre coincidentes (Alvarez y Ovando
2009, 557). Este hecho se manifiesta de manera clara en el grupo
de Estados que conforman América del sur, donde algunos abo-
gan por un modelo aperturista de constante interdependencia
con actores externos —como Colombia, Peru y Chile-y otros de-
fienden regimenes de corte socialista —como Venezuela y Bolivia—,
y donde la integracion se ve, ademas, dificultada por la influencia
de Estados Unidos y por la instrumentalizacion de los conflictos
internos (Flemes, Nolte y Wehner 2011, 108).

En el presente trabajo se estudia, primeramente, el proceso
integrador de los paises del cono sur de América, cuyo origen
se encuentra en la Comunidad Sudamericana de Naciones, pre-
decesora de la actual Union Suramericana de Naciones, para, a
continuacion, analizar la constitucion, objetivos y estructura del
Consejo de Defensa Suramericano y determinar si se trata de un
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6rgano valido para hacer frente a las nuevas amenazas y desafios
de caracter regional, teniendo en cuenta sus debilidades.

2. EL PROCESO DE INTEGRACION DE LOS PAISES DE AMERICA DEL
SUR. LA UNION DE NACIONES SURAMERICANAS

A lo largo de la segunda mitad del siglo pasado asistimos a
un aumento exponencial del nimero de organizaciones inter-
nacionales en un ambiente de cooperacion y solidaridad, dentro
de las cuales encontramos las organizaciones internacionales de
caracter regional, que agrupan a los Estados de una determinada
region con intereses comunes. Este es el caso, por ejemplo, de la
Union Europea, la Union Africana o la Asociacion de Naciones
del Sudeste Asiatico.

Ameérica del Sur es una region del mundo caracterizada por
sus grandes reservas de recursos naturales tales como agua, tierras
cultivables y energia. Precisamente por ello, los dirigentes de los
Estados que la componen han entendido que existe un especial
interés en protegerlas de manera conjunta, y, para conseguirlo,
se han apoyado en estos foros de negociacion y de toma de deci-
siones de cardcter multilateral y regional.

Un primer intento vino de la mano de la Comunidad Sudame-
ricana de Naciones (CSN), creada el 18 de diciembre de 2004 en la
III Cumbre Suramericana celebrada en Pert por los 12 paises —muy
heterogéneos politicamente hablando— que componen América
del Sur'. Con la creacién de la CSN se pretendia ahondar en los
temas mas relevantes surgidos en el seno de las distintas Cumbres
Suramericanas y cooperar para defender los intereses de la region
(Alvarez y Ovando 209, 559-560). No obstante, esta Comunidad
carecia de subjetividad internacional, lo que dificultaba el logro de
sus objetivos, motivo por el cual, el 17 de abril de 2007 es rebautiza-
da como Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) y dotada
de personalidad juridico-internacional a través de un Tratado Cons-
titutivo que fue suscrito el 23 de mayo de 2008 en Brasilia, y que
entro en vigor el 11 de marzo de 2011 tras conseguir la ratificacion
de 9 Estados requerida por el articulo 26 del mismo.

1. A saber: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana,
Paraguay, Pert, Surinam, Uruguay y Venezuela, con una poblacién total de mas
de 400 millones de habitantes.
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Respecto de este Tratado Constitutivo de la UNASUR resulta
curioso que, como opina el profesor Crisé6stomo del Pedregal,
siendo las reservas de recursos naturales uno de los principales in-
centivos para iniciar un proceso de integracion y cooperacion de
los paises suramericanos, sin embargo, no aparezcan mencionadas
en el mismo como elemento primordial para contribuir al forta-
lecimiento de la unidad de Suramérica (Cris6stomo 2009, 66).

2.1. Objetivos y naturaleza de la Union de Naciones Suramericanas

Del preambulo del Tratado constitutivo de la UNASUR se
deduce que la finalidad principal de la Organizacién es «cons-
truir una identidad y ciudadania suramericanas y desarrollar un
espacio regional integrado en lo politico, econémico, social, cul-
tural, ambiental, energético y de infraestructura, para contribuir
al fortalecimiento de la unidad de América Latina y el Caribe»
(UNASUR 2011, 7), idea que es reafirmada con posterioridad en
el cuerpo del Tratado, concretamente en el articulo 2 del mismo
(UNASUR 2011, 9). De lo anterior se puede deducir que estamos
ante una organizacion internacional de naturaleza eminentemen-
te politica, a diferencia de otras organizaciones regionales como
el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR), de evidente corte
comercial —a la que el Tratado constitutivo de la UNASUR hace
mencion por constituir un ejemplo de avance en el proceso de
integracion de la region—, cuya finalidad es dar protagonismo a
Ameérica de Sur de manera unitaria en el escenario internacional
(Cris6stomo 2009, 64).

En el articulo 3 del Tratado suscrito en Brasilia se detallan los
objetivos especificos de la Organizacion, que abarcan diferentes
campos, de entre los cuales destacan los relativos a la seguridad
y defensa por constituir el objeto principal del presente analisis.
Asi, el articulo 3.q) del Tratado constitutivo resalta la necesidad
de coordinar los organismos especializados de los Estados Miem-
bros para «fortalecer la lucha contra el terrorismo, la corrupcion,
el problema mundial de las drogas, la trata de personas, el trafico
de armas pequenas y ligeras, el crimen organizado transnacional
y otras amenazas», lo que venimos denominando como nuevas
amenazas; el articulo 3.s) del Tratado resalta la importancia del
«intercambio de informacion y de experiencias en materia de
defensa»; y el articulo 3.t) habla de «la cooperacion para el forta-
lecimiento de la seguridad ciudadana» (UNASUR 2011, 11-12).
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2.2. Situacion actual de la Union de Naciones Suramericanas

El pasado viernes 20 de abril de 2018, los ministros de Relacio-
nes Exteriores de Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Paraguay y
Pert (la mitad de los miembros de la Unién) emitieron un comu-
nicado oficial anunciando que suspendian por tiempo indefinido
su participacion en la Organizacion internacional, lo que podria
ocasionar, si la situacién no se resuelve, el fin de la UNASUR. Este
grupo de Estados alegan un doble motivo: por un lado, el elevado
coste financiero que supone el mantenimiento de la Organizacion
para los Estados Miembros (por ejemplo, 800.000 dolares ameri-
canos al ano en el caso de Chile), y por otro lado las profundas
diferencias politicas e ideol6gicas entre todos ellos —sobre todo
con Venezuela— (Sandoval 2018).

Con posterioridad, el 10 de agosto de 2018, el canciller co-
lombiano, Carlos Holmes Trujillo, anunci6 la retirada definitiva
de Colombia de la Organizacion, por considerarla «una caja de
resonancia de Venezuela» (Miranda 2018), quedando asi la UNA-
SUR constituida tinicamente por 11 Estados Miembros. Este he-
cho puede poner en peligro la capacidad del Consejo de Defensa
Suramericano, 6rgano de la UNASUR que pasaremos a analizar a
continuacion, para crear una zona de paz y estabilidad, una iden-
tidad suramericana y consensos que fortalezcan la cooperacion
regional, asi como su propia existencia.

3. EL CONSEJO DE DEFENSA SURAMERICANO

El hecho de que los paises del Sur de América compartan
determinadas amenazas de caracter transnacional, como el nar-
cotrafico, el crimen organizado o los desastres naturales incenti-
v, en palabras del profesor Barroso Cortés, a hacer un esfuerzo
por establecer una vision comun en materia de defensa (Barroso
2016, 21). Precisamente por esto, y para dar cumplimiento a los
objetivos ya estudiados en materia de defensa y seguridad reco-
gidos en el articulo 3 del Tratado constitutivo, las Jefas y Jefes de
Estado y de Gobierno de los paises de la region suramericana, re-
unidos el 16 de diciembre de 2008 en Salvador de Bahia, Brasil, e
impulsados por el impetu brasileno y venezolano, decidieron por
unanimidad crear el Consejo de Defensa Suramericano (CDS).
No obstante, no todos los paises estaban tan de acuerdo con la
creacion de este 6rgano; caso significativo fue el de la oposicion
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de Colombia a su creacién, pues, en palabras del presidente
Alvaro Uribe Vélez: «Colombia no puede ser parte del Consejo
de Defensa de Sudamérica dadas las amenazas del terrorismo y las
derivaciones conocidas» (Comini 2015, 117).

3.1. Naturaleza, objetivos y estructura del Consejo de Defensa Suramericano

El 11 de diciembre de 2008 fue aprobado el Estatuto del Con-
sejo de Defensa Suramericano, que sienta las bases para el correc-
to funcionamiento del mismo (UNASUR 2008). En €l se afirma
que la naturaleza del Consejo consiste en constituir una «instancia
de consulta, cooperacion y coordinacion en materia de Defensa
en armonia con las disposiciones del Tratado Constitutivo de la
UNASUR en sus articulos 3.° letra s, 5.° y 6.°> (UNASUR 2008, 1).

Los objetivos generales del CDS, enunciados en el articulo
4 de su Estatuto (UNASUR 2008, 2-3) se pueden resumir en los
deseos de los paises de Sudamérica de crear una zona de paz y
estabilidad democratica, de construir una identidad suramerica-
na en materia de defensa, y de ser capaz de generar consensos
que fortalezcan la cooperacion regional. Al analizar los objetivos
especificos, enumerados en el articulo 5 del Estatuto del Consejo
(UNASUR 2008, 3-4), el profesor Bayer Aranguiz pone de mani-
fiesto que los mismos exceden lo puramente defensivo o relativo
a las Fuerzas Armadas de los Estados Miembros , al incorporar
aspectos sociales, pues, por ejemplo, en la letra h) del articulo 5 se
habla de «compartir experiencias y apoyar acciones humanitarias
tales como desminado, prevencién, mitigacion y asistencia a las
victimas de los desastres naturales» (Bayer 2013, 65).

En cuanto a la estructura del CDS estamos ante un 6rgano con
una estructura mas politica que militar, pues esta compuesto por
«las ministras y ministros de defensa de cada uno de los Estados
Miembros de la UNASUR o sus equivalentes», lo cual aparece reco-
gido en el articulo 6 de su Estatuto Constitutivo (UNASUR 2008, 4).

A partir de lo mencionado con anterioridad, se puede afirmar
que cuando hablamos del CDS estamos ante un 6rgano de coo-
peracion «blanda», que no contempla compromisos especificos
que obliguen a sus Estados Miembros a modificar su normativa
interna o sus politicas de defensa, sino que sienta sus bases en la
cooperacion entre los Estados Miembros (Bayer 2013, 55). Lo
que busca el Consejo, en palabras del profesor Martinez, es crear
un foro de didlogo donde impulsar una politica regional, hacer
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frente a problemas y amenazas comunes, y fomentar la confianza
y el intercambio de informacion y experiencias (Martinez 2008,
2). Entonces, siendo el CDS definido de esta manera, ¢es capaz de
hacer frente a los nuevos retos y desafios del siglo XXI?

3.2. Los intereses particulares tras la creacion del Consejo de Defensa
Suramericano

Como ya hemos mencionado anteriormente en el presente
analisis, la UNASUR fue creada por la voluntad de los 12 Estados
Suramericanos que tenian un interés comun en reducir progresi-
vamente la influencia politica y militar de Estados Unidos y de la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) de esta region (Fle-
mes, Nolte y Wehner 2011, 115). No obstante, una de las debilida-
des fundamentales de la Union es la heterogeneidad entre todos
ellos, que se manifiesta en las distintas estrategias propuestas para
alcanzar el fin mencionado.

En primer lugar, Brasil, precursor de la UNASUR y del pro-
pio CDS, pretende erigirse como pais moderado, interlocutor y
mediador preferente para los terceros ajenos a la region, actor
global y tiinica voz en los foros internacionales para representar a
Surameérica en su conjunto (Bayer 2013, 57). Con esta estrategia,
Brasil aspira, en realidad, a ser miembro permanente del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas. En definitiva, favorecer sus
intereses (Flemes, Nolte y Wehner 2011, 116).

Por lo que se refiere a Argentina, con su entrada en la UNA-
SURy en el CDS, este Estado se alza como poder equilibrador de
Brasil y consigue mantenerse como socio privilegiado en la agen-
da exterior y las relaciones internacionales de este pais (Flemes,
Nolte y Wehner 2011, 116).

Chile, por su parte, siempre ha visto con cierto recelo el pro-
ceso de integracion de la region suramericana y su estrategia pasa
por priorizar la integracion bilateral, especialmente con los paises
neoliberales como Colombia o Perd, motivo por el que Estados
Unidos ve a Chile como su principal aliado en Suramérica, ade-
mas de como su principal comprador de armamento en la region
(Flemes, Nolte y Wehner 2011, 117).

En ultimo lugar, Colombia, que el pasado 10 de agosto comu-
nico su retirada definitiva de la Unioén, siempre tuvo una vision
escéptica de la integracion de una regién con cuantiosas diferen-
cias historicas y politicas, y de la efectividad del CDS para cumplir
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sus objetivos, siendo su alianza estratégica con Estados Unidos es
uno de los motivos principales®. Debido a que una de las causas
de la creacion de la UNASUR fue la disminucion de la influencia
de Estados Unidos en la region, no es de extranar que el resto de
Estados consideren este hecho un factor de vulnerabilidad de la
Union (Flemes, Nolte y Wehner 2011, 118).

3.3. Las debilidades del Consejo de Defensa Suramericano

Ya sabemos que el objetivo principal del CDS de la UNASUR
es crear una zona de paz y estabilidad democratica, construir
una identidad suramericana en materia de defensa, y ser capaz
de generar consensos que fortalezcan la cooperacion regional,
objetivo muy ambicioso teniendo en cuenta la heterogeneidad
de los Estados que lo componen vy los intereses particulares de
cada uno de ellos, que ya han sido analizados con anterioridad.
Existen respecto de este CDS una serie de debilidades a las que los
Estados deben prestar atencion si su deseo es realmente construir
una identidad suramericana en materia de defensa.

En primer lugar, un aspecto sobre el que hay que detenerse
es el de las disparidades entre paises respecto del gasto en defesa.
Para garantizar la transparencia y el fomento de la confianza, la
UNASUR, a iniciativa de Argentina, cre6 el Centro de Estudios
Estratégicos de la Defensa (CEED), siendo su principal funcién
la de elaborar un registro suramericano de gasto en defensa®.
Gracias a los estudios de este Centro se pone en evidencia que no
todos aportan lo mismo. Del promedio de aportacién anual de
los 12 —ahora 11— paises que forman la UNASUR, esto es, mas de
30.263 millones de ddlares americanos a precios corrientes, Brasil
aporta el 43,7%, seguido por Colombia, que contribuye un 17% a
ese promedio total (CEED 2017, 27).

Por su parte, la carrera armamentistica que estan llevando a
cabo Brasil, Chile y Venezuela genera desconfianzas bilaterales
que quedan plasmadas en el plano regional. En tltima instancia,

2. Importante es el hecho de que Colombia haya autorizado a Estados
Unidos la instalacién de 7 bases militares en territorio colombiano para luchar
contra el narcotrafico.

3. Entendiéndose por gasto en defensa todos los recursos asignados por el
Estado para el financiamiento de las actividades que comprenden la seguridad
exterior de la Nacion (CEED 2017, 21).
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este hecho podria motivar que el resto de paises vecinos también
decidiesen invertir mas presupuesto en defensa para, en palabras
de Flemes, Nolte y Wehner, mantener su poder disuasivo y los
balances regionales (Flemes, Nolte y Wehner 2011, 110). El pro-
veedor de armamento, en este caso, también es motivo de alerta,
pues asi como Colombia afianza su alianza tactica con Estados
Unidos, Venezuela, por su parte, lo hace con Rusia.

Ademas, como resultado de estas mencionadas alianzas tacti-
cas, se acentuia la polarizacion ideologica y los desequilibrios de
poder, lo que dificulta la consecucion del objetivo de construir
una identidad suramericana en materia de defensa, y de ser capaz
de generar consensos que fortalezcan la cooperacion regional
(Flemes, Nolte y Wehner 2011, 110).

En el plano bilateral, a dia de hoy, todavia existen disputas
abiertas —la mayoria de ellas por los recursos naturales de la re-
gion— entre los Estados Miembros de la UNASUR, como el caso
Bolivia contra Chile, presentado ante la Corte Internacional de
Justicia de Naciones Unidas, en el cual Bolivia reclama su salida
al océano pacifico (CIJ 2018).

Los enfrentamientos politicos, dada la heterogeneidad de los
paises que componen el cono sur de América, son relativamente
frecuentes. A dia de hoy, Venezuela es el Estado que mds preocu-
pa a sus vecinos, pues al finalizar el ano 2016, segun los datos del
Banco Mundial, la inflacion se situaba en un 255% (BM 2018),
pero en las ultimas estimaciones para el crecimiento econémico
e inflacién elaboradas por el Fondo Monetario Internacional se
prevé una inflacion de 1 millén por ciento (Werner 2018). Este
hecho, unido a las politicas nacionales del Presidente Nicolas
Maduro —que generan cierta incertidumbre—, ha derivado en un
éxodo de la poblacion venezolana hacia sus paises vecinos, lo que
esta provocando en la actualidad numerosas fricciones politicas.

3.4. Actuales progresos del Consejo de Defensa Suramericano

A pesar de las debilidades ya analizadas que dificultan el logro
de los principales objetivos del CDS de la UNASUR, la mayoria de
los Estados que lo componen coinciden en atribuirle una serie de
logros y progresos desde que cobrase vida un 11 de diciembre de
2008 hasta el dia de hoy.

Anteriormente se ha mencionado que una de las debilidades
del CDS de la UNASR es el hecho de que no todos los Estados
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Miembros inviertan lo mismo en defensa regional. Afirmar esto
ha sido posible gracias al esfuerzo de los Estados en intercambio
de informacion y transparencia en el dmbito de los sistemas de
defensa y de homologacion del gasto militar, materializado en el
CEED. Este Centro de Estudios Estratégicos se cre6 a peticion de
Argentina —en su deseo de contrarrestar la hegemonia brasilena—
el 10 de agosto del ano 2009. Sus objetivos se pueden resumir
en: construir una vision comun en materia de defensa, articular
posiciones regionales en foros multilaterales sobre defensa, coo-
perar regionalmente en materia de defensa, y apoyar acciones
de desminado, prevencion, mitigacion y asistencia a victimas de
desastres naturales (UNASUR 2018).

El 17 de abril de 2015, con motivo del octavo aniversario de
la creacion de la UNASUR, se inauguré la Escuela Suramericana
de Defensa (ESUDE) como centro de altos estudios del Consejo
de Defensa Suramericano (CDS) de articulacion de las iniciativas
nacionales de los Estados Miembros, para la formacion y capa-
citacion de civiles y militares en materia de defensa y seguridad
regional de nivel politico-estratégico.

Y su mision es contribuir a la consolidacion de los principios
y objetivos establecidos en el Estatuto del CDS, a través de la for-
macion y capacitacion, por medio de la docencia e investigacion,
sobre temdticas comunes a la region, y especificas a los Estados
Miembros, que contribuyan al avance gradual de una vision
compartida en materia de defensa y seguridad regional (ESUDE
2016).

Algunos autores coinciden en caracterizar a la ESUDE como
una escuela multidisciplinar —pues las agendas de cooperacion
corresponden a una multiplicidad de areas (politicas, econ6émi-
cas, educativas, sociales, etc.)— que tiene por objetivo principal
la construccion de una identidad suramericana basada en la
idea-fuerza (Frenkel 2016, 35), objetivo que se consigue, segin
Alejandro Frenkel, a través de la articulacion de redes de acade-
mias, centros e institutos nacionales para favorecer una dinamica
descentralizada (Frenkel 2016, 45).

Ademas de haber sido capaz de generar consensos para in-
augurar el CEED y la ESUDE, se suele atribuir también al CDS el
mérito de haber colaborado en la resolucion de diversos conflic-
tos regionales. Uno de ellos fue la crisis de Bolivia del ano 2008,
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en la cual algunas provincias declararon su autonomia, que fina-
liz6 tras la Declaracion de la Moneda, claro respaldo a la unidad
territorial. Otro conflicto en el que el CDS actu6é como mediador
fue el problema de las bases estadounidenses en Colombia del
ano 2009, donde quedé patente el papel de la UNASUR como
foro de discusion y resolucion de conflictos. Mas adelante, en el
ano 2010, el CDS colabor6 para poner fin a la crisis entre Colom-
bia y Venezuela y, tras una reunion, se reanudaron las relaciones
diplomaticas. En un altimo ejemplo, el CDS también medi6 en el
intento de golpe de estado de Ecuador respaldando al presidente
Rafael Correa (Flemes, Nolte y Wehner 2011, 118-122).

4. CONCLUSIONES

A'lo largo de este analisis hemos podido comprobar cé6mo, en
un intento de acomodarse a la dinamica integradora que rige las
actuales relaciones internacionales, los 12 paises suramericanos,
el 17 de abril de 2007, deciden dar vida a la UNASUR, organiza-
ci6én internacional de caracter regional, para mostrar al mundo
una region unida capaz de generar consensos y de cooperar para
defender sus intereses frente a las nuevas amenazas del siglo XXI,
excluyendo progresivamente al resto de actores externos.

Con el objetivo de crear una zona de paz y estabilidad demo-
cratica y de construir una identidad suramericana en materia de
defensa, el 1 de diciembre de 2008 se constituye el CDS como
instancia de consulta, cooperacién y coordinacion dentro de la
UNASUR -lo que algunos denominan «6érgano de cooperacion
blanda»—, con una estructura eminentemente politica. Sin embar-
go, el logro de este ambicioso objetivo pasa por la superacion de
las debilidades de las que adolece el mencionado 6rgano. A con-
tinuacion, en la siguiente tabla, se muestra un analisis DAFO que
sintetiza las debilidades, amenazas, fortalezas y oportunidades del
CDS de la UNASUR, y ayuda a elaborar una serie de conclusiones.
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Tabla IV.1.: Analisis DAFO del CDS de la UNASUR

Debilidades
La heterogeneidad de los paises de la region
hace dificil construir consensos.
Falta de motivaciones profundas para ceder
en favor del grupo.
Diferencias politicas e ideoldgicas entre los
Estados Miembros, lo que en ocasiones
conduce a disputas abiertas.
Diferencias de gasto en defensa.
Desconfianza, que en ultima instancia esta
generando una carrera armamentistica.

Amenazas
Sensacion de pérdida de libertad en dambitos
tan importantes como la defensa.
La laxitud del proceso puede dificultar la
construccion de consensos. El CDS no es
mas que un 6rgano de consulta, cooperacion
y coordinacion.
Aparicion de actores extranjeros relevantes
para algunos Estados Miembros (Estados
Unidos para Colombia y Rusia para
Venezuela).

Fortalezas
Demostracion de voluntad politica en el
ambito de la defensa (se han generado
consensos para Inaugurar el CEED vy la
ESUDE).
Evita la quiebra del didlogo politico, actuando
como mediador.

Oportunidades
Demostracion de una region unificada ante el
mundo.
Contribucion a la paz mundial
Los propios paises de la region se hacen
cargo de sus problemas sin ayuda de actores
externos.

* Elaboracion propia. Fuente: Javiera Bayer Aranguiz, 2013

Como vemos, a pesar de haber demostrado voluntad poli-
tica en momentos puntuales y de haber resuelto determinados
problemas surgidos en la region, la principal debilidad a la que
tiene que hacer frente el CDS de la UNASUR es la diversidad de
intereses materiales e ideologicos existentes entre sus Estados
Miembros, lo que dificulta la profundizacién en la cooperacion y
la generacion de consensos en el plano de la seguridad y la defen-
sa (Koch 2016, 80). Precisamente por esto, el logro del objetivo
consistente en construir una identidad suramericana en materia
de defensa resulta lejano a dia de hoy.

Al no existir un fuerte arraigo de ideas comunes en materia
de defensa en Suramérica, la lucha a nivel regional contra las nue-
vas amenazas del siglo XXI, tales como el narcotrafico, el crimen
organizado, los desastres naturales o el terrorismo de caracter
internacional, a través del CDS —6rgano de cooperacion blanda—
se torna imposible. En palabras del profesor Alejandro Frenkel,
el CDS de Ia UNASUR contiene mas promesas que realidades, no
hay traslacion de lo declarativo a lo concreto (Frenkel 2016, 49).

Para cambiar la situacion actual y lograr la edificacion de
ese pensamiento estratégico comun, seria necesario equilibrar y
excluir institucionalmente a la Organizacion de Estados America-
nosy a Estados Unidos —y la influencia de este altimo en algunos
paises suramericanos como Colombia o Chile—, asi como avanzar
en un conjunto de practicas y rutinas formales e informales para
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constituir una agenda de defensa regional comun (Flemes, Nolte
y Wehner 2011, 124). Asimismo, resulta imperativo consolidar una
industria de defensa suramericana que favorezca los programas y
proyectos de captacion militar conjuntos, aunque para poder lo-
grarlo es necesario el paso del tiempo y la adopcion de decisiones
a largo plazo.

No obstante, los ultimos acontecimientos, lejos de mostrar un
esfuerzo por avanzar en la integracion de la region, muestran mads
bien todo lo contrario. La reciente suspension de la participacion
de la mitad de los Estados Miembros y la retirada oficial de Co-
lombia de la UNASUR, unida a su crisis financiera -motivada por
la falta de los aportes fijados para 2018 y la acumulacion de una
deuda total en el ultimo ejercicio de mas de 9 millones de délares
americanos—, constituyen los principales motivos por los que se
prevé proximamente la disolucion definitiva de una organizacion
internacional de caracter regional que tenia la intencion inicial
de proyectar ante la Comunidad Internacional una América del
Sur unida, capaz de crear consensos para defender los recursos
naturales de la region y luchar contra las amenazas del nuevo
siglo.
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RESUMEN

Mientras que la Unién Europea y la OTAN toman conciencia del riesgo
de las amenazas hibridas y se afanan por comprender el fenémeno, en
Iberoamérica, el crimen organizado constituye el mayor riesgo para
la seguridad. Del estudio de algunos casos paradigmaticos de delin-
cuencia en Iberoamérica, no se demuestra la existencia de vinculos
directos, sin embargo, la delincuencia debilita el poder del estado alli
donde opera y puede servir de plataforma para el establecimiento de
las amenazas de tipo hibrido, con las que comparte formas de manifes-
tarse. Frente al crimen organizado, las estrategias de lucha basadas en
reducir la corrupcién y fomentar la cultura de legalidad contribuyen

a formar sociedades mds resilientes y prevenir las amenazas de tipo
hibrido.

PALABRAS CLAVE

Crimen organizado, hibridacion, terrorismo, asimetria, corrupcion.

1. METODOLOGIA

Este estudio estda basado en un andlisis de tipo cualitativo del
fenémeno del crimen organizado y su comparacion con las ame-
nazas de tipo hibrido.

2. FORMULACION DE LA HIPOTESIS

El crimen organizado no puede considerarse, en si mismo,
como una amenaza de tipo hibrido, aunque comparte muchas de
las caracteristicas propias de lo hibrido.
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3. CONCEPTOS

Crimen organizado (CO): La ONU' considera crimen orga-
nizado a todo delito transnacional grave cometido por un grupo
de tres o mas personas que actian con el propésito de obtener
un beneficio material. Serrano Maillo (2009, 77) matiza que, en
ocasiones, su finalidad no es s6lo econémica, sino que, también,
pretende conseguir poder y prestigio. Segtin De la Corte y Gimé-
nez-Salinas (2015), lo que le caracteriza es la forma de cometer
los delitos, basada en una cierta planificacion. Otros autores como
Carlos Resa Nestares (2005) van mas alla, y describen al crimen
organizado como una relacion sociopolitica basada en el estable-
cimiento de redes clientelares de cooperacion entre los criminales
profesionales y los funcionarios publicos a través de la violencia,
la intimidacion y la corrupcion, fenémeno este ultimo con el que
esta estrechamente relacionado.

Los atributos del crimen organizado, segian De la Corte y
Giménez-Salinas (2015) son: 1) la existencia de una finalidad
economica, 2) el suministro de bienes y servicios ilegales, 3) la
complementariedad de actividades legales e ilegales, 4) la con-
tinuidad y las medidas de proteccion frente a otros grupos y al
estado y 5) el empleo sistematico de la corrupcion y la violencia.

Las manifestaciones mas extendidas del crimen organizado,
de acuerdo con Naranjo (2012) y Bartolomé (2006), son los
traficos ilegales de drogas, personas, armas, dinero, recursos
naturales, mercancias, el secuestro extorsivo, la mineria ilegal, el
juego clandestino, el turismo sexual, el comercio de precursores
quimicos, el lavado de dinero y el sicariato.

Segun el Concepto Derivado 02/07 del MADOG, lo hibrido es
la cualidad de las estrategias utilizadas por un adversario, estatal
o no, para enfrentarse a otro en cualquier region del espectro del
conflicto y en cualquiera de los ambitos de las operaciones (te-
rrestre, maritimo, aeroespacial, humano y ciberespacial), explo-
tando la ambigtiedad y haciendo un uso sistematico, sin restriccio-
nes éticas o legales, de recursos civiles y militares, convencionales
e irregulares, para producir efectos fisicos, cognitivos y morales

1. NACIONES UNIDAS. Convencién de Naciones Unidas contra la delin-
cuencia organizada transnacional. Redactada el 15 de noviembre de 2000 en
Nueva York.
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en su adversario, con el fin de alcanzar sus objetivos en todos los
niveles de la confrontacion (estratégico, operacional y tactico).

4. ANALISIS DEL CRIMEN ORGANIZADO EN IBEROAMERICA

El crimen organizado constituye la mayor amenaza para la se-
guridad en Iberoameérica, region en la que existe una mayor pro-
babilidad de sufrir crimenes violentos. A pesar de que reside s6lo
un 9% de la poblacién mundial, se produce un tercio de los actos
violentos letales perpetrados en el mundo (Jaitman 2017). 43 de
las 50 ciudades mas violentas del mundo son latinoamericanas®.
No obstante, la distribucién de la criminalidad es heterogénea.
Paises, como Chile, Uruguay o Costa Rica disponen de un indice
muy bajo, mientras que otros, como Colombia, Venezuela o Méji-
co, se encuentran entre los mas violentos®. Los paises con mayor
tasa de homicidio son: Honduras, El Salvador, Venezuela y Jamai-
ca, con mas de 50 cada 100.000 habitantes, tasas que se sitian en
numeros propios de paises en guerra (Small Arms Survey 2012).

Algunas de las causas que, tradicionalmente, se asocian a la
proliferacion del crimen organizado son: la pobreza, la exclusion
social, la debilidad del estado o la falta de inversion en el sector
de seguridad. Sin embargo, ni la pobreza ni la exclusiéon dan
explicacion por si solos al crimen organizado. De hecho, a pesar
del crecimiento econémico y la reduccion de la brecha social
registrado en los ultimos anos, la criminalidad en Iberoamérica
ha aumentado (Bartolomé 2006). Tampoco la fragilidad de los
estados es una causa directa. De hecho, s6lo Haiti se considera
un estado fallido, y no se puede afirmar que los estados restan-
tes no estén presentes en Iberoamérica, ya que, habitualmente,
rigen la vida politica, econ6émica y social. Sin embargo, sucede
que en ocasiones los representantes del estado estan dispuestos
a suspender el cumplimiento de la norma (Alda 2017). El avance
y el crecimiento de los mercados criminales no se produce como
consecuencia de un estado ausente, sino como resultado de una

2. Informe anual del consejo Ciudadano para la Justicia Pablica y Justicia
penal (2017).

3. Segun datos del Institute for Economics and Peace, de una lista de 163 paises
elaborada en 2018 sobre el nivel de violencia en el mundo, Méjico ocupa el pues-
to 140, Honduras el 118 y El Salvador el 116. Informacién disponible en: http://
visionofhumanity.org/app/uploads/2018/06/Global-Peace-Index-2018-2.pdf
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presencia del estado que, en vez de aplicar la ley, actiia para sus-
pender su vigencia y, de esta manera, posibilitar los intercambios.

La guerra al crimen organizado es extremadamente costosa
en vidas e ineficaz por el alto nivel de violencia aplicada y los
escasos resultados obtenidos (Concaro 2017). En ocasiones, las
innovaciones tecnologicas a las que tiene acceso el crimen orga-
nizado van por delante de las contra-medidas que pueden adoptar
las policias y los servicios de inteligencia. Proporcionalmente, el
gasto en seguridad es casi el doble que en los paises desarrollados
(Atlas de Defensa 2016). La presencia del estado, la disponibili-
dad de recursos por parte de las fuerzas de seguridad, y las politi-
cas represivas no son garantia de éxito frente al crimen organiza-
do. La precariedad material es s6lo una parte del problema. En
cambio, la lucha contra la impunidad, los logros en cuestiéon de
buen gobierno y el fomento de la cultura de la legalidad si estan
asociados con unos menores indices de corrupcion y crimen or-
ganizado (Alda 2017).

El crimen organizado esta mas estrechamente ligado a la
corrupcion que a la violencia. La mayoria de los actos violentos
estan dirigidos contra grupos rivales. De hecho, la violencia no
es el recurso preferido por el crimen organizado, ya que genera
alerta social y llama la atencion del estado. Si lo es la corrupcion,
que constituye el método mas empleado. La fortaleza del crimen
organizado depende del nivel de relacion, de penetracion y de
interrelacion con el estado (Alda 2017). Ademas, la corrupcion
tiene un efecto perverso en las sociedades, pues genera desapego
ala norma y desconfianza en las instituciones (Thoumi 2009, 79).

La corrupcion estda intimamente relacionada con la existen-
cia de dinero negro. La financiacion ilegal es el facilitador mads
fundamental del crimen organizado (Realuyo 2017). El poder
financiero permite corromper los gobiernos, socavar la estabilidad
y la soberania, subvertir y degradar las instituciones democraticas
y financieras y amenazar a los mercados estratégicos y al sistema
financiero internacional. El lavado de dinero ocasiona una ven-
taja competitiva injusta que expulsa a las personas de negocios
honestas.

Las tres manifestaciones mas lucrativas del crimen organizado
son: el narcotrafico, la venta ilegal de armas y la trata de personas
(Anguita y Della 2017); éstas comparten redes de transporte y
logistica.
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El narcotrafico es la manifestacion del crimen organizado mas
conocida, su efecto en los paises de origen, de transito y de consu-
mo. El trafico ilicito de armas es uno de los negocios mas rentables
de la criminalidad transnacional organizada y uno de los elementos
que mas muertes provoca en la regiéon (Concaro 2017). El valor
mundial de armas ligeras casi se duplico entre 2001 y 2011. En
2013, las exportaciones globales de armas ligeras se incrementaron
del orden del 17% en relacion con el ano 2012 (Small Armas Survey,
2011). Latinoamérica es una region receptora de armas ilegales,
en su mayoria procedentes de EE.UU. América Latina se ha con-
vertido en una region exportadora de mujeres y adolescentes para
ser explotados sexualmente, principalmente en Europa, teniendo
a Espana como punto habitual de ingreso (Anguitay Della 2017).

Con respecto a la mineria ilegal, los recursos naturales mas
«saqueables» y dispersos, como el oro o los diamantes, estan mas
ligados a la economia de los grupos rebeldes, a diferencia de los
mas dificiles de extraer y concentrados, como el petréleo, que
alimentan las arcas del estado por medio del establecimiento de
monopolios. Estos recursos generan problemas interiores con
grupos armados y conflictos separatistas. Ademas, la mineria ilegal
lleva aparejada otros tipos de conflictividad como son: la vulnera-
cion de recursos naturales, la violacion de derechos humanos, el
lavado de activos, el enriquecimiento ilicito, la tension social, la
prostitucion, el trafico sexual, la trata de personas, la explotacion
laboral o el trafico de drogas (Ross 1999).

La situacion de ciberseguridad de América latina no es me-
nos preocupante. Cuatro de cada cinco paises carecen de una
estrategia de ciberseguridad y dos de cada tres no disponen de
un centro de mando y control de ciber-seguridad. La ciudadania
no esta suficientemente concienciada. La mayoria de las fiscalias
carecen de capacidad para perseguir los delitos cibernéticos. Exis-
te una gran desigualdad en el nivel de proteccién y dependencia
de Internet. En general, los paises de menor tamano son los mas
vulnerables. Los menos adaptados a Internet son mas inexpertos
y vulnerables al ciber-crimen organizado. Las infraestructuras
criticas (cables submarinos) reflejan la dependencia del norte y
la interrelacion entre estados. El cono sur es especialmente vulne-
rable en cuestion de infraestructuras de comunicaciéon (Gazapo
2017). Los ciber-delitos mds comunes son: el robo, la venta de
datos, los secuestros virtuales o la suplantacion de la identidad.
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5. TENDENCIAS

Segun Bartolomé (2017), en Iberoamérica se registra un in-
cremento y diversificacion de los casos de violencia y de corrup-
ci6én, fenémeno, este ultimo, que afecta especialmente a los fun-
cionarios publicos y a los miembros de los cuerpos de seguridad
policiales, razon por la que, en los tltimos anos, un gran nimero
de paises iberoamericanos han optado por involucrar a los mili-
tares en tareas de seguridad interna. Fenémeno conocido como
la «policializacién» de las fuerzas armadas o la militarizacién de
fuerzas policiales (Alda 2014).

El incremento de la presion de las fuerzas de seguridad y el
éxito de las operaciones de detencion de los lideres de los gran-
des grupos criminales ha ocasionado una «transversalizacion» del
crimen organizado; es decir, un declive de las jerarquias verticales
en beneficio de estructuras mas horizontales. Estos grupos de
entidad reducida, si bien ofrecen una competencia menor al esta-
do, son mas dificiles de erradicar, ya que estan mas insertos en la
sociedad. Podria hablarse de una socializacion de la criminalidad
en detrimento de las jerarquias del crimen organizado.

El endurecimiento de los controles para limitar el trafico de las
mercancias ilegales tradicionales, ligado al cambio en los habitos
de consumo*y las formas de pago, obliga al crimen organizado a
adaptarse continuamente y a diversificar sus actividades. Esto lo
asemeja con otras amenazas, como la insurgencia, el terrorismo
o las de tipo hibrido. De hecho, hay autores como James Robert
Clapper, Director de la Inteligencia Nacional de EE.UU. entre 2010
y 2017, que estiman que ambas amenazas —el crimen organizado y
el terrorismo— comparten formas de manifestarse. El éxito de los
ataques contra las fuentes y fondos de financiacion tradicionales
del terrorismo (donaciones, cobro de impuestos, etc.) hace que
los terroristas recurran mas al crimen para procurarse fondos y
capacidades logisticas. Existen mas ventajas que inconvenientes en
la asociacion entre el terrorismo y el crimen organizado y cada vez
se detecta una mayor interrelacion. Aparte de los beneficios que
obtiene el terrorismo a través de la financiacion, el trafico de per-

4. Segun el Informe UNDOC 2017, el consumo de drogas aumenta y se
diversifican las formas de consumos, de transporte, de pago (deep inthernet, crip-
to-mercados, bitcoins, etc.).
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sonas y de bienes, la proliferacion del crimen organizado obliga a
los estados a diversificar los medios de lucha; lo que se traduce en
una mayor impunidad de los terroristas.

Otras practicas en alza, de extrema gravedad por su conexion
con las amenazas de tipo hibrido, son las relacionadas con el re-
forzamiento de la legitimidad frente a la poblacion. Autores como
Ivan Witker consideran al narco-populismo como una forma de
control de la politica y la economia locales en determinadas areas,
que van desde los mercados legales, los servicios basicos, la luz, el
transporte y el agua hasta el asesinato por encargo de candidatos
o autoridades incomodas para el desarrollo de las actividades
delictivas. Este mismo autor describe la «hiperdiversidad», como
una forma de infiltrarse en los estados a través de diversos me-
canismos y de ejercer influencia en la sociedad.

Dos tendencias de sentidos inversos son la «multifrontalidad»
y el «asistencialismo». La primera consiste adaptar las practicas, tra-
dicionalmente violentas, hacia formas benévolas, ligadas con las or-
ganizaciones no gubernamentales, asociaciones culturales, etc. Esta
evolucion le ayuda a incrementar el reconocimiento y la legitimidad
frente a la poblacion, al mismo tiempo que ofrece nuevos mecanis-
mos de lavado de dinero. Cabe destacar la manipulaciéon por medio
de industrias culturales® con el fin de socavar la autoridad del Estado.

En sentido contrario, el asistencialismo es la tendencia por la
que grupos, inicialmente politicos de orientacion progresista, se
entremezclan con actividades criminales para mantener la ayuda
social prometida. Esta practica esta relacionada con el populismo
y su expansion a areas, que anteriormente no parecian afectadas.

En cuanto a la mineria ilegal, la subida de los precios del oro y
de otros minerales preciosos, debido al incremento de la demanda
del sudeste asiatico ha propiciado un aumento de esta actividad
criminal en Iberoamérica, lo que lleva aparejado una proliferacion
de conflictos socioambientales y de formas de violencia, la degrada-
cion del medio ambiente, la contaminacion con mercurio, el des-
plazamiento de comunidades indigenas, las disputas territoriales,
etc. (Ross 1999).

5. En ocasiones se denuncia una interrelacion entre el crimen organizado y
la industria cultural, en concreto, con las productoras de seres de television, que
contribuyen a establecer una contracultura, que rinde honor a los delincuentes
y ofrece una imagen mads atractiva de sus lideres.
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En lo relativo a la ciber-seguridad, los paises que disponen de
mas capacidades de ciber-defensa, como Brasil, Paraguay o Peru,
reconocen un aumento exponencial de los ciberdelitos, si bien,
los datos son pocos fiables, ya que la mayoria no se denuncian.

El crimen organizado no es ajeno a la globalizacién, a la
conectividad y al acceso a las tecnologias. El trafico ilegal de
personas presenta una mayor deslocalizacion. Cualquier pais
puede ser origen, transito o destino del trafico de personas. La
Organizacion Internacional para las Migraciones considera que el
aumento del namero de casos de trata, y su expansion a areas, que
anteriormente no parecian afectadas, responde a factores, como
la globalizacion, que han facilitado el acceso a la informacion y
las comunicaciones. Las nuevas tecnologias son una herramienta
fundamental en la fase de captacion. Los delincuentes pueden
lanzar mensajes muy atractivos a sus victimas con un bajo riesgo
de ser detectados, por lo que se reducen los gastos y aumentan los
beneficios del grupo delictivo. Ya no es necesario dedicar tantos
recursos al reclutamiento de la victima (Anguita y Della 2017).

6. ESTUDIO DE CASOS
6.1. Los carteles mejicanos

El crimen organizado en Méjico esta estrechamente relacio-
nado con el narcotrafico (como pais productor y de transito de
mercancias), la proximidad de EE.UU. (como gran consumidor
de droga) y la desigualdad a ambos lados de la frontera son fac-
tores determinantes.

A finales del siglo X1xX los migrantes chinos introdujeron el
cultivo del opio en Méjico. Esta minoria fue expulsada en los
anos treinta y el control de la produccién cayé en manos de los
mejicanos. Durante la Segunda Guerra Mundial, se increment6
la demanda de morfina en EE.UU. para atender a los heridos de
guerra. El boom del consumo en EE.UU. se produjo en los anos
sesenta, década en la que la marihuana era la sustancia mas exten-
dida. En los setenta, le desplazé la heroina y en los ochenta lo hizo
la cocaina. Entre 1982y 1983, EEUU increment6 la presion contra
los carteles colombianos, lo que oblig6 a los narcotraficantes a reo-
rientar las rutas de transporte a través del territorio mejicano. Esto
favorecio el establecimiento de carteles fuertes, como el de Sinaloa.
En 1985, se produjo la tortura y muerte de Enrike «Kiki», agente
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del Departamento de Lucha Contra la Droga (DEA) de EE.UU., lo
que incremento la presion de EEUU frente a los carteles y dinami-
z6 la colaboracion entre las agencias estadounidenses y mejicanas
(Moloeznik y Portilla 2017). Se inici6, asi, una relacién dificil entre
las autoridades politicas y policiales de ambos paises.

Algunas de las causas del fortalecimiento de los carteles fueron:
1) la exportaciéon masiva de cocaina de Sudamérica a EEUU, 2) la
politica de tolerancia del gobierno mejicano hacia el narcotrafico,
3) la debilidad de la policia y la justicia mejicanas y 4) la corrupcion.

En 2006, el Presidente Calderén heredé6 un pais con policias
mal equipadas, espacios controlados por el narcotrafico, graves
enfrentamientos entre los carteles, una relacion tensa con EEUU,
flujo estable y creciente del trafico de drogas y un aumento sig-
nificativo del consumo en Méjico. Como respuesta, el Gobierno
decidi6 reformar las instituciones para mejorar las capacidades
del estado, aumentar la colaboracion con EEUU y aprobar la
participacion de las Fuerzas Armadas (2010). Estas medidas,
unidas al éxito de las operaciones contra los jefes de los carteles,
ocasionaron una fragmentacion del crimen organizado, pero no
lo erradicaron debido a la corrupcion, a los fallos en el estado de
derecho, a la falta de una estrategia anti-drogas y a la escasez de
oportunidades entre la poblacion.

La penetracion de los carteles en las policias locales llevo al
gobierno federal a militarizar la lucha contra los carteles. El nua-
mero de victimas y de bajas militares producidas corresponde con
niveles propios de un pais en guerra. En 2016, el Secretario de la
Defensa Nacional de Méjico puso de manifiesto que la funcion
del Ejército no es perseguir delincuentes, lo que da una idea del
descontento existente en el estamento militar.

Actualmente, la fragmentacion de los carteles incrementa
los niveles de violencia entre los grupos competidores que se
enfrentan por el control del territorio y las redes. También, se
detectan alianzas y el surgimiento de grupos dotados de mucha
mas autonomia y flexibilidad para reorientar sus actividades hacia
otras formas de delito mas lucrativas, como el secuestro masivo de
personas o la falsificacion de documentos. Sin embargo, es impo-
sible desligar al crimen organizado en Méjico y el narcotrafico de
la venta ilegal de armas procedentes de EE.UU.

Como conclusion, el problema de los carteles va mas alla de
la lucha contra el narcotrafico. No es una cuestion exclusiva de
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seguridad, ni su transcendencia se limita al Estado de Méjico,
sino que es una amenaza transnacional. No se puede acabar con
los carteles sin mejorar las condiciones sociales y reducir los des-
equilibrios entre Méjico y EE.UU. Las politicas de regulacion de
la inmigracion y la falta de entendimiento entre los gobiernos de
ambos paises dificultan la lucha contra los carteles y ofrece nuevas
oportunidades de negocio al crimen organizado.

6.2. Las maras en El Salvador y Honduras

Las maras tienen su origen en Los Angeles (EE.UU.), lugar
donde las minorias procedentes de Centroamérica comienzan a
organizarse en bandas callejeras como resultado de la exclusion so-
cial. En los anos noventa, la deportacion masiva de criminales a sus
paises de origen favorecio la implantacion de estas organizaciones
en Centroameérica, fenémeno que coincidio, con los procesos de
paz en la region y la desaparicion de guerrillas. La presion policial
sobre las rutas del narcotrafico a través del Caribe propici6 que los
carteles recondujeran el transporte a través de Centroamérica. Otro
factor que facilit6 la consolidacion de las maras fue la proliferacion
de armas procedentes de EE.UU. o excedentes de los grupos gue-
rrilleros. De esta forma, las maras fueron controlando espacios que
originalmente estaban dominados por las guerrillas y al amparo de
los formidables ingresos del narcotrafico.

Los grupos mas conocidos son Salvatrucha (MS13) y Barrio
Dieciocho (B-18). Se nutren de jovenes desarraigados, con pocas
oportunidades de abrirse camino en la sociedad. E1 moévil que
impulsa la afiliacion no es s6lo econémico. Las maras constituyen
una auténtica cultura o estilo de vida atractivo (la vida loca). Ca-
recen de una estructura jerarquizada y algunos de sus miembros
mas destacados se ubican en las superpobladas prisiones de Hon-
duras y El Salvador. La relacion entre las maras es muy violenta.
Ni la represion policial, ni las politicas permisivas han permitido
reducir el crimen organizado y la afiliacién a las maras, fenéme-
no de caracter fundamentalmente urbano, que tiene entre sus
causas, la superpoblacion, la falta de oportunidades, la escasez de
servicios o la corrupcion.

Un ejemplo paradigmatico de espacio controlado por las
maras es San Pedro Sula, declarada en 2013 como la ciudad mas
violenta del mundo. Segin David Killculen (2013), la inseguridad
en San Pedro Sula es el resultado de la falta de infraestructuras,
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la corrupcion y la confluencia de mercancias legales e ilegales,
increibles cantidades de dinero procedentes del trafico de dro-
gas y del blanqueo de capitales, la deportacion de criminales y el
trafico de armas ilegales.

6.3. Las bandas armadas criminales en Colombia

Desde entonces, la realidad del pais ha estado marcada por
la inseguridad y el enfrentamiento entre los grupos armados y
el Estado. Las causas profundas de la inseguridad radican en la
desigualdad, la corrupcion y el reparto de la tierra. En los anos se-
senta, surgieron grupos revolucionarios, entre los que destacaban
las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN), que llegaron a controlar
buena parte del territorio. El recrudecimiento de las actividades
de las guerrillas contra la poblacion favorecio el surgimiento de
movimientos armados, tales como las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC). En medio de este conflicto abierto, en los anos
setenta y ochenta, aparecen los carteles del narcotrafico, como
una forma de negocio altamente lucrativa. Sus beneficios no
eran ajenos al resto de grupos armados, que se lucraban de for-
ma directa o indirecta a través del pago de «vacunas». Tampoco
escapaba a esta penetracion el orden politico, policial y judicial.
La corrupcion era vy es inevitable. Los éxitos de las operaciones
policiales contra los jefes del narcotrafico, como Pablo Escobar,
ocasionaron la atomizacion del negocio del narcotrafico.

El proceso de paz y la reintegracion de algunos de los guerri-
lleros en la vida politica han reducido la violencia armada, pero
no de la inseguridad. El vacio de poder consecuencia de la desmo-
vilizacion de la guerrilla parecer ser la causa del empoderamiento
de los Bandas Armadas Criminales (BACRIM). Se constata un
incremento de la extorsion contra las empresas (Cumplido 2016),
lo que puede ocasionar en Colombia procesos similares a los de
Centroamérica.

7. ANALISIS COMPARATIVO

A continuacion, se efectiia un analisis comparativo de los tres
casos de estudio seleccionados del crimen organizado en América
Latina en relacion a las caracteristicas de «LLo Hibrido» del Con-
cepto Derivado 02/17 del MADOC.
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Caracteristicas propias de los grupos de crimen organizado comunes a

la amenaza de tipo lo hibrido (CODE 02/17) " =
T |z | &
A= £ 2
=
<o = -
1 (Dispone de una estrategia para explotar las vulnerabilidades de la
sociedad?
2 (Pretende suplantar al estado? X X X
3 (Pretende obtener el apoyo o la inhibicién de la poblacién o sélo se X
aprovecha de ésta para financiarse y enmascararse?
4 (Trata de influir en la direccién politica y de sembrar la duda en la opinién | X
publica internacional?
5 (Actia en todo el espectro del conflicto (Paz, Guerra, zona gris)? X X X
6 (Es capaz de operar sin someterse a los principios de legalidad? X X X
7 (Hace una explotacion de la ambigiiedad en sus acciones?
8 (Trata de evitar el enfrentamiento armado? X X X
9 (Es de naturaleza adaptativa? X X X
10 | ¢(Es capaz de emplear de forma sincronizada diferentes formas de combate | X
(convencional e irregular)?
11 | (Es capaz de enfrentarse al estado en diferentes dmbitos (terrestre, | X
aeroespacial, maritimo, humano, informacién, etc) de forma
simultdnea?
12 | ¢Extiende sus actividades mds alld de las propias del crimen organizado | X X X
(terrorismo, subversion, guerrilla, etc)?
13 | ({Combina acciones dentro y fuera del pafs de origen? X X X
14 | ;Opera en el dominio de la informacion?, (hace empleo de la | X
desinformacion?, ;esta presente en las redes sociales,
15 | (Opera en el ciberespacio?
16 | ¢(Opera en el entorno legal?, es capaz de: influir en el sistema legislativo, | X X X
penetrar en el sistema judicial, etc.
17 | (Es capaz de planear y ejecutar acciones de forma descentralizada? X X X
18 | (Emplea medios de combate de tal forma que es capaz de sostener un | X X X
conflicto armado abierto?
19 | ¢(Integra diferentes instrumentos de poder (econémico, politico, policial, | X X
diplomatico, social, judicial, legislativo, etc)?
20 | (Hace un empleo innovador de las tecnologias (drones, dark internet, | X X
ciberataques, etc)?
21 | ;Utiliza medios de presién econémica y financiera (cortes de suministro, X
encarecimiento manipulado, etc)?
22 | (Utiliza escudos humanos para deslegitimar a sus competidores? X X
17 13 12
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8. CONCLUSIONES

Los casos de estudio tratados comparten mas de la mitad de
las caracteristicas establecidas en la definicion de amenaza hibrida
del CODE 02/17 del MADOC. El que guarda mas similitudes es
el de los carteles mejicanos; a tenor de: las capacidades conven-
cionales que dispone, el nivel tecnologico alcanzado, el uso de
escudos humanos, la influencia que ejerce a través de la industria
cultural, la penetracion en los poderes del estado o la intromision
en la vida politica.

El éxito del crimen organizado se basa en la capacidad de
proveer bienes y servicios que el estado no es capaz de proporcio-
nar a la sociedad. Su proliferacion obliga a dedicar importantes
recursos de seguridad y defensa. La diferencia entre esta amenaza
y la de tipo hibrido, es que mientras la hibrida aspira a suplantar
al estado y establecer un nuevo orden, el crimen organizado so6lo
pretende parasitar a la sociedad y obtener el mayor beneficio
econémico.

El crimen organizado en Iberoamérica esta mas relacionado
con la corrupcion vy la falta de cultura de la legalidad que con el
subdesarrollo, la desigualdad o la incapacidad del estado. Las
politicas para incrementar la trasparencia, reducir la corrupcion
y extender la legalidad entre la sociedad son la mejor forma de
combatirlo y protegerse, a la vez de las amenazas hibridas. Por el
contrario, la estrategia basada en reforzar a un poder corrupto,
abusivo e ineficiente s6lo puede empeorar las cosas.

En el caso de Espana, el Estrecho de Gibraltar es una zona
sensible a la proliferacion del crimen organizado, debido a la exis-
tencia de espacios de soberania distinta, la confluencia de flujos de
mercancias legales e ilegales®y la falta de oportunidades de la socie-
dad. El desarrollo tecnolégico alcanzado por las redes de narcotra-
fico exige mejoras en las capacidades policiales. No obstante, la es-
trategia para reducirlo debe ir mas alla del ambito de la seguridad.
En caso contrario, la zona puede servir de plataforma ideal para
que competidores externos apliquen estrategias de tipo hibrido.
Tampoco hay que olvidar el desarrollo que en su dia alcanzo y que
mantiene el narcotrafico en Galicia, lo que lleg6 a poner en riesgo

6. Fundamentalmente hachis procedente de Marruecos, cocaina que llega
al puerto de Algeciras desde Colombia y tabaco comprado en Gibraltar.
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la estabilidad social. A pesar de los éxitos policiales, Galicia sigue
siendo un punto de entrada de droga procedente de Iberoamérica.
El narcotrafico en esta zona ha modificado sus formas de manifes-
tarse, lo que le hace ser menos visible, pero no significa que haya
desaparecido. Tampoco ha cambiado la vinculacién tradicional
entre los narcos gallegos y los carteles colombianos.

No hay que desdenar la existencia de mafias procedentes del
este de Europa, especialmente en zonas turisticas como la Costa
del Sol, un lugar idéneo para extender sus redes y facilitar el
blanqueo de capitales, lo que puede originar alteraciones en los
mercados, poner en riesgo la estabilidad econémica y servir de
plataforma para las estrategias hibridas.

En conclusion, el crimen organizado en Iberoamérica es un
fenomeno transnacional que puede afectar de forma directa a la
seguridad de Espana, dadas las estrechas relaciones sociocultura-
les entre ambas orillas del Atlantico, la interdependencia econo6-
mica y el flujo de personas en ambos sentidos.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

Alda Mejias, Sonia. 2017. Buen gobierno y cultura de la legalidad, com-
ponentes esenciales de las politicas de seguridad contra el crimen
organizado. En El crimen organizado en América Latina: manifestaciones,
Jacilitadores y reacciones, coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso,
123-154. Madrid: Instituto Universitario Gutiérrez Mellado.

Anguita Olmedo, Concepcién y Cecilia Della Penna. 2017. La trata en
Ameérica Latina y la Unién europea. Caracteristicas, factores e instru-
mentos de deteccién y erradicacién. Un estudio comparativo. En El cri-
men organizado en América Latina: manifestaciones, facilitadores y reacciones,
coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso, 251-282. Madrid: Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado.

Bartolomé, Mariano. 2006. La seguridad internacional en el siglo xx1, mds alld de
Westfalia y Clausewitz. Santiago de Chile: Ministerio de Defensa Nacional.

—. 2017. Las drogas ilegales, elemento central del crimen organizado
en América Latina. En El crimen organizado en América Latina: mani-
festaciones, facilitadores y reacciones, coords. Carolina Sampé y Valeska
Troncoso, 89-122. Madrid: Instituto Universitario Gutiérrez Mellado.

Concaro, Carola. 2017. Una mirada sobre el trafico de armas en Lati-
noamérica. En El crimen organizado en América Latina: manifestaciones,
Jacilitadores y reacciones, coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso,
311-334. Madrid: Instituto Universitario Gutiérrez Mellado.

De la Corte Ibanez, Luis y Andrea Giménez-Salinas Framis, 2015. Crimen.org:
Lvolucion y claves de la delincuencia organizada. Barcelona: Ariel Editorial.

— 82 —



EL CRIMEN ORGANIZADO EN IBEROAMERICA Y LAS AMENAZAS DE TIPO HIBRIDO

Cullen, Patrick J. 2017. Understanding Hybrid Warfare. A Multinational
Capability Development Campaign. MCDC.

Cumplido Tercero, Miguel Angel. 2016. Economia Criminal y riesgo
empresarial tras el proceso de paz en Colombia. Madrid: IEEE, Do-
cumento de Opinién 74. http://www.ieee.es/en/Galerias/fichero/
docs_opinion/2016/DIEEEO74-2016_EconomiaCriminal_Colom-
bia_CumplidoTercero.pdf (consultado el 22 de marzo de 2019).

Estrategia de Seguridad Nacional. Un proyecto compartido por todos.
2017. Madrid: Presidencia de Gobierno.

Gazapo Lapayese, Manuel J. 2017. Ciberespacio: el nuevo campo de
actuacion del crimen organizado en América Latina. En El crimen
organizado en América Latina: manifestaciones, facilitadores y reacciones,
coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso, 335-362. Madrid: Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado.

Informe anual del Consejo Ciudadano para la Justicia Publica y Justicia
Penal. 2017.

Jaitman, Laura y Philip Keefer. 2017. ;Por qué es importante la esti-
macién de los costos del crimen? Una agenda de investigacion para
apoyar las politicas de prevencion del delito en la regiéon. En Los costos
del crimen vy la violencia. Nueva evidencia y hallazgos en América Latina y el
Caribe, ed. Laura Jaitman, 1-17. Washington DC: Banco Interamericano
de Desarrollo.

Lo Hibrido. Concepto Derivado 02/07. 2017. Granada: Mando de Adies-
tramiento y Doctrina del Ejército de Tierra.

Estrategia de Seguridad Nacional. Presidencia de Gobierno. Madrid,
2017.

Kilcullen, David. 2013. Out of the Mountains, the coming age of Urban Gue-
rilla. Nueva York: Oxford University Press.

Moloeznik, Marcos Pablo y Radamanto Portilla Tinajero. 2017. Narcotra-
fico como principal manifestacion del crimen organizado en México.
En El crimen organizado en América Latina: manifestaciones, facilitadores y
reacciones, coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso, 213-250. Ma-
drid: Instituto Universitario Gutiérrez Mellado.

Naranjo Trujillo, Oscar. 2012. El crimen organizado en las Américas:
una lectura desde las preocupaciones y desafios subyacentes. En In-
forme sobre seguridad ciudadana en las Américas, ed. El Observatorio de
Seguridad de la Organizaciéon de Estados Americanos (OEA), 12-16.
Washington: Secretaria de Seguridad Multidimensional.

Pastor Gomez, Maria Luisa. Crimen organizado y maras se entremezclan
en Mesoamérica. Madrid: IEEE, Documento de Analisis 04.

Realuyo, Celina B. 2017. “Siguiendo el rastro del dinero” para combatir
el terrorismo, el crimen y la corrupcion en las Américas. En El crimen
organizado en América Latina: manifestaciones, facilitadores y reacciones,
coords. Carolina Sampé y Valeska Troncoso, 185-212. Madrid: Instituto
Universitario Gutiérrez Mellado.

_83_



EMILIO HERMOSO ORZAEZ

Resa Nestares, Carlos. 2005. Economia politica y administracion de empresas
en la industria mexicana de las drogas. Madrid: Universidad Auténoma
de Madrid.

Ross, Michael L. 1999. The Political Economy of the Resource Curse.
World Politics 51,/2: 297-322.

Serrano Maillo, Alfonso. 2009. Introduccion a la criminologia. Madrid:
Dyckinson.

Thoumi, Francisco E. 2009. Politicas antidrogas y la necesidad de en-
frentar las vulnerabilidades de Colombia. Andlisis Politico 67: 60-82.



ENFOQUE TRANSNACIONAL DE LAS PANDILLAS
EN CENTROAMERICA: DE LA DELINCUENCIA DE BARRIO
A LA CRIMINALIDAD ORGANIZADA Y EL. NARCOTRAFICO

Jost ANTONIO CANTON RESTOY

Ministerio de Defensa
Jjacantonr@hotmail.com

RESUMEN

La violencia en el conocido triangulo norte centroamericano; Honduras,
Guatemala y El Salvador, se esta volviendo epidémica e incluso crénica
en algunas zonas urbanas. La presencia de grupos violentos y radicales
como las «maras», aprovechan la debilidad institucional para evolucio-
nar hasta convertirse en un tipo de Insurgencia Criminal que genera
una importante inestabilidad en estos paises, mediante la erosién de su
legitimidad y Soberania Nacional. Ni la prision masiva de pandilleros,
ni las treguas entre pandillas, ni la creacién de una fuerza de seguridad
trinacional para realizar operaciones coordinadas, han sido suficientes
para detener a estos ya considerados grupos terroristas.

PALABRAS CLAVE

Seguridad, tridngulo norte, maras, transnacional, crimen organizado.

1. INTRODUCCION

El llamado tridangulo norte de Centroamérica, es una subre-
gion que durante décadas ha estado expuesta a conflictos sociales
y politicos de diversa indole, los cuales han derivado en diferentes
formas y expresiones de violencia. Con el advenimiento de la paz
como resultado de la negociacién politica, Guatemala, Salvador
y Honduras, se vieron obligados a avanzar en los procesos de
democratizaciéon que supuso el impulso de importantes reformas
legales e institucionales, especialmente en las areas de seguridad
y justicia. Sin embargo y pese a la creacion de nuevos cuerpos
policiales y de la reforma al sistema de justicia, estos paises expe-
rimentaron desde mediados de los noventa un insolito auge de la
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violencia y criminalidad que se ha agudizado en los tltimos anos.
Ademas, el grado de crueldad y violencia con que son cometidos
muchos de estos asesinatos, ha profundizado en el sentimiento de
inseguridad y generado alarmas entre la poblacion. Expresiones
de delincuencia organizada como el narcotrafico, el secuestro,
el trafico regional de vehiculos y furgones robados, las redes de
trafico ilegal de personas y otros delitos de cuello blanco, como
las defraudaciones financieras y el blanqueo de dinero, estan co-
brando cada vez mayor visibilidad. En el caso del narcotrafico, la
posicion geografica de la region, la ha convertido en un puente
estratégico para el trafico de drogas de Sudamérica hacia México
y Estados Unidos.

A este escenario se suma el elevado nivel de armas en la po-
blacion, generado por el facil acceso a éstas, en los paises del drea.
También en los ultimos anos se ha puesto en evidencia la cada vez
mas frecuente participacion de agentes policiales y otros servidores
publicos en graves hechos de criminalidad y en redes de corrup-
cion. Las tres policias de la region, desde su creacion, han sido
senaladas por graves violaciones a los derechos humanos y por la
participacion de muchos de sus elementos en diversos delitos, lo
que ha impulsado en algunos momentos, la puesta en marcha de
procesos de depuracion policial. Ademads, se fomenta el espacio
para que, en un clima de impunidad, irrespeto a las leyes y a la au-
toridad, surjan actores ilegales que pretenden ostentar un poder
paralelo al estado, aprovechando la débil frontera entre la esfera de
lo legal y lo ilegal, tal y como ha sucedido en el caso de Guatemala,
donde son cada vez mas evidentes, los vinculos establecidos entre
las mafias y algunos politicos y funcionarios publicos.

En este particular contexto historico, social y politico, las pan-
dillas o maras centroamericanas nacen, crecen y se transforman; y
aunque su existencia data de los anos ochenta, en menos de una
década han pasado, de ser consideradas el mas importante y com-
plejo fenémeno cultural generacional, a una de las mas complejas
y particulares formas de delincuencia organizada, de las que no se
tiene semejanza en la historia reciente de la region centroamerica-
na'. Aunque su evolucién y el cambio de perfil de sus integrantes

1. Gabriel Aguilera Peralta. Guatemala, democratizacion y reforma del
sector seguridad, https://iugm.es/adefal/documentacion/nuevos_analisis/
ANALISIS%20guatemala.pdf
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ha sido favorecida por su caracter dindmico y la persistencia e
interaccion de diversos factores sociales, economicos, familiares y
comunitarios, los factores politico-institucional relacionados con
las respuestas de los estados al fenémeno, ha acelerado su muta-
cioén a estructuras delincuenciales, al grado de constituirse en la
actualidad en un importante foco de violencia y criminalidad. Los
planes antipandillas inspirados en la doctrina, tolerancia ceroy la
intensa campana mediatica gubernamental, apuntan a senalar el
efecto adverso y contraproducente de las politicas de mano dura
en la region.

La finalidad del presente trabajo es el examinar si las medidas
aplicadas por los distintos estados son las adecuadas por estarse
considerando las pandillas como actores de un crimen organiza-
do tradicional, o merecen abordarse de manera diferenciada; asi
como analizar su ramificaciéon hacia Europa, a través de Espana.

2. EVOLUCION DE LA SEGURIDAD EN CENTROAMERICA

El concepto de seguridad, tradicionalmente ha estado relacio-
nado a su expresion militar, y en €l primaba una relacion propor-
cional en el sentido de que cuanto mayor poder militar tuviera
un pais, mas garantizada estaria su seguridad. A la integridad
territorial, la proteccion de la vida de la poblacion, la soberania
e independencia, la posibilidad remota de un ataque genera-
lizado, surgieron nuevas amenazas por violaciéon de derechos
humanos, luchas por razones étnicas, terrorismo, nacionalismos
agresivos, o por trafico de drogas y armas, capaces de contaminar
inestabilidad al resto del mundo, como consecuencia del mundo
globalizado.

La seguridad pas6 a definirse, no ya solo en términos de de-
fensa, sino introduciendo nuevas dimensiones que se podrian
definir con la expresion general de seguridad humana, que con-
sidera las amenazas desde una perspectiva integrada, multidimen-
sional y amplia que incluye los derechos humanos y la seguridad
democratica o la econémica (Hazen 2010, 265-285). En Latinoa-
meérica también, a las amenazas hacia la seguridad de caracter mas
amplio y problematicas vinculadas con asuntos politicos, sociales
ambientales y econémicos, se sumaron posteriormente fenéme-
nos relacionados con la droga y las pandillas.
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2.1. El entorno geopolitico

En la década de los anos 60 y 70, y con motivo de la contencién
del gobierno cubano, se aplic6 con caracter general en América Lati-
nay por influencia de los EE.UU., la denominada Doctrina de Segu-
ridad Nacional. Esto se vincul6 a la aparicion de regimenes militares,
que se justifican con proteger al Estado de la inseguridad provocada
por las guerrillas y las revoluciones provenientes de organizaciones
de ideologia comunista. Pero en los anos 80 la teoria de la seguridad
nacional cay6 en descrédito en la region, desarrollandose entonces
una agenda democratizadora de las Fuerzas Armadas, las cuales, pau-
latinamente se subordinaron al poder politico para asumir las tareas
propias de la instituciéon en el ambito de la democracia.

A principios del siglo xx1, la Declaracion sobre Seguridad en
las Américas?, fue un hito fundamental en el avance en materia
de seguridad, donde se definieron valores compartidos y enfoques
comunes entre los Estados para enfrentar las amenazas de segu-
ridad tanto tradicionales, como las nuevas o recién incorporadas;
terrorismo, desastres naturales y de origen humano, pobreza ex-
trema y exclusion social, trata de personas, posibilidad de dano
en el transporte maritimo de material peligroso, el acceso y uso
de armas de destruccién masiva por terroristas, y ataques a la se-
guridad cibernética.

2.2. Triangulo Norte

Se puede establecer que en América Latina y el Caribe, los
paises abandonan progresivamente la vision restringida de seguri-
dad, desde finales de los anos ochenta, incorporando la vision am-
plia surgida por las nuevas amenazas tanto a nivel interno como
regional. Es en los siete paises ubicados en el centro de América,
incluyendo Belice, donde se concentra la mayor cantidad de pro-
blemas vinculados a estas amenazas, normalmente relacionadas
con el surgimiento de grupos violentos o pandillas, entre las que

2. Conferencia Especial sobre Seguridad realizada en Ciudad de México
(México), los dias 27 y 28 de octubre de 2003. Informe de la Organizacién con
fecha 23 de noviembre de 2003, https://www.google.es/search?q=conferen-
ciatespecial+de+seguridad+en+mexico+2003&oq=conferecia+especial+de+se-
guridad+en+mexico+2003&aqgs=chrome..69157j0.14800j0j7&sourceid=chro-
me&ie=UTF-8 (consultada el 19 de julio de 2018).
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se destaca principalmente la presencia de las llamadas maras, que
tienen su origen y desarrollo durante las etapas de la confronta-
cion interna y del posconflicto.

Asi, tras muchos anos de conflicto armado interno en los pai-
ses centroamericanos, estos consiguieron poner fin a las guerras
civiles mediante los procesos negociadores entre las partes en
conflicto, bajo el auspicio de la ONU. Sin embargo, la paz alcan-
zada pronto se tornaria efimera y la violencia politica fue relevada
por la violencia criminal asociada al narcotrafico de personas que
quieren emigrar a los EE.UU., sobre todo en el caso de Guate-
mala, y a grupos ilicitos juveniles y aparicion de las pandillas o
maras en los tres paises del Triangulo Norte, pero especialmente
en El Salvador y Honduras. Esto dio lugar a que los gobiernos
recurrieran a los ejércitos convencionales para enfrentar esta
guerra asimétrica, militarizando asi la seguridad; fue entonces,
cuando se produjo una vuelta de los militares al desempeno de
cometidos de orden interno como en el pasado reciente, pues
las policias civiles, impuestas también por los acuerdos, estaban
recientemente creadas y no estaban pensadas para estas nuevas
amenazas (Goémez y Navidad 2015).

3. DE LOS CONFLICTOS ARMADOS INTERNOS AL PROCESO DE PAZ

La conocida Doctrina de Seguridad Nacional, se traté para el
caso centroamericano de una virtual militarizacion de las institucio-
nes estatales y de la vida politica y social. En el origen de estos con-
flictos, se encontraba el fuerte control que ejercia tradicionalmente
la oligarquia sobre el Estado, en la forma de un poder autocratico
que utilizaba al ejército como herramienta para el control social,
asi las posibilidades de otros grupos, como los indigenas, eran muy
reducidas a la hora de poder participar politicamente dentro del
sistema.

Para Guatemala (Matul y Ramirez 2009), el conflicto se inicio
cuando en 1960 estall6 la guerra civil, por un grupo de militares
jovenes que intento derrocar al entonces presidente Miguel Ydi-
goras’; el gobierno les ofreci6 indulto, pero no lo aceptaron y for-

3. En los 36 anos de conflicto se estima que los asesinados fueron mas de
200.000, http://www.gloobal.net/iepala/gloobal/fichas/ficha.php?id=9581&en-
tidad=Textos&html=1 (consultada el 21 de julio de 2018).
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maron un grupo guerrillero que una vez consolidado eran las FAR
(Fuerzas Armadas Rebeldes), en 1968 quedaron neutralizadas,
pasaron a ser la URNG (Unidad Revolucionaria Nacional Guate-
malteca). En la época mas violenta 1978-1982, se contabilizaron
mas de 600 masacres por parte del Ejército hacia la poblacién in-
digena civil. En 1996 y después de 36 anos de conflicto se firma el
Acuerdo de Paz Firme y Duradera entre el Gobierno y la URNG.

En el caso de El Salvador, la guerra civil se inici6 en 1972,
entre fracciones del mismo Ejército, llevando a un cruento en-
frentamiento armado. En 1979 se produjo una nueva rebelién,
aumentando en 1980 la represion estatal e incrementandose las
acciones violentas de las organizaciones subversivas unificadas
dentro del FMLN (Frente Farabundo Marti de Liberacién Nacio-
nal). El objetivo del FMLN era tomar el poder a través de la via
armada, sacar a los militares del control del gobierno, e instaurar
una sociedad de corte socialista (Parthenay 2012).

En lo que concierne a Honduras, no se encontraba en guerra
civil, pero su gobierno autoritario aliado de Washington, dio la fa-
cilidad suficiente para el establecimiento de la contra nicaragtiense
en su territorio y era acusado de represion politica contra disidentes.

La region centroamericana a lo largo de la década de los 80,
se encontraba violentada por distintos conflictos internos, sobre
todo entre gobiernos autoritarios y milicias paramilitares de corte
anticomunista y conservador (los Escuadrones de la Muerte en El
Salvador, las Patrullas de Autodefensa Civil en Guatemala), contra
grupos insurgentes en su mayoria de izquierda. Esta situacion
general, constituia una amenaza a la seguridad regional, es por
lo que, los presidentes centroamericanos decidieron involucrarse,
pudiéndose dar cabida a los procesos de paz.

En 1987 los mandatarios de Guatemala, El Salvador, Nicaragua,
Honduras y Costa Rica firmaron el Acuerdo de Esquipulas II*, en

4. ACNUR. El Acuerdo dice en su preambulo: «Los presidentes de las cinco
republicas alentados por la visionaria y permanente voluntad de Contadoray el
Grupo de Apoyo en favor de la paz, robustecidos por el apoyo constante de todos
los gobernantes y pueblos del mundo, de sus principales organizaciones inter-
nacionales y en especial de la Comunidad Econémica Europeay de Su Santidad
Juan Pablo Segundo; inspirados en Esquipulas I, y juntos en Guatemala para
dialogar en torno al plan de paz presentado por el Gobierno de Costa Rica»,
http://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/BDL/2004/2530.pdf?file=file-
admin/Documentos/BDL/2004/2530 (consultada el 25 de julio de 2018).
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el que se establecia el Procedimiento para obtener la paz firme
y duradera en Centroamérica. El Salvador se incorporo a la paz
en 1992; Guatemala lo haria en 1996, cuando la guerrilla depuso
finalmente las armas.

El proceso de paz fue satisfactorio, en el ambito de la segu-
ridad prevalecio la tendencia a la desmilitarizacion de las socie-
dades, entendida como la reduccion del tamano de las Fuerzas
Armadas, de sus prerrogativas, influencia politica y autonomia.
En Guatemala y en El Salvador se separaron exitosamente las fun-
ciones de la seguridad publica y la defensa nacional, asignandose-
las a dos instituciones diferentes: la Policia Nacional Civil (PNC)
y la Fuerza Armada respectivamente; y en Honduras la camara
legislativa aprob6 la separacion efectiva de las Fuerzas Armadas
de la Fuerza de Seguridad Publica.

Las nuevas policias civiles estaban fundadas en los principios
modernos de corte democratico, subordinadas al Estado de dere-
cho y encarnando los valores de respeto a la dignidad humana e
integradas mayoritariamente por efectivos que provenian de sec-
tores civiles sin conexion con el conflicto. Pero la desmovilizacion
de cantidades de combatientes, dejo en la calle a numeroso perso-
nal entrenado en el uso de armas y con experiencia en combate,
que fue aprovechado por las organizaciones criminales. Parte de
los desmovilizados se pondrian al servicio de estas organizaciones
criminales, como un modo de subsistencia.

A'la vez que finalizaba el conflicto, se desarmé a los comba-
tientes, pero hubo dudas sobre la confianza en la entrega total
del armamento. Es por lo que la disponibilidad de gran cantidad
de armas en manos de la poblacion, fue un factor relevante en la
generacion de la espiral de violencia, criminalidad e inseguridad
que se ha vivido en Centroamérica, lo que ha llevado a un con-
texto de inseguridad, que hace que se justifiquen medidas como
el gasto en armas o servicios de seguridad privada en hogares y
comercios.

En este contexto, la violencia social en la actualidad, circula
por canales nitidamente despolitizados, han pasado a convertirse
en violencia criminal y en el mayor problema regional, sobre todo
por el crecimiento y la actuacion de las maras.
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4. LAS MARAS
4.1. Origen

El origen del fené6meno de las maras, parte de los anos 60 en
Centroamérica y en algunas areas de América Latina, estas pan-
dillas de adolescentes y jovenes, surgen de la mano de barrios y
colonias marginales con motivo del proceso de urbanizacion. Es
el efecto de la destruccion de las bases de subsistencia agraria y
de las formas de vida tradicionales. En los anos 70 y 80, se agru-
paban en formaciones temporales, en las cuales el sentimiento
de pertenencia al grupo era efimero, y las disputas entre grupos
eran muy raras.

Es a finales del siglo XX, y como consecuencia de las estrictas
leyes antipandillas impulsadas por el gobierno estadounidense,
cuando gran cantidad de mareros fueron deportados de Los An-
geles, EE.UU., e iniciaron su transformacion. Eran inmigrantes
excluidos socialmente y que habian recibido violencia étnica,
por lo que su pertenencia a una pandilla les ofrecia proteccion.
Muchos de los deportados, tenian antecedentes criminales y en-
contraron a su regreso un contexto politico y social que les era
funcional. Tras décadas de guerra civil, los gobiernos se encon-
traban en proceso de reconstruccion, intentando desarrollar la
transicion de forma ordenada y carecian de herramientas para
incluir en la estructura social a estos jovenes.

El rasgo distintivo de las maras es la lucha por la posesion de
territorio, lo que se traduce en el dominio del barrio; les une el
mismo proposito, la delincuencia organizada, la posesion de dro-
gas, el robo, los secuestros, el porte de armas de fuego, los delitos
sexuales y la extorsion. La pugna con el otro es lo que les otorga
identidad, la violencia no solo estd justificada sino legitimada,
entre ellos mismos y contra otras personas.

Suelen ser jovenes de entre 12 y 30 anos, sobre todo de sexo
masculino, con un fuerte sentido de identidad, pues muchos sien-
ten que fuera de la mara no tienen muchas posibilidades de avan-
zar, aun cuando saben que su final probablemente sea la muerte
o en el mejor de los casos la carcel; pues solo hay dos maneras de
dejar al grupo, la muerte o el casamiento.

Las maras se han transformado a través de tres generaciones
(Hagedorn 2008), como consecuencia de la globalizacion, la in-
fluencia de la informacion y la tecnologia de las comunicaciones,
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asi como las migraciones, han aumentado su actuacién de barrios,
ciudades y estados, alcanzando el rasgo de transnacionales. A
medida que las pandillas atraviesan este cambio generacional, su
progreso puede ser dirigido por la interaccion de tres factores:
politizacion, internalizacion y sofisticacion. La resultante pandilla
de «tercera generacion», posee varios de los atributos organiza-
cionales y operacionales que se hallan en las entidades criminales
y terroristas basadas en redes. Los rasgos mas destacados de esta
clasificacion son (Sullivan 2008):

— Primera Generacion, son las pandillas callejeras o de las
carceles, tradicionales cuyo rasgo principal es la orienta-
cion territorial, con liderazgo flexible y actiian en un grado
menos elevado en cuanto a violencia extrema social. En
raras ocasiones se relacionan con empresas criminales y
son limitadas en cuanto a su ambito politico y sofisticacion.

— Segunda Generacion, su enfoque es mas comercial, pro-
tegiendo sus mercados de pequenos comerciantes y en-
caminados hacia las drogas. Emplean violencia y operan
en areas geograficas mas amplias, incluso fuera de su pais.
Mas desarrolladas en los tres factores mencionados con
anterioridad de sofisticacion, politizacion e internalizacion.

— Tercera Generacion, en algunos casos buscan sus propios
objetivos politicos y sociales, son las mas complejas y em-
plean su sofisticacion para ganar poder e involucrarse en
actividades de tipo mercenario.

Las carceles juegan un rol central en la evolucioén de las pan-
dillas. La interaccion de la pandilla en la carcel favorece la fortifi-
cacion de la cultura pandillera, el reclutamiento de nuevos miem-
bros y el establecimiento de una base de operaciones; fomenta el
adoctrinamiento y las comunicaciones dentro y fuera del centro
penitenciario.

Las mas notables de todas son la Mara Salvatrucha (MS13) y
su rival Calle Dieciocho (M18 o B18). Estas maras transnacionales,
conducen sus negocios a nivel internacional y estan involucradas
en secuestros, robos, asesinatos, sobornos y contrabando a través
de las fronteras.
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4.2. La mara MS13

Esta mara fue fundada en los afios 80 en Los Angeles, en los
barrios mexicanos del oeste de la ciudad. Las pandillas mexicanas
dominaban el mundo de la calle, y estos jovenes emigrantes en
respuesta se organizaron en grupos rivales. De entre ellas, surgio
como mas solida la Mara Salvatrucha; el nombre de mara se utiliza
como sin6énimo de pandilla, salva referente a El Salvador, y trucha
quiere decir agudo o inteligente.

En principio solo se admitian jovenes de origen salvadoreno,
pero pronto se extendio a otras nacionalidades y en otras ciuda-
des. La «M», porque asi se denominaba una de las pandillas mas
prestigiosas de California y el nimero «13», porque es la posicion
de la letra M en el alfabeto. La MS13 se expandio a las dreas de
Nueva York, Washington y en la actualidad contribuye al panora-
ma criminal en la region sur fronteriza de México, con la trata
ilegal de personas con Centroameérica.

4.3. La mara Barrio 18

La mara M18, o también conocida como Calle 18 o Barrio
18, tiene su origen en la calle que naci6, 18th Street. Es una de
las mas grandes también del hemisferio occidental, con células
que operan en Centroamérica, EE.UU., y Canadda. En princi-
pio muchas células del grupo conocidas como clicas, estaban
compuestas por inmigrantes mexicanos que vivian en el sur de
California, pero cuando otras nacionalidades latinas se unieron
facilit6 la propagacion como ya se ha mencionado a través de las
deportaciones masivas en Centroamérica y México. Se dividen
en El Salvador en 2005, en los «Revolucionarios» y los «Surenos»
(Amaya y Martinez 2015, 149-158).

4.4. Las pandillas como actores generadores de inestabilidad

Los objetivos de las pandillas varian y pueden ser numerosos,
como crear una hermandad, obtener beneficios econémicos,
garantizar la seguridad y de manera excepcional, participar en
el ambito politico; pero es muy raro que una pandilla sea de la
generacion que sea, se proponga derrocar a un gobierno.

Las pandillas, si se enfrentan con las fuerzas del orden y en al-
gunos casos con las fuerzas militares del Estado, pero esos enfren-
tamientos son como consecuencia de los esfuerzos del gobierno
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por impedir o eliminar las actividades ilegales de las pandillas. Sin
embargo, la supervivencia y los objetivos econémicos si podrian
generar inestabilidad al Estado mediante amenazas indirectas, al
controlar actividades econémicas de grandes dreas.

En algunos casos las pandillas establecen vinculaciones con
politicos y han sido utilizadas como herramientas para ayudar a
organizaciones a ganar las elecciones, aplicar politicas o intimidar
a los opositores (Hazen 2010, 16-17). También pueden colaborar
con los politicos o con los funcionarios de seguridad, para facilitar
la realizacion de sus actividades economicas, como el trafico de
drogas. Pero el factor que plantea las preocupaciones mas graves
con respecto a la corrupcion y la inseguridad, es el papel de las
pandillas institucionalizadas en el marco de una introduccién mas
amplia del sistema politico y del sector de la seguridad.

Por otra parte, los gobiernos no suelen prestar mucha aten-
cion al control de los barrios que ya estan mayormente margina-
dos, ni a las pandillas que actian en su interior; se concentran
mas, en aquellas localidades donde ciertas pandillas cometen
numerosos homicidios o donde actian las pandillas instituciona-
lizadas o el crimen organizado.

La pandilla se relaciona con su comunidad de manera bi-
direccional, la pandilla proporciona apoyo mediante funciones
economicas o de seguridad y la comunidad la acepta, aunque
no necesariamente el apoyo puede ser generalizado. En algunos
casos puede suceder que las pandillas sean mas temidas que apo-
yadas, pero la comunidad sea incapaz de cambiar la situacion.

4.5. Evosion de la legitimidad y Soberania Nacional

La relacion de la pandilla con el Estado, guarda relacion direc-
ta con la provocacion que representa para éste; si la pandilla no es
una seria amenaza, el Estado permite su continuidad; pero cuando
causan altos indices de delitos y homicidios, el Estado suele interve-
nir para obligar a la pandilla a ocupar un lugar menos visible, esto
ocurre cuando, por ejemplo, tratan de controlar el trafico ilicito
de drogas, lavado de dinero, operaciones comerciales ilegales, etc.
todo ello de manera abierta. Sobre todo, el Estado ve la situacion
como una amenaza mas directa contra su soberania y estabilidad,
cuando las pandillas cometen actos muy violentos o colaboran con
los politicos, o se intentan infiltrar en el Estado. No muchas pandi-
llas llegan a constituir este tipo de amenaza, y la mayoria de las que
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alcanzan ese nivel no son pandillas juveniles, sino organizaciones
de trafico de drogas y grupos dedicados al crimen organizado.

Como consecuencia de lo anterior, ha habido en los paises
del triangulo norte, programas estatales y esfuerzos multilaterales
para luchar contra las pandillas; estos planes han sido de manera
general de caracter represivo en los tres paises.

En El Salvador (Pastor 2016, 3-5) en el periodo 2003-2006, los
Planes «<Mano Dura» y «Mano Saper Dura», se marcaron como
objetivo prioritario, eliminar la amenaza que representaban las
maras, utilizando el poder policial bajo la teoria tolerancia cero,
mediante encarcelamientos masivos, lo que supuso un aumento
en la espiral de violencia. La siguiente estrategia implementada
por el Estado entre los anos 2012-2013, fue la conocida como
«tregua entre pandillas», lo cual produjo una reduccién en ho-
micidios, pero la poblacion tenia la percepcion de abandono por
el Estado, y las pandillas aumentaron su libertad de movimientos,
su liderazgo y la consolidacion del control sobre sus territorios.

También mejoraron el armamento y empez6 a haber desa-
pariciones y cementerios clandestinos. La reaccion del Ejecutivo
salvadoreno, fue una seria represion estatal contra las maras, des-
plegando dos nuevas unidades interinstitucionales de la Policia
Nacional Civil y Fuerza Armada en aquellos municipios con mayor
incidencia de homicidios. También la Fiscalia General de la Repu-
blica, iniciaron una operacion destinada a la desarticulacion de las
finanzas de la Mara Salvatrucha (Lopez Fuentes et al. 2017, 57-60).

En Honduras se lanzé6 la «Operacion Libertad», y las Fuerzas
Armadas crearon en 2013, el Comando Policia Militar del Or-
den Publico, con misiones de orden policial. Ademads, tienen un
programa de caracter preventivo «Guardianes de la Patria», para
proteger a la infancia y a la juventud mediante valores, autoestima
y buenos sentimientos®.

En Guatemala se originé el «Plan Escoba», sin cubrir las ex-
pectativas. Recientemente han elaborado el Documento «Politica
Criminal Democratica del Estado de Guatemala 2015-2035», con
el objetivo de reducir la violencia y la criminalidad mediante la

5. Diario La Prensa. Honduras. 2018. Desde que se inici6 el programa en
2010, se ha graduado a mas de 135.000 menores, http://www.laprensa.hn/hondu-
ras/1155399-410/menores-capacita-programa-guardianes_de_la_patria (consultada
el 3 de agosto de 2018).
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prevencion, sancion y reinsercion social (Ver documento comple-
to en Hazen 2010).

Todos estos esfuerzos se convirtieron en transnacionales, con
el acuerdo para la creacion de una fuerza trinacional en 2016, por
parte de los tres presidentes del triangulo norte, Honduras, Gua-
temala y El Salvador; cuya finalidad es la de realizar operaciones
coordinadas, compartir informacion de inteligencia y agilizar la
entrega de personas detenidas. Esto ha valido a los gobiernos, en
especial a El Salvador, de una pequena recuperacion en su legiti-
midad, credibilidad y gobernabilidad.

5. LAS PANDILLAS Y SU RELACION CON EL CRIMEN ORGANIZADO

En los ultimos anos, las pandillas estan siendo fuertemente
asociadas con la criminalidad organizada y el narcotrafico. Inclu-
so recientemente, autoridades de la region se refieren a ambos
fenémenos de manera indiferenciada, e incluso hay cada vez mas
tendencia a definir las pandillas como crimen organizado trans-
nacional, aludiendo a los flujos transnacionales y a la presencia
regional de las dos principales pandillas centroamericanas ya men-
cionadas. Desde la optica policial, se sigue insistiendo en que las
pandillas han pasado a controlar las actividades de la delincuencia
organizada (Aguilar 2007).

Meéxico y el istmo centroamericano, se encuentran inmersos
en su conjunto en la geopolitica del narcotrafico®, al estar ubica-
dos entre la principal zona productora y la principal zona consu-
midora de drogas del continente americano.

Los miles de millones de dolares que mueve la droga por el
istmo son codiciados por varias organizaciones criminales, las cua-
les libran sangrientas batallas en la region, apoyadas por los pode-
rosos carteles mexicanos (Gonzalez 2018), como los de «Sinaloa»,
«Jalisco Nueva Generacion», «Juarez», «Golfo», «Beltran Leyva» y
los «Zetas», disputandose entre ellas el control del territorio, de
tal forma que el istmo centroamericano, ha dejado de ser un lugar
de transito de la droga para convertirse en un lugar protagonista
de la accion de los carteles mexicanos. Es decir, se ha trasladado

6. Libro Blanco. Republica de Nicaragua. «Rio San Juan de Nicaragua, las
verdades que Costa Rica oculta», http://hlp.home.igc.org/docs/pdf/Verdades-
QueCostaRicaOculta.pdf (consultada el 1 de agosto de 2018).
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desde hace unos anos a Centroamérica la mayoria de las operacio-
nes de trafico de cocaina con destino a los EE.UU., con motivo de
la estrategia de confrontacion abierta contra el crimen organizado
mantenida desde el gobierno mexicano.

Los paises del istmo, se han convertido en escenario de dis-
putas despiadadas por las rutas de drogas y lugares requeridos
para almacenar armas, drogas y practicar el blanqueo de dinero.
Asi, el crimen organizado esta realizando por una parte, una
vinculaciéon funcional con grupos locales en los distintos paises
que son los que asisten a los narcos en el transporte de la droga;
y por otra, tienen acuerdos con las maras, a las cuales, les encar-
gan los trabajos sucios en los barrios urbanos o en las aldeas que
estos controlan y a cambio les pagan en forma de apoyos en la
comercializacién de mercancia ilegal, como coches de alta gama,
y drogas para consumo o venta (Pastor 2017b, 7-8).

6. LAS MARAS COMO ORGANIZACION TRANSNACIONAL

Las maras de tercera generacion, son también muy peligrosas
por la demostrada capacidad de mutar y reinventarse a si mismas;
también por incrementar el rango de actividades econoémicas y
comerciales para su enriquecimiento, lo que dificulta la tarea de
las autoridades a la hora de luchar contra esta lacra, creciendo
a través de sus redes, hasta traspasar fronteras y llegar a Canada,
Argentina o paises de Europa, como Italia o Espana.

6.1. Las maras en Espana

En un primer lugar hay que senalar que, en Espana, en con-
tadas ocasiones se menciona indistintamente para referirse a lo
mismo a una pandilla, la banda latina, e incluso una mara. Las
bandas latinas tienen una dimension diferente y aunque son me-
nos violentas que las maras, representan un problema que debe
ser tratado desde sus origenes.

A principios de este siglo, las bandas latinas entran en un am-
bito dentro de Espana, donde ya proliferaban las tribus urbanas
y la cabeza de puente de estas bandas serian los denominados
«Latin Kings»". La presencia hay que estudiarla en el fenémeno

7. Los Latin Kings, son originarios de Puerto Rico, en Espana se organiza-
ron en febrero de 2004, fue en la localidad de Galapagar (Madrid), de la mano
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del flujo migratorio de paises como Ecuador, Colombia, Peru,
Argentina, Republica Dominicana y recientemente Bolivia (Lopez
Corral 2008, 191-206); pues el objetivo de esta oleada masiva en la
primera década del presente siglo era encontrar trabajo para asi
colaborar al sustento laboral, tanto de la familia que en ocasiones
les acompana, como al resto que permanece en sus paises de ori-
gen, de ahi la importancia que tiene en este caso el hecho de que
las mujeres y ninas, también emigren junto a maridos o padres.

En la actualidad hay numerosas bandas, pero las primeras
noticias alarmantes aparecen en el ano 2003, cuando su violencia
comienza a ser notoria en ciertos barrios y zonas de Madrid, de
robos con intimidacion y alguna violacion. Empiezan las disputas
entre «Latin King» y «Netas»®; después surgen otras importantes
como los «Dominican don’t play»?, los «Forty Two», los «Trinita-
rios» y los «Blood». Pero las bandas latinas no pueden confundirse
con grupos de delincuencia organizada, ya que la mayoria de
sus acciones son enfrentamientos de baja intensidad, salvo casos
puntuales, con los que pretenden controlar y ampliar sus zonas
de influencia y el menudeo en el trafico de la droga.

Es en el ano 2003 en Barcelona, cuando aparece el primer
indicio de la presencia de maras en Espana, unos grafitis de su
simbologia; poco después en marzo de 2004, una célula de la MS13
comete su primer homicidio, en el municipio industrial de Ibi
(Alicante). En 2009, la Guardia Civil habia recibido las primeras
informaciones sobre el eventual interés de las maras, en especial la
MS13 Salvatrucha de establecerse en Espana'’, como puente para
un salto hacia Europa. La mara consigui6é desplegar hasta cinco

de Eric Javier Velastegui «El Padrino» o «King Wolverine», que redacté un mani-
fiesto fundacional en donde también aparecian como fundadores José Fabricio
Icaza y Maria Torres Oliver, y se decia que dependian de la Tribu Atahualpa, de
Ecuador.

8. Los Netas datan de 1979, cuando en la prisién de oso blanco (Puerto
Rico) una banda de presidiarios evolucion6 hacia una asociaciéon civil. A Espana
llegaron en 2002, de la mano de inmigrantes ecuatorianos.

9. Los Dominican don’t play, proceden de la Republica Dominicana. En
Espana se constituyeron en diciembre de 2004, emulando en su organizacién y
funcionamiento a los Latin Kings; son enemigos de los Netas.

10. EIl Mundo. «Mara Salvatrucha: la maquina de la muerte quiso asentarse
en Espana». http://www.elmundo.es/comunidad-valenciana/2014/04/06/
53402bf6e2704e512b8b4575.html (consultado el 8 de agosto de 2018).
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«clicas», o células, en Alicante, Barcelona, Madrid, Gerona y Ta-
rragona, y en Valencia y Castellon; enfocandose inicialmente sus
actividades al blanqueo, la adquisicion de bares de copas, como
una forma de lavar el dinero obtenido en el salvador por medio
de la delincuencia.

La conquista territorial de la MS13 y los consiguientes enfren-
tamientos con bandas latinas, han tenido en Espana como conse-
cuencia varios asesinatos''. La operacién «Cruasan» (2012-2014),
seria la primera gran maniobra por parte de las Fuerzas y Cuerpos
de Seguridad contra las maras en Espana, donde se detuvieron a
35 mareros de distintas nacionalidades, espanoles, salvadorenos,
ecuatorianos, bolivianos, rumanos, pakistanies, hondurenos, ma-
rroquies y bulgaros'?.

6.2. ;Se consideran organizaciones criminales?

La respuesta y de acuerdo con el auto de procesamiento es,
si. En abril de este ano, la sentencia de la Seccion Segunda de la
Audiencia de Alicante recoge integramente la version acusato-
ria de la Fiscalia Anticorrupcién® por la comisiéon de delitos de
pertenencia a organizacion criminal, trafico de drogas, tenencia
ilicita de armas, intento de asesinato, conspiracion por asesinato,
lesiones, amenazas y blanqueo de capitales; de la ya mencionada
operacion Cruasan llevada a cabo por la Guardia Civil, con la fina-
lidad de descabezar la cipula de la MS13, frenar los planes para
expandirse en Espana y abortar dos posibles asesinatos.

11. El Pais. 2008. «Un joven dominicano muere asesinado a tiros a la salida
de una discoteca en Girona». https://elpais.com/diario/2008/01/14/catalun-
ya/1200276444_850215.html (consultado el 8 de agosto de 2018); £l Pais. 2009.
«Un joven ecuatoriano de 17 anos miembro de la mara B18 asesinado en L "Hos-
pitalet por miembro de la mara MS13». https://elpais.com/elpais/2009/09/18/
actualidad/1253261820_850215.html; El Pais. 2010. «Un joven peruano de 17
anos de la banda latina Latin Kings asesinado en un parque de Barcelona por
un miembro de la mara MS13». https://elpais.com/elpais/2010/12/01/actua-
lidad/1291195054_850215.html (consultada el 8 de agosto de 2018).

12. Gabinete de Prensa. Guardia Civil. http://www.guardiacivil.es/es/prensa/
noticias/4837.html (consultada el 9 de agosto de 2018).

13. Cadena SER. «89 anos de cdrcel para 37 miembros de la mara Sal-
vatrucha». En: http://cadenaser.com/emisora/2018/04/13/radio_alican-
te/1523610894_985841.html (consultada el 9 de agosto de 2018).
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Es evidente que la mara Salvatrucha se ha intentado instalar
en Espana, con el objetivo de blanquear el dinero que el grupo
delictivo mueve por todo el mundo. La MS13 que, segiin INTER-
POL, posee mas de 300.000 integrantes repartidos en distintos
paises sobre todo en Centroamérica, México y EE.UU., estaba
intentando montar un entramado financiero'.

Las maras representan pues, una fuerza de distribucion de
gran proyeccion para los traficantes de droga, con gran expe-
riencia en la lucha del combate callejero y acostumbrados a la ley
del silencio, algunos componentes se convierten en ocasiones en
auténticos sicarios al servicio de los jefes del narcotrafico.

CONCLUSION

La relacion entre el elevado niamero de homicidios y el cri-
men organizado, sigue latente en la situacion de violencia cronica
de la region centroamericana y lastra su desarrollo. Ademas esta
violencia esta asociada con factores, como la facil disponibilidad
de armas que hay en los paises del istmo centroamericano, la des-
igualdad de ingresos, la pobreza que se asocia a una alta tasa de
desempleo y un nivel bajo de educacion entre los jovenes, ademas
de las secuelas ideologicas tras los conflictos y los débiles controles
institucionales.

No podemos olvidar que las sociedades del triangulo norte
emergen de situaciones de conflicto relativamente recientes. Gua-
temala sufrié 36 anos de guerra civil que dej6 200.000 muertos y
desaparecidos antes de su fin en 1996; Honduras tenia durante su
gobierno autoritario y en su territorio a la contra nicaraguense y
era acusado de represion politica contra disidentes; y la guerra ci-
vil de El Salvador, dej6 entre muertos y desaparecidos unos 80.000
en el periodo 1979-1992.

El proceso de paz fue satisfactorio, tanto los paramilitares
como los grupos revolucionarios fueron desmovilizados, pero en
la actualidad, la conflictividad social denota, que quedaron pro-
blemas sin resolver que estan produciendo violencia e inseguridad

14. ATRESMEDIA, «La mara Salvatrucha se intent6 instalar en Espana».
(24/07/2018), https://www.antena3.com/especiales/mara-%E2%80%9C-
salvatrucha-13%E2%80%9D-intento-instalar-espana-objetivo-era-blan-
quear-dinero-que-grupo-delictivo-mueve-todo-mundo_201405075722f79d-
6584a81£d8819969.html (consultada el 9 de agosto de 2018).
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en la poblacion. Una serie de factores del proceso posconflicto
no se administraron adecuadamente y han generado un aumento
del crimen, la violencia y la inseguridad; y han obstaculizado el
proceso de consolidacion de la pazy el desarrollo de estos paises.
Muchas de las condiciones acordadas entre los actores involucra-
dos, han sido incumplidas.

Es en este contexto sociopolitico, donde se crea el caldo
de cultivo para que las dos principales pandillas, MS13 y B18,
nacidas en los anos ochenta, encarnen el espiral negativo de la
inmigracion, la membresia pandillera y la deportacién, resultan-
do un estado no oficial de guerra y crueldad reciproca entre las
pandillas y la policia. Estas maras siguen reclutando jovenes de
los barrios mas pobres de San Salvador, la ciudad de Guatemala y
Tegucigalpa (Pastor 2017a, 4-6), y se han transformado en una red
internacional que se extiende de los istmos pequenos a EE.UU. y
lo intenta en Europa a través de Espana; trafican armas, drogas,
asi como también controlan la prostituciéon y obtienen ingresos
extorsionando a empresarios del transporte y comerciantes, y
a personas particulares, lo que esta dando lugar, a la vez, a una
ola de inmigracion hacia EE.UU. y otros paises, para huir de la
violencia cuyas cifras recuerdan a las de la etapa de los conflictos
armados internos.

Se ha legislado declarando a las maras como grupos terro-
ristas'®, se han instaurado planes antimaras como la «Operacion
Libertad», «Plan Mano Dura», o «Siper Mano Dura», «Plan Esco-
ba», se ha creado una fuerza conjunta trinacional, se ha mediado
para pactar treguas entre pandillas, se han encarcelado de forma
masiva a jovenes pandilleros, se han aprobado ayudas econémicas
para Centroamérica en 2015; pero hasta la fecha, no se han en-
contrado las herramientas adecuadas para enfrentar de manera
efectiva, el fenémeno de las maras, aunque si existe una verdadera
voluntad politica y una auténtica voluntad de Estado, para poder
acometer las soluciones que requiere el grave problema de la
violencia que vive la zona.

En Espana, como se ha visto, el fenémeno de las bandas lati-
nas es un fenémeno extendido, pero controlado y con distribu-

15. Por ejemplo, en El Salvador, las maras/pandillas fueron declaradas gru-
pos terroristas por la Sala de lo Constitucional de la Corte Suprema de Justicia
de El Salvador, Resoluciéon 4-2012.
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cion geografica coincidente con las zonas de mayor presencia de
la comunidad latinoamericana; caso diferente es el da las maras,
auténticas organizaciones criminales organizadas, que deben
ser combatidas con la misma dureza que ellos mismos emplean
para eliminar o expulsar a otras bandas y dominar determinados
territorios.

Aunque las detenciones en nuestro pais, relacionadas con
las maras MS13 y B18, son hechos aislados, si se han de tener en
cuenta, toda vez que existen indicios de un interés de estas orga-
nizaciones por la implantacion de sus programas en nuestro terri-
torio, en concreto de la mara Salvatrucha, a través de la influencia
de la ya numerosa comunidad latina, beneficiandose del menu-
deo en el trafico de drogas, asi como en el blanqueo de dinero.

«...los hombres solo pueden alcanzar un alto nivel de
civilizacion cuando otros hombres, inevitablemente
menos civilizados, los custodian y alimentan»

George Orwell, «Rudyard Kipling» (1942)
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RESUMEN

El siglo xx1 trajo a las organizaciones la necesidad de adaptarse a un
mundo caracterizado por la velocidad y la intensidad de los cambios.
Nuevas demandas han surgido, sea en la tematica estrictamente militar,
sea en el apoyo a las demandas de la sociedad. En este contexto, se
busca una analogia de las actuales estructuras organizacionales del Mi-
nisterio de Defensa y de las Fuerzas Armadas de Brasil con el elefante,
el mayor de los animales terrestres y sus principales caracteristicas que
permean el imaginario popular: su gigantismo (estructuras pesadas y
complejas), su voraz necesidad alimentaria (uno de los mayores pre-
supuestos de los Ministerios) y su memoria prodigiosa (los cambios
demoran a ocurrir, a ser institucionalizados). Por fin, se pretende con-
tribuir para una gestion mas eficiente del aparato militar, tanto para
las demandas de la sociedad, como para los intereses de la Nacion.

PALABRAS CLAVE

Brasil; Defensa Nacional; Transformacion de las Fuerzas Armadas.

1. ANTECEDENTES

Los elefantes son los mas grandes animales terrestres en la
actualidade, son animales que traen para el imaginario popular
la idea de que su grandiosidad y su fuerza son inigualaveis. Viven
en pequenos grupos, pero se juntan en comunidades de hasta
mil espécimes cuando se deslocan tras comida y agua. Cada uno
puede necesitar cerca de ciento y cincuenta quilos de comida y
cien litros del agua. Sus datos son todos a lo grande, un elefante
africano, que son los mas grandes, pueden tener cerca de siete a
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ocho metros de largo y cuatro de altura y un peso de siete tone-
ladas'. Su memoria prodigiosa en tener los caminos en su mente
para guiar los mas jovenes y su capacidad de reconocer a sus
muertos, incluso a tener un tiempo de luto son caracteristicas que
les distinguen entre los otros animales?.

Asi como los elefantes, la grandiosidad de las estructuras del
Ministerio de Defensa y de las Fuerzas Armadas puede ser verifi-
cada por los numeros de personal, cerca de 330 mil militares y
civiles, ademas de mil organizaciones por todo el pais. El Ministe-
rio de Defensa de Brasil posee el cuarto presupuesto del gobierno
(1,4% PIB), a pesar de ocurrir un incremento en los altimos doce
anos, el percentual en relacion al PIB ha se mantenido, como
vemos abajo:

Figura 1. Presupuesto de Defensa de Brasil

ihbes

Fuente: Ministerio de Defensa®

1. A grande familia dos elefantes, https://super.abril.com.br/ciencia/a-
grande-familia-dos-elefantes/ (consultada el 10 de septiembre de 2018).

2. Research shows elephants «remember» the dead, https://www.sussex.
ac.uk/news/media-centre/press-releases/media/media513.html (consultada
el 12 de septiembre de 2018).

3. Orcamento de Defesa, https://defesa.gov.br/orcamento, (consultada el
10 de septiembre de 2018).
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Todavia, cuando se mira para los 92, 5 mil millones de reales
(cerca de 23, 2 mil millones de ddlares), aproximadamente 83,7
% son los gastos con personal y de ellos, solamente 9% son para
inversiones, conforme abajo:

Figura 2. Presupuesto de Defensa de Brasil por gasto

0 orgamento do Ministério
da Defesa, em 2017,
chegou 3 R$ 92,5 bilhdes.

Cerca de 83,7 % dos
recursos destinam-se 30
pagamento de pessoal.
Pelas funcdes que exerce,
€ inerente & Defesa
Nacional ter grande
quantitativo de pessoal.

Aproximadamente 5,6%

se 20 custeio, e
outros cerca de 9% sdo
transformados em investi-
mentos.

EXrET
| Grige d Sepem

) A divida foi de R$ 1,6 biih3o.

* Exceto (réditos Extraordindrios

Fuente: Ministerio de Defensa*

Hasta 1999, las estructuras de Defensa de Brasil eran organiza-
das en cuatro ministerios: Estado Mayor de las Fuerzas Armadas,
Aeronautica, Ejército y Marina. En 10 de junio de ese ano, fue
creado el Ministerio de Defensa y las Fuerzas fueran cambiadas
para Mandos (Aerondutica, Ejército y Marina).

Otro hito en el area de Defensa fue el establecimiento de la
primera Estrategia Nacional de Defensa (END) en 2008 (Brasil
2008). La END, publicada en 2008, define las acciones estratégicas
de mediano y largo plazo, con el fin de modernizar la estructura
de defensa nacional, actué en tres ejes estructurales: la reorgani-
zacion de las Fuerzas Armadas, la reestructuracion de la industria
de defensa brasilena y una politica de composicion del personal
de las tres Fuerzas (END 2008, 3).

Como una de las acciones derivadas de la Estrategia Nacional
de Defensa, las Fuerzas Armadas tendrian que en los proximos
seis meses elaborar sus planes de Equipamiento y Articulacion

4. Orcamento de Defesa, https://defesa.gov.br/orcamento, (consultada el
10 de septiembre de 2018).
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(END 2008, 58), la redefinicion de sus estructuras territoriales
(Articulacion) y el desarrollo de nuevos programas de compra de
materiales, equipo y armamento (Equipamiento).

En 2012y 2016, la Estrategia Nacional de Defensa fue actuali-
zada, pero los ejes principales han se mantenido, con la inclusion
de las capacidades nacionales de defensa, que son la: capacidad
de proteccion, capacidad de disuasion, capacidad de pronta-res-
puesta, capacidad de coordinacion y control, capacidad de gestion
de la informacion, capacidad de movilidad estratégica y capacidad
de movilizacién (Brasil 2016, 18). Esto fue el primer paso para la
implementacion del planeamiento con base en capacidades.

Al largo del trabajo se desea mostrar las principales caracte-
risticas de la gestion estratégica y como sus presupostos teoricos
pueden ayudar a la Defensa a actuar en un entorno de cambios
rapidos y constantes, que caracterizan este siglo.

2. LA GESTION ESTRATEGICA
2.1. Sus origenes

La Administracion Estratégica tiene sus origenes en los anos
50 del siglo xx, cuando la Fundaciéon Ford y la Carnegie Corpora-
tion patrocinaron una investigacion en el curriculo de las escuelas
de negocios estadounidenses. Un resumen de la investigacion fue
presentado en el informe Gordon-Howell®, el cual recomendaba
que la ensenanza de negocios abarcara una mayor gama de asun-
tos, integrase el conocimiento de otras disciplinas, en particular
las de «contabilidad, finanzas, marketing, administracion y eco-
nomia» (Wright, Kroll y Parnell 2000, 28).

La idea es que se presentase a los alumnos situaciones del
mundo real que involucrasen la integracion de diversas areas de
las empresas y buscasen soluciones integradoras para las diversas
areas funcionales de las empresas. Las propuestas presentes en el
informe fueron adoptadas por diversas universidades y escuelas
de negocios estadounidenses, dando lugar a una nueva disciplina
denominada de business policy.

5. How Foundations Think:The Ford Foundation as a Dominating Institu-
tion in the Field of American Business Schools, https://www.hbs.edu/faculty/
Publication%20Files/11-070.pdf (consultada el 12 de septiembre de 2018).
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Con el paso de los anos, nuevos temas se introdujeron en la
disciplina, como consideraciones sobre organizaciones globales y
su ambiente, responsabilidad social, ética, analisis de la mision,
de los objetivos generales, de la formulacion, implementacion y
control de las estrategias, de los posibles impactos de los ambien-
tes politicos, legislativos y economicos. Con este ambito ampliado,
la disciplina cambi6 de nombre para Administracion Estratégica.
(Cerco y Peter 1993; Wright, Kroll y Parnell 2000).

Se verifica que la Administracion Estratégica se relaciona con
varias areas, siendo multidisciplinaria, de esa forma consigue am-
pararse en diversas bases tedricas, ademas de estar en constante
evolucion, lo que dificulta su simple definiciéon y un consenso
apropiado para su pleno entendimiento y utilizacion en las orga-
nizaciones. (Cerco y Peter 1993; Hambrick y Chen 2007; Boyne y
Walker 2010; Poister 2010).

Sin embargo, la década del 70 del siglo pasado, seria marcada
por el ascenso de la Planificacion Estratégica, considerado como
una planificacion formal y racional, con el objetivo de producir
un resultado articulado y sistémico, compuesto, basicamente de
cuatro fases que Mintzberg (2004) llamé de jerarquias: objetivos,
estrategias, programas y presupuestos. Posteriormente, en la vi-
sion de Motta (2007), la planificacion estratégica fue impactada
por la perspectiva contingencial, pasando a considerar su ambien-
te en «constante mutacion y turbulencia». Otra caracteristica de la
planificacion fue su vision integrada a largo plazo, no consideran-
do solo su ambiente de negocio y utilizando «métodos racionales
y analiticos en la creacion de futuros alternativos».

La planificacion estratégica y su sistematica de formulacion
y evaluacion de estrategias no lograria atender a la creciente de-
manda de cambios que se presentaban en esta nueva era, la del
conocimiento, pero también «de hostilidad y cambios rapidos»
(Motta 2007, 108) Con ello, el concepto de cambio organizacional
paso a ser una constante en las planificaciones y en especial en la
fase de implementacion de las estrategias, haciendo la planifica-
ci6n mas sistémica y dinamica, inviabilizando el modelo definido
anteriormente. (Santos 1999; Bartol y Martin 1998).

La actuacion en ese nuevo ambiente, segin Mintzberg (2004),
hizo que la planificacion estratégica produjera algunas falacias
que contribuyeron a su caida, tales como la falacia de la predeter-
minacion del ambiente en el cual la empresa actuara, la capacidad
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de esa prevision de como sera el ambiente a largo plazo trabaja
con factores de incertidumbre, discontinuidad y turbulencia que
los planificadores no tienen como prever; la falacia del cierre,
caracterizada por la separacion de la planificacion estratégica
de la gestion de las operaciones, limitando a los estrategas de la
organizacion a su planificacion y distanciandolos de los niveles
tactico y operacional de las empresas; y, finalmente, la falacia de
la formalizacion de los planes, haciendo que los planificadores
se convirtiera en rehenes de sus planes, de sus prescripciones,
olvidandose de como implementarlos y cambiarlos eficazmente a
tiempo para atender las nuevas demandas de los ambientes inter-
no y externo de la organizacion.

En este contexto, es que (re) surge la gestion estratégica,
como un nuevo paradigma de la gestion y apoyada en una nueva
vision del business policy y de la Planificacion, a través de los estu-
dios de Schendel y Hofer (1979), que la definen como un proce-
so de tratar la dimensiéon emprendedora de la organizacion, su
renovacion y crecimiento y, mas en particular, con el desarrollo
y la utilizacién de estrategias para guiar las operaciones de las
organizaciones (Motta 2007; Hambrick y Chen 2007).

En este primer momento, como observa Motta (2007), la
gestion (o gerencia) estratégica retoma los conceptos basicos de
la planificacion, que son los de un proceso continuo, de innova-
cion y de adaptacion. La utilizacion del nuevo término también
ayudara en la contextualizacion pretendida por la planificacion
estratégica y no alcanzada, la de que no basta con realizar una
planificacion que sea restringida a determinados sectores de la
organizacion, areas funcionales o de personas que seran respon-
sables por la elaboracion de los planes, pero €l debe involucrar
a toda la organizacion y sus tres niveles gerenciales (estratégico,
tactico y operacional).

El término administracion estratégica fue utilizado para ca-
racterizar los primeros momentos del campo, a comienzos de la
década de 1970 (Certo y Peter 1993), solo como forma de diferen-
ciarlo, didacticamente, del concepto sistémico y dindmico que la
gestion estratégica tendra a partir de la década de los 70 (Schen-
del y Hofer 1979), como queda evidente en la definicién simple
y objetiva de Mintzberg (2004, 62): «[la gestion estratégica] es un
proceso dinamico, sistematico y ciclico de andlisis, elecciones y
de implementacién».
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2.2. El concepto

Las relaciones iniciales entre la administracion estratégica
(Certo y Peter, 1993) y la gestion estratégica (Schendel y Hofer,
1979) ya fueron tratadas anteriormente. En este momento, se par-
te del modelo conceptual de gestion estratégica presentado en el
Handbook of Strategic Management (Rabin, Miller y Hildreth, 1989),
que realiza una comparacion con la historia militar, presentando
dos logicas que contribuyen a la formacion de la estrategia: la
légica no lineal que trata de las vulnerabilidades y expectativas
del enemigo y una logica lineal que trata de las oportunidades de
negocios y de la optimizacion de los recursos.

El modelo parte, también, de la premisa de que la gestion
estratégica puede ser utilizada tanto por el sector publico como
por el sector privado, sea para explorar el ambiente o para apro-
vechar las oportunidades que se presentan, o sea, haciendo uso de
las dos l6gicas presentadas anteriormente. En general, el modelo
propuesto es que la gestion estratégica es una forma «avanzada
y coherente de pensamiento estratégico, intentando extender
la vision estratégica a lo largo de todas las unidades de la orga-
nizacion, abarcando todo su sistema administrativo» (Toft 1989,
28) que fue colocado anteriormente por Motta (2007); este es el
gran diferencial que el término gestion estratégica trajo sobre los
modelos de planificacion estratégica utilizados anteriormente.

Este enfoque retoma la cuestion de la vision estratégica que
ya era esencial para la planificacion estratégica y que se vuelve
primordial para la implementacion de la gestion estratégica. En
este enfoque, Motta (2007) presenta una vision general de como
la vision estratégica fue abordada desde la década de los 50 y sus
impactos en los planes de las organizaciones.

La critica de Motta se dirige principalmente al intento de
separar la formulacion de las estrategias por los niveles de la orga-
nizacion de forma estanca y no integrada, no considerando que la
estrategia impregna todos los niveles y sectores de la organizacion.
Asi como, no existe una vision estratégica que se descompone so-
lamente en el nivel estratégico, otra en el nivel tictico y otra en el
nivel operacional, lo que ocurre es una interaccion entre los tres
niveles en la formulacion y en la implementacion de las estrate-
gias para la elaboracion y el logro de esa vision, permitiendo que
sea adecuada, modificada o transformada segun los impactos de
los cambios ambientales.
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En este entendimiento, la implementacion de la vision estratégi-
ca tiene como foco la busqueda constante de resultados, dentro de
un proceso continuo de anticipaciéon de cambios futuros, aprovecha-
miento de las oportunidades y correcciones de rumbo. La gestion
estratégica debe permitir la gestion de esa vision, lo que no se logra
solamente con la elaboracion de planes (perspectiva de la formali-
zacion de la planificacion estratégica, criticada como una falacia por
Mintzberg) o la implementacion de técnicas de planificacion, pero
con la implementacion de nuevas formas de comportamiento que
permitan que la organizacion pueda explotar constantemente su am-
biente de forma oportunay eficaz (Rabin, Miller y Hildreth, 1989).

El entendimiento de que la gestion estratégica es la gestion del
proceso de la estrategia es bien explicitado por Mintzberg, Lampel,
Quinn y Ghoshal (2006) en «El proceso de estrategia». Para ellos
no hay la separacion entre la formulacion y la implementacion de
estrategias, pues los autores consideran que esas fases ocurren de
forma interconectada y concomitante. Su concepto de estrategia
se relaciona con la estructura y los sistemas de la organizacion, con
el objetivo de influir en los resultados. Para los autores, son consti-
tuyentes del proceso de la estrategia, su formulacion, el andlisis, la
formacion y el cambio estratégico.

Estos elementos constituyentes son impactados por fuerzas
que conducen el proceso de la estrategia, que son: el conocimien-
to humano, que puede contribuir al procesamiento racional de
las informaciones, para generar confusion, para crear estructuras
o mapas mentales de como las cosas son o deben ser o deben ser
para la construccion de nuevos conocimientos; la organizacion,
con el foco en la estructura de las organizaciones y su relacion
directa con el establecimiento de estrategias; la tecnologia, sus
relaciones con la innovacion y sus trampas que pueden conducir
a toda la organizacién a la adopcion de tecnologias emergentes
totalmente disociadas del negocio de la organizacion; la colabo-
racion, tanto de los integrantes de la organizacion, como de otras
organizaciones, incluida la capacidad de negociacion de los estra-
tegas y el intercambio de tecnologias; y la globalizacion, que no se
limita a la decision de operar en una arena internacional, sino la
de percibir, también, los impactos de esa arena en el negocio de
la organizacion y la complejidad de actuacion en este ambiente.

Los autores ademas de deconstruir la idea de que existe un
momento para la formulacion y otro para su aplicacion, retoman
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la idea de estrategias emergentes, ya presentada anteriormente
por el propio Mintzberg (2000, 2006), ademas de presentar los
contextos que pueden ocurrir. Esta concepcion permite el enten-
dimiento de que las estrategias permean todos los niveles de la
organizacion, posibilitando que sean elaboradas e implementadas
incluso por el nivel operacional.

Con un ambiente intenso de cambios, las estrategias van cam-
biando para acompanar el ritmo del cambio, no se concibe mas
la existencia formal de un plan elaborado por el nivel estratégico,
implementado por los niveles tactico y operacional de la organi-
zacion. La organizacion necesita tener estructuras y sistemas que
la posibiliten actuar con oportunidad y eficacia en ese nuevo am-
biente, que no le permite mas todo ese formalismo.

El concepto de gestion estratégica ha sido asociado al de cam-
bio organizacional de forma intensa y muchas veces determinante
para la diferenciacion del término con el de la planificacion estra-
tégica, se cree que por exigir de los estrategas, gerentes o lideres (o
como se desee llamar los conductores de esa gestion) una capaci-
dad de actuar en el cambio de comportamiento de toda la organi-
zacion y no solo de determinados sectores, pasa a ser un agente de
cambios (Whittington, Johnson y Scholes, 2011). Asi las estrategias
pasan a ser intensamente repensadas y alteradas, no solo por los
integrantes de la alta direcciéon o por los planificadores de esas
estrategias, sino por todos los integrantes, en especial por aquellos
que seran impactados directamente por su implementacion.

En términos conceptuales, la gestion estratégica no tiene un
consenso, lo que se convierte en una primera instancia algo un
poco incoherente con el dinamismo del campo, tanto en la pro-
duccion de investigaciones académicas, como en la produccion
de soluciones practicas para las organizaciones. Esta incoherencia
fue uno de los factores motivadores para que Hambrick y Chen
(2007) realizasen una investigacion sobre la existencia o no de ese
consenso sobre el campo. Segun los autores, las definiciones va-
rian ampliamente, algunas se refieren a gestores en general, otras
presentan como unidades de analisis todas las organizaciones, al-
gunas se refieren a la importancia del desempeno organizacional
o del éxito, otras el analisis del ambiente externo, algunas a los
recursos internos de la organizacion, otras la implementacion de
las estrategias y, algunas no se refieren a ninguna de esas cuestio-
nes. En realidad, es un rompecabezas de definiciones.
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Para Hambrick y Chen, esa diversidad y falta de consenso en
la definiciéon del término y del campo, no impide que haya un
consenso sobre el significado implicito del campo, compartido
por académicos y que da a los integrantes del campo un sentido
fuerte de comunidad que los distingue de otras comunidades. El
argumento de los autores, basicamente, es que el campo se esta-
blece por la gran produccion cientifica y practica, que incluso di-
versificada, se vuelve coherente con la diversidad de organizacio-
nes y los ambientes difusos y de cambios rapidos que enfrentan.

En sus estudios, Hambrick y Chen muestran c6mo el campo
de la gestion estratégica es impactado e impacta otras areas, en
especial la economia, la sociologia y el marketing. Asi como los
elementos que mas aparecen en las definiciones del campo, en
términos cuantitativos, son: performance (86%), empresa (64%),
acciones estratégicas (45%) y ambiente (43%). La predominan-
cia del término performance indica la relacion casi directa de la
preocupacion de la gestion estratégica de estar orientada a los
resultados de la organizacion y, principalmente, al ambiente de
las organizaciones privadas.

Los estudios concluyen que la diversidad de los conceptos
permite que el campo no tenga una teoria dominante y ni una
«camisa de fuerza» metodologica, ademas de posibilitar que estu-
dios de otras dreas puedan interactuar con el campo, permitiendo
su constante crecimiento. El éxito de la gestion estratégica sugie-
re a la comunidad académica que campos que son dinamicos y
maleables, pueden ser mantenidos juntos por un nucleo que sea
permeable a la diversidad.

Sigue un resumen de los conceptos a lo largo de los tiempos:
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Cuadro 1. Definiciones de gestion estratégica

AUTOR DEFINICION

. . La gestion estratégica es un proceso de tratar la dimension emprendedora de la
Schendel y Hofer

(1979

organizacion, su renovacion y crecimiento y, mas particularmente, con el desarrollo y
utilizacion de estrategias para guiar las operaciones de las organizaciones

Bracker (1980) La gestion estratégica implica el andlisis de los ambientes interno y externo de las
racker (1¢ L b . o
empresas para maximizar la utilizacion de los recursos en relacion a los objetivos

La gestion estratégica es el proceso por el cual los gerentes de organizaciones complejas
Jemison (1981) desarrollan y utilizan una estrategia para alinear las competencias de la organizacion con
las oportunidades y las restricciones del ambiente

Van Cauwenbergh | La gestion estratégica trata con los aspectos de la formulacion (nivel de politica) y los
y Cool (1982) aspectos de la implementacion (nivel de la organizacion) de comportamientos para
’ atender a nuevas situaciones y es la base para la futura administracion, cuando ocurran
la repeticion de esas circunstancias

Smircich y | La gestion estratégica es la organizacion que crea y mantiene sistemas de intercambio
Stubbart (1985) de significados que facilitan la accion organizada

La gestion estratégica puede ser entendida desde la perspectiva de la interaccion de la

Cunningham L, . . A .

(1989) organizacion con el ambiente, desde la perspectiva de un sistema de toma de decisiones
o y bajo la perspectiva del liderazgo.

Fredrickson La gestion estratégica se refiere a los problemas que enfrentan los gerentes que dirigen

(1990) organizaciones enteras o sus unidades multifuncionales

T (1990) La gestion estratégica puede ser definida como la formulacion, implementacion y
cece (19¢ . . . .
evaluacion de las acciones gerenciales que aumentan el valor del negocio de la empresa

Rumelt, Schendel

y Teece (1994)

La gestion estratégica es sobre la direccion de las organizaciones, la mayoria de las veces,
de empresas. Incluye los temas de mayor preocupacion para la gerencia senior o para
quienes buscan las razones para el éxito y el fracaso de las organizaciones

Bowman, Singh y

> El campo de la gestion estratégica puede ser conceptuado como aquel que esta
Thomas (2002)

enfocado sobre los problemas relativos a la creacion y sostenibilidad de la ventaja
competitiva, o la busqueda de recursos para la organizacion

Fuente: Adaptado de Hambrick y Chen 2007

La gestion estratégica al transponer su aplicabilidad al sector
publico modifica su foco principal de la busqueda de beneficios
y ventaja competitiva sobre los competidores, pero mantiene el
concepto lato de la performance y de la busqueda de mejores
servicios para la sociedad (Boyne y Walker 2010). Sin embargo,
su aplicabilidad en el sector publico exige del gestor algunos
enfoques diferenciados, primero en relacion a la dificultad de
establecer e implementar estrategias a largo plazo, pues el ciclo
de vida de ese gestor o de su alta direccion en la organizacion, se
sitda, generalmente, en dos o cuatro anos, pués su gestion sufre el
impacto de todo un marco legal que define su nivel de actuacion,
el como, donde y cuando hacer, limitando considerablemente su
accion como agente de cambio.
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Otro aspecto es el proceso participativo existente en el sector
publico, que, al buscar atender las necesidades de la poblacion,
principalmente en periodos electorales, puede ser un éxito en
términos de aceptacion popular, pero compromete el enfoque
de la estrategia. Las constantes restricciones presupuestarias y los
recortes, también, impactan la formulacion y la implementacion
de las estrategias (Toft 1989).

Una dificultad de las organizaciones publicas es el manteni-
miento de su staff gerencial a lo largo de todo el proceso de la
estrategia, exigiendo una constante capacitacion de los nuevos
integrantes del staff, dificultando la continuidad de las estrategias.
Otra caracteristica del sector publico es la relacion entre jerarquia
y una burocracia pesada en los procesos, que dificultan la creativi-
dad, la informalidad y la flexibilidad, pudiendo generar disfuncio-
nalidades en tiempos de cambios rapidos. (Toft 1989; Takeuchi y
Nonaka 2008).

Segun Mintzberg (2000), la estrategia, la estructura y los siste-
mas al ser considerados conjuntamente, posibilitan el logro de los
resultados, asi como los cambios en ellos, permite a la organizacion
seguir siendo eficaz frente a oportunidades y restricciones del mer-
cado o del entorno. En el sector publico, la estructura organizativa,
los sistemas y muchas veces las estrategias son impuestas tanto le-
galmente, bien de forma deliberada por el «escalon superior» de
la organizacion, dificultando, si no impide su adecuacion eficaz al
nuevo ambiente.

Esta dificultad que la gestion publica posee para la consecu-
cion de sus estrategias también sufre el impacto de su temporali-
dad, independiente de su eficacia organizacional. Cunningham
(1989), al abordar esta temporalidad, lo hace bajo la perspectiva
de las relaciones del ambiente con las etapas del ciclo de vida de
las organizaciones, recordando que las organizaciones publicas
raramente mueren, lo que también es compartido por Mintz-
berg (1984, 87) al citar «la inmortalidad de las organizaciones
publicas»como algo lamentable para la continuidad de las estra-
tegias. Esta idea de inmortalidad afecta directamente al cambio
de comportamiento tanto en el nivel del individuo y en el de la
organizacion, generando un acomodamiento de todo el sistema,
impidiendo el aprovechamiento de las oportunidades y de la miti-
gacion o eliminacion de las restricciones y riesgos que un ambien-
te de incertidumbres y cambios proporciona a las organizaciones.
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De esta manera, se verifica que la aplicabilidad de los conceptos
de gestion estratégica derivados del sector empresarial es una tarea
monumental a ser realizada por los gestores publicos (Montanari,
Daneke y Bracker 1989), pero el constante interés por parte de esos
gestores, (Boyne y Walker 2010), utilizando la gestion estratégica
como propulsora de una nueva manera de hacer «el negocio» en la
gestion de los negocios y de otros practicantes por esta nueva agen-
da, podra posibilitar la aplicabilidad de esos conceptos e impactar
positivamente el desempeno de las organizaciones publicas (Boyne
y Walker 2010; Poister 2010).

2.3. La gestion estratégica y el ambiente militar

Los ambientes altamente jerarquizados, como el militar, ne-
cesitan generar y absorber conocimiento para su supervivencia,
principalmente en tiempos de ambientes difusos y cambios rapi-
dos. El tiempo de elaboracion de una planificaciéon o formulacion
de estrategias con su consiguiente implementacion ha disminuido
y, muchas veces, se ha extinguido, exigiendo del planificador una
actuacion conjunta en los tres niveles de la organizacién. La ab-
sorcion de los fundamentos que rigen la gestion estratégica, tales
como la performance, los analisis constantes e integrados del nue-
vo ambiente donde el militar actaa, la interaccion de los niveles
estratégicos posibilitando la formacion de estrategias emergentes,
entendiendo que eso no interfiere en la jerarquia, pero la conso-
lida y la adopcion de nuevas sistematicas que posibiliten la toma
de decision frente a los constantes cambios.

Las preocupaciones que el sector publico en general tiene
con enfoques diferenciados de gestion, como la gestion estraté-
gica, también, se sienten en el ambiente militar, sin embargo, asi
como diversas organizaciones publicas implementaron la gestion
estratégica para hacer frente a los nuevos ambientes en los que
estan actuando, se cree que las nuevas demandas de seguridad y
defensa nacionales ya estan exigiendo una mayor eficienciay efi-
cacia del aparato militar, con la consiguiente revision conceptual
de la gestion militar. Ambientes altamente jerarquizados impactan
decisivamente el proceso de la estrategia. Considerar las relacio-
nes entre las diversas fuerzas que impactan ese proceso, como el
conocimiento, la estructura de la organizacion, la tecnologia, la
colaboracién interna y externa a la organizacion y la globaliza-
ci6én, es una capacidad que el gestor militar necesitara adquirir.
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De esta asertiva, surgen otras proposiciones que corroboran
con la proposicion de que la gestion estratégica se corresponda
con el ambiente militar no se finalizando en ella misma, sino que
conduce a otras proposiciones, tales como:

— el conocimiento puede ser generado en cualquier nivel de
la organizacién, no impide la jerarquia, oir, dar iniciativa
e implementar propuestas provenientes de los diversos ni-
veles jerarquicos de la organizacion militar tienen que ser
vistos como elementos que consolidam la jerarquia.

—en el sector publico, incluso el ambiente militar, las estruc-
turas de las organizaciones se rigen por un ambito legal,
que no permite cambios dinamicos, pero se considera po-
sible, con acciones de mediano y largo plazo en el ambito
de la legalidad procesal, la alteracion de esas estructuras,
haciéndolas mas flexibles y capacitadas para absorber o ex-
tinguir determinadas partes componentes, centrandose en
la idea de temporalidad a las estructuras, sin la necesidad
de nueva legislacion cada vez que sea necesario.

—el impacto de las tecnologias en el campo de batalla ya
ha cambiado el modo de «hacer la guerra»; se parte del
principio que gestionar esto en ambientes de guerra no
declarada, de operaciones bajo la égida de la ONU, de ca-
lamidades publicas o de rutina administrativa, son desafios
que el gestor militar podra vencer con la implementacion
de la gestion estratégica.

—se debe buscar la colaboracion interna y externa para la
atencion a las nuevas demandas, solo la determinacion
de 6rdenes no significa la implementacioén de proyectos,
buscar la colaboracion de los integrantes de la organiza-
cion, de la sociedad y de los tres niveles gubernamentales,
demuestran la capacidad de negociacion, de iniciativa y de
cumplimiento de la mision que deben ser peculiares a ese
nuevo soldado estratégico (Krulak 1999).

—integrarse con otros actores estatales en la insercion del
Estado en la arena internacional o sea de apoyo a la politi-
ca exterior. Esta insercion coloca la gestion militar frente
a nuevos ambientes que pueden generar impacto directo
sobre las acciones de seguridad y defensa nacionales, defi-
niendo nuevas estrategias para el contexto organizacional,
tanto en el ambiente externo como en el interno.
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3. CONSIDERACIONES FINALES

Los gestores militares estan ante nuevos desafios, que han
exigido nuevas capacidades gerenciales. LLa concepcion clasica
de la estrategia militar restringida a veces al campo de batalla y
al alineamiento de los objetivos militares con los objetivos de la
guerra, definidos por el poder politico, no atiende la nueva ges-
tion militar.

La adecuacion de herramientas gerenciales como la planifica-
cion estratégica no implica mas el entendimiento de ese ambiente
repleto de incertidumbres y cambios rapidos. Las disfuncionalida-
des de la burocracia como, por ejemplo, el exceso de formalismo,
la valorizacion excesiva de reglamentos y la jerarquizacion del
proceso decisorio, asi como impactan la gestion publica, también
lo hacen en la gestion militar.

Otra caracteristica del sector publico, su idea de inmortalidad,
que puede conducir a posibles acomodaciones de las agencias
publicas de los tres niveles de gobierno (federal, estadual y munici-
pal), al ser transpuesta a las organizaciones militares, no se permite
ese acomodamiento, la gestion militar trata de la seguridad y la de-
fensa del Estado, con demandas que impactan tanto a la sociedad
como al Estado, tanto interna o externamente. Bajo este prisma,
la busqueda de la eficacia por esas organizaciones debe ser una
preocupacion constante del poder publico y no solo de militares.

Este trabajo trato de traer al debate las caracteristicas distintas
de la gestion militar, sus dificultades en proseguir eficazmente en
este nuevo ambiente y como ella, al absorber los conceptos de
gestion estratégica, puede actuar de modo diferenciado y eficaz
en la atencion a las nuevas demandas de seguridad y defensa de
la sociedad y del Estado.

Finalmente, se tiene la nocién exacta de que nuevos concep-
tos y profundizaciones deben ser realizados, posibilitando que
otras soluciones puedan contribuir a la reflexion y al perfecciona-
miento de la gestion estratégica en el ambiente militar.
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RESUMEN

La incorporaciéon de las Tecnologias de la Informacion y Comunicacién
(TIC) ofrecen nuevas oportunidades, pero también representan nue-
vos desafios. A las tradicionales amenazas para la seguridad en América
Latina como pueden ser la debilidad institucional, el narcotrafico o
la inseguridad, el ciberespacio se erige como un nuevo ambito de
actuacion en el cual hacer frente a los retos actuales y futuros que
afectan a la seguridad y defensa de la region. Por su naturaleza, la ci-
berseguridad tiene un caracter estratégico y por ello la colaboracién y
cooperacion a nivel nacional, regional e internacional seran esenciales
para el desarrollo de la region. El objetivo del presente documento es
analizar la situacion de la ciberseguridad en América Latina y el Caribe
y determinar los desafios de la region en el ciberespacio.

PALABRAS CLAVE

América Latina, conectividad, ciberseguridad, estrategias, CERT, CSIRT.

1. INTRODUCCION

Los desafios a los que actualmente hacen frente los paises de
América y el Caribe (ALC) desde la perspectiva de la seguridad
integran desde las tradicionales amenazas de la region como son
el crimen organizado, la corrupcién institucional o el trafico de
drogas a los nuevos retos como pueden ser el cambio climatico o
la ciberseguridad.

Aunque habitualmente las cuestiones relacionadas con la se-
guridad en el ciberespacio se consideran cuestiones recientes, lo
cierto que es que la penetracion de las Tecnologias de la Informa-
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ciéon y Comunicacion (TIC) en los paises latinoamericanos y del
Caribe en los ultimos anos han convertido, a lo que generalmente
denominamos ciberseguridad, en uno de los principales desafios
para la seguridad en la region, a pesar de no ser un asunto exclu-
sivamente regional. Los distintos estudios sobre la penetracion de
Internet en cualquier parte del mundo senalan que cada ano se
suman millones de personas a la Red global, aunque a ritmos dis-
tintos dependiendo de los paises (ITU 2017b). Los ciudadanos se
conectan diariamente al ciberespacio para realizar sus actividades
cotidianas, las companias han incorporado las nuevas tecnologias
como un elemento indispensable para su funcionamiento y los
Estados utilizan el ambito digital en todos los sectores, puede ser
en la sanidad, la educacion, en los cuerpos y fuerzas de seguridad
o en las Fuerzas Armadas. Segun datos del Banco Mundial, mas de
la mitad de la poblacion de los paises de ALC estan conectadas a
Internet (2018a). Por lo tanto, la importancia de Internet radica,
entre otras cuestiones, en el total de la poblacion que utiliza la Red.
En el ano 2016 Brasil tenia alrededor de 126 millones de usuarios
de Internet, México cerca de 76 millones de usuarios, Argentina
alrededor de 31 millones de usuarios y Colombia superaba los 28
millones (Bando Mundial 2018a, ITU 2018d).

El desarrollo y expansion de las TIC y de lo que habitual-
mente denominamos Internet en los paises latinoamericanos y
del Caribe, ademads de generar avances en la region también ha
comportado un aumento de los desafios en la Red. Uno de los
ambitos de mayor preocupacion para los gobiernos en relacion
al ciberespacio es el denominado cibercrimen, en el cual se hace
un uso de las TIC para llevar a cabo las actividades delictivas. Tal
ha sido el crecimiento de estas actividades en los ultimos anos
que segun un estudio de la compania de ciberseguridad McAfee
y el think tank estadounidense CSIS (2018), estima el coste del
cibercrimen para la economia mundial entre 445.000-600.000
millones de délares, es decir, alrededor del 0,8 del PIB mundial
en 2017. Tan solo unos anos antes, en el 2013, las estimaciones
situaban el coste global del cibercrimen en 113.000 millones de
dolares (Symantec 2014).

Pero el impacto del cibercrimen no es igual en todas las
regiones, sino que varia en funciéon de diversos factores, entre
ellos el nivel de desarrollo tecnolégico de los paises o del nivel
de madurez en ciberseguridad de que disponen. Segun el propio
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analisis de Symantec (2014) el coste del ciberdelito en Brasil en
el ano 2013 fue de 8.000 millones de dolares, 3.000 millones de
dolares en México y de 464 millones de dolares en Colombia,
mientras que algunos estudios apuntan que para el ano 2017 el
cibercrimen tuvo un coste econémico en Brasil de 22.500 millo-
nes de dolares y de 7.700 millones de délares en México (Norton
2018), con un nimero de victimas estimadas en 62,21 millones de
individuos y 33,15 millones, respectivamente.

El ciberespacio ya se ha incorporado en la agenda de seguri-
dad regional. Tal es asi que el Secretario General Adjunto de la
OEA, Néstor Méndez, no dudo en senalar en su discurso del Pri-
mer Congreso Internacional sobre Amenazas Globales y su Impac-
to Regional, celebrado en marzo de 2017, que las tres principales
amenazas para la region son la ciberseguridad, la delincuencia
organizada transnacional y el problema mundial de las drogas
(OEA 2017). Ademas, expuso algunos de las siguientes cuestiones:

— La region ALC tiene una de las tasas mas rapidas de creci-
miento de Internet.

— Los ataques cibernéticos contra las infraestructuras criticas
son cada vez mas sofisticados.

— Estos ataques suponen una amenaza global debido a pue-
den producirse desde cualquier region del mundo.

— Se han implementado politicas y estrategias de seguridad
cibernética nacional.

Estas preocupaciones tuvieron su reflejo y evidencia en los
hechos ocurridos tan solo dos meses después, con el ataque in-
formatico de alcance mundial del ransomware WannaCry, el cual
infect6 a miles de ordenadores y se propago por sectores estraté-
gicos, como en la sanidad en Reino Unido. En el caso de los paises
de ALC, segun datos de la compania de seguridad informatica
Kaspersky Lab, México ocup6 la cuarta posicion de los paises mas
afectados a nivel mundial' y Brasil el sexto lugar?, mientras que a
nivel regional los cinco paises mas afectados de ALC fueron Mé-

1. En relacion con el nimero de ataques que se registraron.

2. Estos datos hacen referencia al periodo comprendido entre los dias 11
y 22 de mayo de 2017, periodo de mayor propagacién de la infeccién. A nivel
mundial, los diez paises mas atacados fueron, en este orden: Rusia, Ucrania,
China, México, India, Brasil, Taiwan, Hong Kong, Vietnam e Indonesia.

_125_



JAVIER MIGUEL GIL

xico, Brasil, Chile, Ecuador y Colombia. (Kaspersky Lab 2017b).
Pero este hecho no fue un caso aislado, sino que el aumento de
los ataques informaticos en la region se ha incrementado en los
ultimos anos. Durante los ocho primeros meses de 2016, América
Latina recibi6 alrededor de 398 millones de ataques de malware,
mientras que durante el mismo periodo del 2017 éstos aumen-
taron a mas de 677 millones de ataques, lo que representaria un
aumento del 59% (Kaspersky Lab 2017a).

La incorporaciéon del ciberespacio como una cuestiéon de
seguridad no es nueva, sino que la regién ha adoptado diversos
documentos en los que identifica el ambito digital como un entor-
no que puede afectar a la seguridad de la region. En el ano 2002,
la Asamblea de la Organizacion de Estados Americanos (OEA)
adopt6 la Declaracion de Bridgetown, por la cual reconoce que

las amenazas, preocupaciones y otros desafios a la seguridad en el
Hemisferio son de naturaleza diversa y alcance multidimensional
y que el concepto y enfoque tradicionales deben ampliarse para
abarcar amenazas nuevas y no tradicionales, que incluyen aspec-
tos politicos, econémicos, sociales, de salud y ambientales (OEA
2002).

Al ano siguiente, en octubre de 2003, se establecié definiti-
vamente un enfoque multidimensional sobre la seguridad en la
region de ALC a través de la Declaracion sobre Seguridad de las
Américas, donde se expone un listado de las nuevas y tradiciona-
les amenazas en las que se incorporan «los ataques a la seguridad
cibernética» (OEA 2003, 4). De hecho, en el apartado 26 del do-
cumento, se afirma la voluntad de desarrollar

una cultura de seguridad cibernética en las Américas, adoptando
medidas de prevencion eficaces para prever, tratar y responder
a los ataques cibernéticos, cualquiera sea su origen, luchando
contra las amenazas cibernéticas y la delincuencia cibernética,
tipificando los ataques contra el espacio cibernético, protegiendo
la infraestructura critica y asegurando las redes de los sistemas.
Reafirmamos nuestro compromiso de desarrollar e implementar
una estrategia integral de la OEA sobre seguridad cibernética
(OEA 2003, 9-10).

Este compromiso se concreta tan solo un ano después, con la

publicacion de la Estrategia Interamericana Integral de Ciberse-
guridad, en la que reconoce la importancia de crear una cultura
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de seguridad cibernética, establecer y coordinar Equipos de Res-
puesta a Incidentes de Seguridad en Computadoras (CSIRT, por
sus siglas en inglés), fomentar la cooperacion publico-privada a
través de una alianza entre los organismos publicos y privados
asi como desarrollar una normativa y los instrumentos juridicos
adecuados para la proteccion de los usuarios y de las redes de la
informacion (OEA 2004).

De las intenciones expuestas en los documentos, ¢cual es
la situacion actual de la seguridad cibernética en la region de
ALC? ¢Qué iniciativas de las planteadas se han desarrollado? El
objetivo del presente trabajo es presentar una vision general de
la ciberseguridad en los paises de América Latina y el Caribe y
determinar cudles son los principales desafios que presentan en
el ambito digital a través de la exposicion de un panorama general
de la conectividad en la region de ALC, de cual es el estado de sus
respectivas estrategias nacionales de seguridad cibernética o que
organismos se han desarrollado para hacer frente a los incidentes
informaticos. Aunque actualmente no hay una definicién amplia-
mente aceptada sobre qué es la ciberseguridad, con el objetivo de
facilitar la comprension del andlisis se utiliza la desarrollada por
la Unién Internacional de Telecomunicaciones (ITU, por sus si-
glas en inglés), que es la institucion especializada de las Naciones
Unidas para las TIC, que define la ciberseguridad como

el conjunto de herramientas, politicas, conceptos de seguridad,
salvaguardas de seguridad, directrices, métodos de gestion, de ries-
gos, acciones, formacion, practicas idéneas, seguros y tecnologias
que pueden utilizarse para proteger los activos de las organizacio-
nes y los usuarios en el ciberentorno (ITU 2010).

El ambito de analisis se basa en los paises miembros de la Orga-
nizacion de Estados Americanos (OEA), quedando expresamente
excluidos Canada y los Estados Unidos por tratarse de un analisis
centrado en la region Latinoamericana y el Caribe. Se incluye Cuba
que, a pesar de estar oficialmente fuera de la OEA, si se incluye
como miembro en la web oficial de la OEA (2018a). Por lo tanto,
los paises que se tendran en cuenta en el el presente trabajo son,
por orden alfabético: Antigua y Barbuda, Argentina, Bahamas,
Barbados, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Cuba,
Dominica, Ecuador, El Salvador, Granada, Guatemala, Guyana,
Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panama, Paraguay,
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Peru, Republica Dominicana, Saint Kitts y Nevis, San Vicente y las
Granadinas, Santa Lucia, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay
y Venezuela.

2. SITUACION DE LA CONECTIVIDAD EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Para aproximarnos a las cuestiones relativas al ambito digital,
a continuacion se presenta un panorama global de la conectividad
en ALC para establecer cémo las nuevas tecnologias se han incorpora-
do en los distintos paises de la regién con el objetivo de:

— Determinar la poblacién que esta conectada a la Red, para
disponer de una imagen general de cual ha sido la pene-
tracion de Internet.

— Determinar la poblacion que utiliza dispositivos de teléfo-
no moviles, por ser uno de los principales medios para la
comunicacion.

— Determinar la poblaciéon que tiene conexiones Internet
por banda ancha fija, es decir, conexiones de Internet fijo.

Los datos que se exponen a continuaciéon muestran la situa-
cion de la conectividad en la region en el ano 2016, debido a que
no hay disponibles la totalidad de los datos que aqui se reflejan
para el ano 2017, y corresponden a las bases de datos del Bando
Mundial y del ITU. Ambas instituciones trabajan con las mismas
referencias, lo que le proporciona al siguiente analisis una mayor
consistencia.

2.1. Poblacion conectada a Internet en ALC

Millones de personas estan conectadas actualmente a Internet
desde cualquier parte del mundo, bien sea a través de dispositivos
moviles, tablets, ordenadores portatiles o PCs de sobremesa, por
no hablar de la progresiva incorporacion del Internet de las Cosas
(IoT, por sus siglas en inglés). A continuacion se exponen el total
de la poblacion de los paises de la region de ALC en relacion a la
poblacion que utiliza Internet:
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Tabla 1. Poblaciéon de América Latina y el Caribe conectada a Internet

100,963 73,00
43,847.430 70,57
351.232 80,00
284,996 79,55
366.954 44,58
10.887. 882 35,70
207.652.865 0,87
17.900.754 B156
48.653.419 58,14
4.857.274 66,03
11.475.582 42,88
73,543 67,03
16.385.068 54,06
£.344.722 29,00
107.317 55,86
16.582 469 34,51
773.303 35,66
10.847.334 12,23
5,112 857 30,00
2,881 355 44,37
127.540.423 59,54
£.140 928 2457
4034119 54,00
6,725,308 53,40
31,773.839 45,46
10.648.791 63,87
54821 76,82
109,643 55,57
178,015 465,73
558 368 45,40
1.364 962 73,30
3.444 006 66,40
31.568.179 E0.00

a) Datos extraidos del Banco Mundial, hitps:/fdates bancomundial.orgfindicador/SP.POP.TOTL
b) Datos extraides del Banco Mundial y el ITU, hitps://data. worldbanl orgfindicator/IT.NET USER.Z

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos
del Banco Mundial (2018b) y el ITU (2018b)
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Segin muestra la Tabla 1 se puede afirmar que en el ano 2016:

— Mas de la mitad de la poblacion de ALC eran usuarios de
Internet® (54,16% de la poblacién).

— La region tenia una media superior a la media mundial de
usuarios de Internet, que para el ano 2016 se situaba en el
45,9% de la poblacion mundial (ITU 2017), pero la distribu-
cién y el desarrollo de los usuarios es desigual en la region.

— Los paises con las tasas mas altas de poblacion conectadas
a Internet eran Chile (83,56%), Bahamas (80%), Barbados
(79,55%), Saint Kitts y Nevis (76,82%) y Trinidad y Tobago
(73,30).

— Por el contrario, los paises con las tasas mas bajas de pobla-
cion conectada a Internet eran Haiti (12,23%), Nicaragua
(24,57%), El Salvador (29%), Honduras (30%) y Guate-
mala (34,51%).

— Los paises con las tasas mas altas de poblacién conectada a
la Red tenian algunas de las las poblaciones mds pequenas
de la region como Saint Kitts y Nevis (54.821 habitantes),
Barbados (284.996 habitantes), Bahamas (391.232 habitan-
tes) o Trinidad y Tobago (1.364.962 individuos);

—De los paises con el mayor namero de poblacion como son Bra-
sil (207.652.865 habitantes), México (127.540.423 habitantes),
Colombia (48.653.419), Argentina (43.847.430 habitantes)
y Pera (31.773.839 habitantes), tan solo Argentina tenia un
porcentaje de poblacién conectada a la Red superior al 70%.

— Tan solo las poblaciones de Brasil (126.398.299 personas) y
México (75.937.568 personas) representan 202.335.867 de
personas conectadas en la region, de un total de 343.204.950
de individuos (58,95% del total de conectados en ALC).

Poblacion con suscripciones a telefonia movil

Segun el estudio de la compania de seguridad informatica Sy-

mantec, los dispositivos moviles eran el dispositivo preferido para

3. Aunque no estan disponibles la totalidad de los datos sobre el nimero

total de personas conectadas a Internet o su porcentaje de los paises de ALC para
el ano 2017, todos los andlisis y tendencias apuntan a que anualmente se produce
un aumento de los usuarios debido principalmente al progresivo aumento de la
poblacion a nivel mundial y la incorporacion de las TIC (ITU 2018d).
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acceder a Internet, principalmente a las redes sociales (2014, 11).
De hecho, estimaba que alrededor del 95% de los usuarios de Inter-
net en la region utilizaban de forma activa las redes sociales (2014,
23). Actualmente, la region es uno de los principales mercados
moviles del mundo y algunas estimaciones apuntan que para el ano
2020 podria convertirse en el segundo mercado mas importante de
dispositivos moviles, tan solo por detras de Asia (Granados 2015).

Tabla 2. Poblacion de ALC en relacion con los usuarios de telefonia movil

Pobdacidn Total 2006 Total suscripdiones telefonia .
% Usuarios de telefonia mévil

(a} mdwil [b)
100.963 1B0.000 178.28%
43.847.430 63.723.692 145,33%
39232 360200 92.07%
284,996 332208 116,57%
366.954 227.000 61,86%
10.887.882 10.106.216 92,82%
207.652.865 244,067.356 117,54%
17.5909.754 23.302.603 130,11%
48.653.419 58.684.924 120,62%
4,857,274 8,330,664 171,51%
11.475.982 3.987.500 34,75%
73543 78.444 106,66%
16.385.068 13.882.280 B4,73%
6.344.722 9.637.259 151.89%
107.317 118973 110,86%
16.582.465 18.264.520 110,14%
773.303 SB4.659 75,61%
10.847.334 6.504.010 59,96%
9.112.867 7.832.802 85,95%
2.881.355 3.267.344 113,.40%
127.540.423 111.730.118 87,60%
6.149.928 7.745.512 125,94%
4,024,119 5.141.768 127,46%
6.725.308 7.485.474 111,36%
31.773.839 36.933.161 116,24%
10.648.791 8,708,131 81,78%
54.821 76.583 139, 70%
109,643 112 649 102,74%
178,015 176.648 99,23%
558.368 BD6.BE1 144,51%
1.364 962 2.165.847 158,67%
3,444,006 5.116.736 148,57%
31568179 27,600.893 8743%
BLACION E33.687.131 687277455 108,456%

s} Dt entrinici el Banto Whondal, htps: fdaten hancoruntil ofg/find sdor [P PORTOTL
bl Daton ewtrakion diel Banco Mhondieal vel ITU, bt/ fwerw Ru bt /enITU-0/ 52 atinticy Dooumentutstivticn 201/ Mobile_cellular 2000-3017.x

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos
del Banco Mundial (2018b) y el ITU (2018b)
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Segun muestra la tabla, podemos afirmar que:

— El total de suscripciones de telefonia moévil en la region de
ALC en el ano 2016 (687.277.455 abonados) superaba el
total de poblacion de la region (633.687.131 individuos).

— Los paises que presentaban mayores tasas de usuarios de
telefonia mévil eran Antigua y Barbuda (178,28%), Costa
Rica (171,51%), Trinidad y Tobago (158,67%), El Salvador
(151,89%) y Uruguay (148,57%).

— Los paises que mostraban menores tasas de suscripciones
de telefonia mévil eran Cuba (34,75%), Haiti (59,96%),
Belice (61,86%), Guyana (75,61%) y Republica Domini-
cana (81,78%).

— 23 de los 33 paises de la region (72,72%) tenian mas de un
90% de suscripciones a telefonia mévil.

—Tan solo cuatro paises de la region no alcanzaban el 80% de su
poblacion suscrita a telefonfa movil, como eran Cuba (34,75%),
Haiti (59,96%), Belice (61,86%) y Guyana (75,61%).

— Solo un pais, Cuba, tenia menos de la mitad de su pobla-
cién con suscripciones a telefonia moévil (34,75%).

— Tan solo las suscripciones de Brasil (244.067.356 abonos)
y México (111.730.118 abonos), representaban mas de la
mitad del total de abonados de telefonia movil de la region
de ALC (51,77%).

— Los abonados de Brasil, México, Argentina, Colombia y Pera
representaban el 75% del total de suscripciones de telefonia
movil de la region.

— Los paises que presentan un menor nimero total de suscrip-
ciones de telefonia mévil como Saint Kitts y Nevis (76.583
abonados), Dominica (78.444 abonados), Antigua y Barbu-
da (180.000 abonados) y Granada (118.973 abonados) se
debe al tamano de sus poblaciones, ya que la relacion del
numero usuarios y su poblacion suponen algunas de las tasas
mas altas de la region (Saint Kitts y Nevis, 139,70%; Antigua
y Barbuda, 1178,28%).

Es importante senalar que las suscripciones a telefonia mévil no

implican necesariamente que estos dispositivos tengan conexion a
Internet o sean smarphones. De hecho, en la region hay millones de dis-
positivos que no tienen acceso a Internet. Como ejemplos se pueden
citar los casos de El Salvador, Nicaragua o Guatemala que a pesar de
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disponer de algunas de las tasas de conectividad a Internet mas bajas
de laregién con un 29% en el caso salvadorenio, un 24,57% en el caso
nicaragtiense y un 34,51% en el caso guatemalteco, presentaban altas
tasas de suscripciones a telefonia moévil con un 151,89%, 125,94%
y un 110,14%, respectivamente. A pesar de esto, la adopcién de los
smartphones en la region ALC se ha incrementado en los dltimos anos
y algunas estimaciones apuntan a que la presencia de estos dispositivos
se incrementara del 55% en el ano 2016 al 71% en el ano 2020, supe-
rando en cinco puntos la media mundial (GSMA 2017).

2.3. Poblacion con suscripciones a banda ancha fija

En relacion al Internet fijo, la region presenta de nuevo impor-
tantes diferencias entre los paises, como muestra la siguiente tabla:

Tabla 3. Poblacion de ALC en relacion a las suscripciones de banda ancha fija

100.963 9261 2178
43847430 7.232.053 16, 45%
591132 3759 HA1%
164.896 F2440 12.44%
366.954 22000 6,00
10887 BEY 287589 2 64%
207651865 26.756.585 12.89%
17.909.754 2.904.580 1E.22%
48653415 5.912.963 1215%
4857374 S35.087 13, 26%
11.475.962 14,478 013%
73543 15487 21.06%
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Banco Mundial (2018b) y el ITU (2018a)
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—En 2016 tan solo el 11,15% de la poblacién de ALC tenia
acceso a Internet desde banda ancha fija.

— Los paises con un mayor porcentaje de acceso a banda
ancha fija eran Barbados (32,44%), Saint Kitts y Nevis
(29,92%), Uruguay (26,76%), Bahamas (21,41%) y Domi-
nica (21,06%).

— En el extremo contrario, los paises con un menor porcen-
taje de usuarios de banda ancha fija eran Haiti (0,01%),
Cuba (0,13%), Honduras (2,42%), Bolivia (2,64%) y Nica-
ragua (2,88%).

— De los paises con un mayor niumero total de suscripciones
a banda ancha fija como son Brasil (26.756.585 suscrip-
ciones), México (16.034.061 suscripciones), Argentina
(7.232.059 suscripciones), Colombia (5.912.968 abonados)
y Chile (2.904.580 abonados), tan solo Chile (16,22%) y
Argentina (16,49%) superan el 15% de suscripciones a
banda ancha fija.

— De los paises con un menor numero total de suscripciones
a banda ancha fija como eran Haiti (1.348 suscripciones),
Antigua y Barbuda (9.261 suscripciones), Cuba (14.428
abonados), Dominica (15.487 abonados) y Saint Kitts y Ne-
vis (16.400 suscripciones), los dos ultimos poseen algunas
de las tasas mas altas de usuarios de banda ancha fija en la
region, con un 21,06% y 29,92% respectivamente.

— De nuevo, tan solo con el total de las suscripciones a banda
ancha fija de Brasil (26.756.585 suscripciones) y México
(16.034.061 suscripciones) representan mas de la mitad del
total de las suscripciones de la region de ALC (60,59%).

3. LAS ESTRATEGIAS NACIONALES DE CIBERSEGURIDAD EN LA REGION

La elaboracion de una estrategia de seguridad cibernética
nacional se presenta habitualmente como un elemento basico
para el desarrollo de un pais en el ambito digital y «<uno de los
elementos mas importantes del compromiso del pais en asegurar
la infraestructura cibernética, servicios y ambiente de negocios
de los que dependen su futuro digital y el bienestar econémico»
(OEA y BID 2016, 115). Segun Leiva (2015, 161),

la importancia estratégica de disponer de un ciberespacio seguro
conlleva la creacién de un sistema de Ciberseguridad Nacional
basado en una Estrategia Nacional de Ciberseguridad (ENCS),

_134_



LOS RETOS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE EN EL CIBERESPACIO

es decir, un conjunto de érganos, organismos y procedimientos
que permitan la direccién, control y gestion de la seguridad en el
ciberespacio.

A pesar de la importancia que se le concede, al igual que
ocurre en otros aspectos del ciberespacio, no encontramos to-
davia una definicion ampliamente aceptada sobre qué es y qué
debe incluir un documento de estas caracteristicas. En fechas
recientes se ha publicado un documento elaborado por distintos
organismos internacionales como el ITU, el Banco Mundial o
el Centro de Excelencia de Cooperacion en Ciberdefensa de la
OTAN (NATO CCD COE, por sus siglas en inglés), entre otros,
en el cual se exponen algunas consideraciones generales sobre
lo que deberia incorporar un documento de estas caracteristicas
(ITU et al. 2018):

— Un reflejo de la vision, los objetivos de alto nivel, prin-
cipios y prioridades que orienten al pais para abordar la
ciberseguridad;

— Una perspectiva general de los agentes encargados de
mejorar la ciberseguridad de la nacioén y sus respectivas
funciones y responsabilidades;

— Una descripcion de los pasos, programas e iniciativas que
un pais realizara para proteger su infraestructura ciberné-
tica nacional a la vez que aumenta su seguridad y su capa-
cidad de resiliencia.

A partir de estos planteamientos, los objetivos de las estrate-
gias de ciberseguridad se centrarian principalmente, aunque no
de forma exclusiva, en dos grandes finalidades como serian «pro-
teger a la sociedad frente a las amenazas cibernéticas y fomentar
la prosperidad economica y social en un contexto en el que las
principales actividades se basan en el uso de Tecnologias de la
Informaciéon y de la Comunicacion» (Maciel et al. 2016). Para
lograr tales objetivos, los documentos se desarrollan en relacion
a los principales documentos, leyes, disposiciones o estrategias
nacionales, tales como la Constitucion, la estrategia de seguridad
nacional o acuerdos regionales e internacionales. En cuanto a los
implicados en el desarrollo de estos objetivos, que seran a su vez
los beneficiarios de los mismos, podemos destacar
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el gobierno, las agencias y organismos gubernamentales, los mi-
litares, organismos reguladores, los operadores de las ICIs, las
industrias, los negocios en general, las pequenas y medianas em-
presas (PYMEs), las organizaciones de investigacion y desarrollo,
las universidades, los ciudadanos y la poblacién en general» (Leiva
2015, 163).

A partir de estas consideraciones generales cada pais marcara
sus prioridades, y su aplicacion dependera de sus capacidades
técnicas, econémicas o de personal, entre otras, para desarrollar
su estratégica. Hasta la fecha los paises que han aprobado sus
respectivas estrategias nacionales de ciberseguridad en la region
latinoamericana y caribena son:

Tabla 4. Estrategias Nacionales de Ciberseguridad en América Latina y el Caribe

ategia de Ciberseguridad
pub il
2011 COMPES 3701. Lineamientos de Politica para Ciberseguridad y
Colombia Ciberdefensa
2016 COMPES 3854 Politica Macional de Seguridad Digital
ad y ago 2012 Estrategia Macional de Seguridad Cibernética
__ ) Estrategia Macional de Seguridad Cibernética y Proteccidén de
Panama 2013
Infraestructuras Criticas
2015 Estrategia Macional de Seguridad Cibernética
2017 Plan Nacional de Ciberseguridad
2017 Politica Nacional de Ciberseguridad
2017 Estrategia Nacional de Ciberseguridad de Costa Rica
2017 Estrategia Nacional de Ciberseguridad
2018 Estrategia Nacional de Seguridad Cibernética
2018 Estrategia Nacional de Ciberseguridad 2018-2021

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la OEA (2018a)

Segun la OEA actualmente hay diez paises que han aprobado
sus respectivas estrategias nacionales de seguridad cibernética, lo
que en la practica se traduce en que menos de una tercera parte
de los paises de América Latina y el Caribe disponen de estos do-
cumentos estratégicos.

Colombia fue el primer pais de la region ALC en adoptar
una estrategia nacional de ciberseguridad en el ano 2011, siendo
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pionera ademas en desarrollar una segunda estrategia pocos anos
después, en el ano 2016, cuando tan solo otros tres paises de la
region (Trinidad y Tobago, Panamad y Jamaica) habian adoptado
sus respectivas estrategias de ciberseguridad. Mas de la mitad de
los paises han adoptado estos documentos en el dltimo ano, como es
el caso de Paraguay (abril de 2017), Chile (abril de 2017), Costa
Rica (octubre de 2017), México (Noviembre de 2017) y los dos
ultimos paises en publicar sus respectivas estrategias de seguridad
cibernética como son Guatemala y Republica Dominicana, ambos
en junio de 2018.

La adopcion de una estrategia por parte de México a finales
de 2017 supuso en la practica la incorporacion de la segunda
economia de la region, la segunda mayor poblacion y uno de los
principales mercados de dispositivos de teléfonos moviles de la
region, mientras que la mayoria de los paises que han adoptado
las estrategias de ciberseguridad presentan algunas de las pobla-
ciones con un menor tamano de poblacién de la regién en el
ano 2017 como son Trinidad y Tobago (1.369.125 habitantes),
Jamaica (2.890.299 habitantes), Panama (4.098.587 habitantes)
o Costa Rica (4.905.769 habitantes). La diferencia la marcan ,
por lo tanto, México y Colombia que, con unas poblaciones es-
timadas en el ano 2017 de 129.163.276 habitantes y 49.065.615
habitantes respectivamente, son los paises con las poblaciones
mas grandes que han adoptado las estrategias de ciberseguridad.
Si a estos paises incluimos las poblaciones del resto de paises que
han aprobado sus estrategias nacionales de seguridad cibernética
como son Paraguay (6.811.297 habitantes), Republica Dominica-
na (10.766.998 habitantes), Guatemala (16.913.503 habitantes)
y Chile (18.054.726) el resultado es que tan solo el 38,12% de la
poblacion de ALC disponia de una estrategia de ciberseguridad
(Banco Mundial 2018b).

Por otra parte es interesante senalar que algunos paises de la
region, a pesar de no disponer, a priori, de una estrategia nacio-
nal de ciberseguridad, si dispondrian de un desarrollo conside-
rable en sus politicas de ciberseguridad, como son los casos de
Uruguay, Brasil y Argentina. Segun establece la tabla anterior, tan
solo diez paises de la region han desarrollado hasta la fecha sus
respectivas estrategias de seguridad cibernética. Pero segtin afirma
el informe Ciberseguridad ; Estamos preparados en América Latina y el
Caribe?, precisamente un documento en el que colabora la OEA,
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los paises que habian adoptado una estrategia de ciberseguridad
eran Brasil, Colombia, Jamaica, Panama, Trinidad y Tobago y
Uruguay (OEA y BID 2016, 115). Es decir, Brasil y Uruguay no se
incluyen en la lista de los diez paises de la OEA que actualmente
si dispondrian de una estrategia de seguridad cibernética, pero
anteriormente si los incluia. Por lo tanto, ¢cudl es la situacion de
ambos paises?
En el caso de Uruguay, el citado informe afirma que

no tiene una estrategia nacional especifica para la seguridad ciber-
nética, pero la Agencia Para el Desarrollo del Gobierno de Gestién
Electrénica y la Sociedad de la Informacién y del Conocimiento
(AGESIC) incluy6 el tema de seguridad cibernética en su Agenda
Digital quinquenal para 2011-2015 (OEA y BID 2016, 108).

Por otro lado, organismos como el ITU hacen referencia a la
estrategia de seguridad cibernética de Uruguay senalando otros
documentos desarrollados por el pais, que estarian en la linea
de mejorar su politica de seguridad de informacién, pero que
en ningun caso seria una estrategia de ciberseguridad nacional®.

Uruguay ha desarrollado en los ultimos anos iniciativas en
esta direccion como medidas cibernéticas en el ambito de la
defensa, dispone desde el ano 2008 de Equipos de Respuesta a
Incidentes de Seguridad Informatica -CERTs— que colaboran con
otros organismos regionales e internacionales, dispone de una
unidad de delitos cibernéticos en la Policia Nacional, han desa-
rrollado en el ambito juridico leyes en relacién a la proteccion
de datos (OEA y BID 2016, 108), y en el ano 2017 el gobierno
publicé la nueva Agenda Digital Uruguay 2016-2020 (AGESIC
2017a) y el Plan de Gobierno Digital Uruguay 2020 (AGESIC
2017b). Independientemente de si disponen de una estrategia de
ciberseguridad propiamente dicha, Uruguay se considera uno de
los paises que mayor desarrollo tiene en el ambito digital. En este
sentido el informe de la OEA y el BID (2016) lo situaba como el
pais mejor valorado de la region en cuestiones de ciberseguridad

(AGESIC 2017c¢) y la dltima edicion del Global Cybersecurity Index

4. En el apartado de la web del ITU «National Strategies Repository», se ac-
cede al supuesto documento que no es mas que un decreto del gobierno de Uru-
guay, disponible en: https://www.itu.int/en/ITU-D/Cybersecurity/Documents/
National_Strategies_Repository/Uruguay_2014_Orig_Esp_cons_min_827.pdf
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lo clasificaba en la segunda posicion en la region de ALCy en la
posicion 29 del mundo, en relacion a su compromiso con la se-
guridad cibernética, tan solo por detras de México (ITU 2017a).

En cuanto a Brasil, tenia una situacion similar a Uruguay. En
los ultimos anos ha desarrollado un importante namero de inicia-
tivas, organismos y politicas con el objetivo de hacer frente a los
desafios del ciberespacio. En el ambito de la defensa ha desarro-
llado las cuestiones de defensa cibernética en el Libro Blanco de
Defensa Nacional en el 2012, establecié un Comando de Defensa
Cibernética, una Escuela Nacional de Defensa Cibernética y un
Centro para la Defensa Cibernética del Ejército. Ademas, dispo-
ne de capacidades de respuesta ante incidentes informaticos, los
CERTS, tanto en el sector publico como privado, y ha desarrollado
un marco legal para hacer frente a los delitos cibernéticos (OEA 'y
BID 2016, 60). En cuanto a los cuerpos y fuerzas de seguridad del
Estado, la Policia Federal dispondria de una unidad contra delitos
cibernéticos (el Servicio de Represion de delitos Cibernéticos,
SRCC) y de una unidad dedicada a la lucha contra la pornografia
infantil en Internet, el GECOP (Leiva 2015, 169). En cuanto a la
estrategia de seguridad cibernética de Brasil, la OEA no lo incluye
entre las diez naciones que actualmente si dispondrian de este
documento, tal y como se muestra en la tabla anterior, a pesar
de que en el informe de la OEA y el BID afirmaba que Brasil era
uno de los paises que la habian adoptado. Por otro lado, algunos
investigadores afirman que el pais adopto su estrategia de ciber-
seguridad mediante la publicacion de la «Estratégia de Seguranca
da Informacao e Comunicacoes e de Seguranca Cibernética da
Administracao Publica Federal 2015-2018» (Cruz 2017). Segun el
informe GCI del ITU (2017a), Brasil ocupa la tercera posiciéon de
los paises latinoamericanos y caribenos con un mayor compro-
miso en el ambito cibernético, y seria uno de los paises mas de-
sarrollados de la region en el ambito de la seguridad cibernética
(OEAy BID 2016).

Un tercer pais que tiene un importante desarrollo en seguridad
cibernética en la region, a pesar de no disponer actualmente de
una estrategia de ciberseguridad, es Argentina. Fue el primer pais
en disponer de un CSIRT nacional en el ano 1994 (Symantec 2014,
35), ha desarrollado un marco juridico para hacer frente a los deli-
tos informaticos, ha incrementado la colaboracién publico-privada,
ha incorporado iniciativas en las Fuerzas Armadas con ejercicios de
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respuesta a incidentes cibernéticos (OEA y BID 2016, 50) y, desde
el ano 2012, dispone del Programa Nacional de Infraestructuras
Criticas de Informacion y Ciberseguridad (ICIC). Debido a que
«el desarrollo econémico, la prestacion de servicios esenciales, el
bienestar de los ciudadanos y el buen funcionamiento de los orga-
nismos estatales en las diferentes jurisdicciones y poderes, depen-
den fuertemente de la Ciberseguridad» (Gobierno de Argentina
2017), mediante el Decreto 577/2017 de julio de 2017 se cre6 un
Comité de Ciberseguridad que tiene entre sus principales tareas
desarrollar una estrategia nacional de ciberseguridad, realizar un
plan de accién para implementar dicha estrategia, potenciar un
marco normativo en el ambito de la ciberseguridad o desarrollar
la proteccion de las infraestructuras criticas del pais.

Ademas del desarrollo de las estrategias de seguridad ciberné-
tica nacionales, los Estados Miembros de la OEA adoptaron en el
ano 2004 la «Estrategia Interamericana Integral de Seguridad Ci-
bernética: un enfoque multidimensional y multidisciplinario para
la creacion de una cultura de seguridad cibernética», mediante la
Resolucion AG/RES 2004 (XXXIV-O/04) de la Asamblea General
de Ia OEA (2004). La aprobacion de este documento por los pai-
ses de la region se realizo, por lo tanto, varios anos antes de que
se desarrollara la primera estrategia nacional de ciberseguridad,
como fue la de Colombia en el ano 2011.

Es conveniente precisar que la adopcion de las estrategias na-
cionales no presupone que éstas tengan una estructura, objetivos
o un desarrollo similar al resto. Hernandez (2018) analiza y ex-
pone a grandes rasgos los principios, las dimensiones estratégicas
y los objetivos generales y especificos de algunos de estos docu-
mentos®, senalando que las estrategias de Colombia, Paraguay y
Chile eran los documentos mas detallados y presentaban acciones
concretas para alcanzar sus objetivos. Por el contrario, considera
que la estrategia de ciberseguridad de Panama «parece ser mas
la plasmacién de un compromiso que una Estrategia de Ciberse-
guridad que merezca tal nombre», lo que reflejaria de nuevo la
diversidad en la region.

Por ultimo, la falta de adopcion de mas estrategias de segu-
ridad cibernética nacionales en la region se deberia a diversos

5. Centra el anadlisis en las estrategias de ciberseguridad de Colombia,
Panamd, Paraguay, Costa Rica, Chile y México.
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factores. Por un lado, Leiva (2015) apunta a la falta de recursos
destinados a fortalecer las capacidades en ciberseguridad y a la
falta de conocimientos y de profesionales con las capacidades
adecuadas en la region de ALC. Por otro lado, Diego Molano, ex
ministro de Colombia de Tecnologias de Informatica y Comuni-
caciones, senala las complicaciones que se presentan en la region
cuando los diferentes organismos gubernamentales tienen que
trabajar entre ellos y con el sector privado, y subraya que todavia
las cuestiones relativas al ciberespacio no se encuentran entre las
prioridades de los lideres politicos (Lavinder 2016, 41).

4. LAS CAPACIDADES DE RESPUESTA A INCIDENTES: CERT/CSIRT

Debido a la rapida incorporacion de las TIC en las sociedades
actuales y a los riesgos que comporta su uso generalizado, tanto
las organizaciones publicas como privadas precisan de sistemas
capaces, no solo de aportar seguridad a sus sistemas, sino también
de responder adecuadamente a los posibles incidentes infor-
maticos que puedan desarrollarse. Por ello se han desarrollado
«estructuras orientadas a la operacion y gestion de incidentes
de seguridad (...) como solucion mas adecuada para dar una
respuesta eficaz y eficiente a estos nuevos riesgos», mediante la
creacion de los Equipos de Respuestas ante Incidentes de Segu-
ridad Informatica, es decir, los CERT® o CSIRT” por sus siglas en
inglés (CCN 2011, 6).

Los CSIRTs son:

un equipo o una entidad dentro de un organismo que ofrece
servicios y soporte a un grupo en particular (comunidad objetivo)
con la finalidad de prevenir, gestionar y responder a incidentes de
seguridad de la informacién (...) ademds de coadyuvar a mitigar
el riesgo de los ataques cibernéticos» (OEA 2016, 12).

Ademas de estas funciones, los CSIRT han ido ampliando
sus funciones y también realizan actualmente actividades de
formacion, concienciacién o analisis de vulnerabilidades. Estos
equipos de respuesta pueden variar en relacion a sus objetivos y
ambitos de actuacion y por ello podemos encontrar distintos tipos

6, Computer Emergency Response Team, CERT.
7, Computer Security Incident Response Team, CSIRT.
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de CSIRTs agrupados por sectores, como pueden ser los CSIRTs
Académicos, CSIRTs de Infraestructuras Criticas, CSIRTS guber-
namentales o CSIRTS militares, por citar algunos de los ejemplos
mas comunes, en el que el CSIRT nacional es el que generalmente
asume la coordinacion en la respuesta ante posibles incidentes y
sirve, a su vez, como punto de contacto a nivel nacional e interna-
cional (OEA 2016, 14-15).

A continuacion, se exponen algunos de los principales CERTs
nacionales que se han desarrollado en la region de ALC:

—9 paises de la region ALC dispondrian de CSIRTs naciona-
les para hacer frente a los incidentes cibernéticos, lo que
en la practica abarcaria al 57,58% de la region;

— Por otro lado, 14 paises no habrian establecido sus CERTs
nacionales, aunque algunos de ellos han expresado su vo-
luntad de desarrollarlos, como es el caso de Antigua y Bar-
buda, Haiti o Republica Dominicana (OEA y BID 2016).

Tabla 5. CERTs nacionales en América Latina y el Caribe

Pals CSIRT f CERT Pals CSIRT / CERT >
Antigua y Barbuda Haiti -
Argentina Honduras
Bahamas lamalca JaCIRT
Barbados Mixkco CERT- X
Belice Micaragua -
Bolvia Panamd CSIRT-Panamd
Brasil Paraguay CERT-PY

Chile Perd PeCERT

CERT.Br
Colombia m Repdblica Dominicana -
-

Saint Kitts y Nevis

Costa Rica

Cuba San Vicente y las Granadinas -
Dominlca Santa Lucla
Ecuador Suriname -
El Salvador Trinidad y Tobago TT-CSRT
Granada

Uruguay CERTuy

Venezuela VenCERT

Guatermnala

Guyana GMCIRT.GY

OFEA (2018b) yel ITU (2018c)
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— Practicamente la mayoria de los estados latinoamericanos
han establecido un CERT, con la excepcion de Suriname,
mientras que los paises que no han desarrollado estas capa-
cidades son principalmente los estados caribenos (Antigua
y Barbuda, Bahamas, Cuba, Dominica, Granada, Haiti,
Saint Kitts y Nevis, o Santa Lucia) y algunos centroameri-
canos (Belice, Honduras o Nicaragua);

— El nivel de desarrollo en cada uno de los paises es variable
tanto en su capacidad de respuesta a incidentes como en
su propia operatividad. Algunos paises a pesar de disponer
de un CERT nacional tienen importantes limitaciones por
cuestiones economicas y por falta de personal, como El
Salvador (OEA y BID 2016, 72), mientras que otros direc-
tamente tendrian un desarrollo practicamente inexistente,
como Barbados (IGF 2017, 31).

— De los paises que han desarrollado su estrategia de segu-
ridad cibernética, inicamente Republica Dominicana no
cuenta con un CSIRT nacional.

A pesar de que en el recuadro se senalan los CERTs naciona-
les, hay un grupo de paises mas desarrollados en seguridad de las
redes que disponen de CERTs que abarcan ambitos especificos,
como pueden ser el sector privado o publico, como por ejem-
plo Argentina (CERT-UNLP, de Universidad de la Plata), Brasil
(Axur CSIRT, sector privado), Chile (CL-CERT, Universidad de
Chile), Colombia (SOC Team Claro Colombia, sector privado)
o México (UNAM-CERT, Universidad Nacional Auténoma de
México) (OEA 2018c). La cooperacion entre los distintos CERTs
nacionales

ha permitido el intercambio de conocimientos y buenas practicas,
lo que ha llevado a la creacion de sistemas de comunicacién mds
seguros y robustos. La mejora de las capacidades nacionales es
importante para aumentar la confianza en los servicios digitales
publicos y privados, que allanan el camino para una economia
digital emergente y la gobernanza electrénica fiable (Maciel et al.
2016, 9).

La importancia de estos equipos de respuesta radica también
en que «muchos de los paises miembros de la OEA iniciaron sus
esfuerzos en materia de Ciberseguridad con el establecimien-
to de Equipos de Respuestas ante Emergencias Informaticas»
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(Leiva 2015, 168), antes incluso del desarrollo de sus respectivas
estrategias nacionales de seguridad cibernética, como es el caso
de Argentina, Bolivia (2015), Chile (2004), Costa Rica (2012) o
Ecuador (2013), por citar algunos ejemplos. En los casos donde
los paises no disponen de un CSIRT (ni en muchos de los casos,
de estrategias nacionales de seguridad cibernética) los incidentes
informaticos se gestionan, principalmente, a través de departa-
mentos ministeriales como el de telecomunicaciones, o a través de
distintas unidades policiales, como es el caso de Antigua y Barbu-
da, Belice, Honduras o Republica Dominicana (OEA y BID 2016).

5. DESARROLLO GLOBAL DE LA SEGURIDAD CIBERNETICA EN ALC

A modo de resumen general de la situacion de la seguridad
cibernética en la region, la Union Internacional de Telecomuni-
caciones (ITU) present6 en su informe titulado Global Cybersecurity
Index (GCI) 2017, una panoramica mundial sobre la situacion de la
ciberseguridad. El informe evalia el compromiso de los Estados
Miembros del ITU en base a cinco areas (legal, técnica, organiza-
tiva, de desarrollo de capacidades y de cooperacion) y establece
las fortaleces y debilidades de cada uno de los paises. A partir de
los datos de la region de ALC, la clasificacion es la siguiente®:

—El informe clasifica a los paises en tres categorias segin
su desarrollo: etapa inicial (rojo), etapa de maduracion
(amarillo) y etapa principal (verde).

— La mayoria de los paises de ALC se encontraban todavia
en una etapa inicial en seguridad cibernética (60,60%).
—Por otro lado, los paises mejor posicionados de la region se
encuentran en una etapa de maduracion en las que habrian
adquirido mayores compromisos en ciberseguridad (39,40%).

— No hay ningtn pais de la region que se encuentre en la
etapa principal del informe.

— Segun el GCI 2017, México es el pais de América Latina y
el Caribe mas comprometido con la ciberseguridad, ocu-

8. Elinforme GCI 2017 analiza la region de las Américas, en la que incluye
los Estados Unidos y Canada. Para el presente andlisis se han excluido ambos
paises y se exponen unicamente los datos referentes a los Estados Miembros de
la OEA de América Latina y el Caribe.
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pando la posicion nimero 28 a nivel mundial, seguido de
Uruguay (29* posicion mundial), Brasil (38" posicion) y
Colombia (46° posicion).
— Por el contrario, los paises peor valorados de la region
son Dominica, Haiti, Honduras, Santa Lucia, Cuba y Saint
Kitts y Nevis que, a su vez, ocupan las ultimas posiciones
en el ranking mundial del informe (sobre un total de 164

posiciones).

Tabla 6. Clasificacién de los paises de ALC segtn el GCI 2017

1 Mdxico 0.660 28
z Uruguay 0.647 9
3 Brasil 0.593 38
4 Colombia 0.569 46
5 Panamsk 0.485 61
[ Argenting 0.482 &2
7 Ecuador 0.466 65
& Pard 0.374 T8
@ Venezuela 0.372 79
10 Chile 0.367 BO
11 Jamaica 0.339 24
12 Costa Rica 0.236 85
13 Paraguay 0.326 B
14 0.273 Dy
15 0.269 a7
16 0.208 107
17 0.189 113
18 0.182 115
19 0.179 116
20 0.162 121
21 0.155 122
22 0.146 124
23 0,137 128
24 0.122 133
25 0.115 136
26 0.114 137

. Etapa Principal
Etapa de Maduracidn

. Etapa Inicial

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos del GCI 2017

(ITU 2017a)

Con el objetivo de mejorar las cuestiones de seguridad ciber-
nética, el GCI 2017 insta a los gobiernos a que apoyen politicas
relacionadas con el crecimiento tecnolégico. Entre las principales
carencias enumera la falta de expertos en ciberseguridad, la edu-
cacion en estas cuestiones, la necesidad de fortalecer las leyes y el
marco legislativo y la necesidad de colaboracion entre los paises
desarrollados y en desarrollo.
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CONCLUSION

A diferencia de las amenazas tradicionales, los retos del ci-
berespacio suponen un replanteamiento de las cuestiones de
seguridad en la region, principalmente porque no son cuestiones
exclusivamente regionales, sino que debido a la propia naturaleza
de la Red representa un desafio global: un ataque cibernético
puede originarse en cualquier parte del mundo, no dependen de
una region exclusiva y su impacto es dificilmente previsible debi-
do a la interconectividad global, a la rapidez con la que se puede
propagar y a los millones de potenciales victimas.

En el ano 2016 América Latina y el Caribe tenia mas de 340
millones de usuarios conectados a la Red. Las previsiones para
la region de los principales organismos internacionales, como el
Banco Mundial o Naciones Unidas, es que la poblaciéon aumente
y que millones de personas se incorporen a Internet, haciendo
un uso cada vez mayor del ciberespacio en todos los dmbitos de
la sociedad. A medida que los paises crecen, no solo en nimero
de poblacion, sino también en términos econémicos, también se
desarrollan a nivel tecnologico. Pero este desarrollo comporta
una mayor dependencia que genera mayores riesgos para la se-
guridad cibernética, como se refleja en el progresivo aumento de
los ataques cibernéticos.

Hasta la fecha, muchos de los paises de la region no han
desarrollado los mecanismos adecuados para hacer frente a los
desafios del ciberespacio, e inclusive podriamos considerar que al-
gunos no tienen una preparacion minima. Los paises de América
Latina y el Caribe presentan importantes desigualdades en el am-
bito cibernético, entre otras razones, por las distintas velocidades
en el desarrollo de las TIC y por las diferencias en la progresiva
incorporacion de las poblaciones a Internet.

Como ha quedado reflejado en el presente trabajo, el hecho
de que los paises tengan unas altas tasas de poblacion conectadas
a la Red no significa que paralelamente tengan un desarrollo
tecnologico o de seguridad cibernética similar, ni que hayan de-
sarrollado un marco juridico e institucional, o que dispongan de
personal especializado en estas cuestiones, como sucede en los
casos de Bahamas, Barbados o Trinidad y Tobago. De hecho, tan
solo diez paises de América Latina y el Caribe (once, si incluimos
Brasil) disponen de estrategias nacionales de seguridad ciberné-
tica y poco mas de la mitad de los paises de la region han desa-
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rrollado sus CERTs nacionales, por lo que la region se encuentra
en una situacion de potencial vulnerabilidad frente a los cada vez
mas sofisticados ataques informaticos.

A pesar de esta situacion, hay que reconocer que los paises
de la region estan avanzando, no solo en concienciacion, sino
en el desarrollo de politicas de ciberseguridad, con mayor o me-
nor acierto, pero que reflejan la voluntad de hacer frente a los
desafios cibernéticos, como lo demuestra en el hecho de que en
ultimo ano hasta seis paises hayan adoptado sus estrategias nacio-
nales de seguridad cibernética y que otros las estén desarrollando,
principalmente con el apoyo de la OEA.

Pero la gestion de los incidentes en el ciberespacio requiere
una respuesta conjunta y coordinada, no respuestas exclusivamen-
te nacionales o regionales. Por ello, los estados de deben conti-
nuar desarrollando politicas dirigidas a garantizar un ciberespacio
seguro y accesible a toda la poblacion y fortalecer los mecanismos
ya existentes. Por lo tanto, algunos de los principales retos que la
region tiene en el ambito digital son:

a) La adopcion por parte de todos los paises de ALC de es-
trategias nacionales de ciberseguridad que sirvan de guia
y permitan, entre otras cuestiones, identificar los riesgos y
establecer claramente los objetivos para los préoximos anos;

b) El desarrollo de CERTs nacionales que permitan una ma-
yor coordinacion entre los distintos organismos involucra-
dos en la seguridad informatica y una mayor cooperacion
entre paises;

¢) Mayor cooperacion entre los distintos organismos publicos
asi como con el sector privado;

d) Reforzar las capacidades institucionales existentes para
mejorar la cooperacion y el intercambio de informacion
de todos los organismos implicados en la seguridad ciber-
nética, y;

e) Potenciar en todas las areas del ambito académico el
desarrollo de estas cuestiones con el objetivo de formar
profesionales especializados y que a su vez sirva de palanca
de concienciacion.

Para desarrollar una estructura de ciberseguridad solida, acor-

de a los desafios actuales, es necesario el compromiso de todos
los agendes de la sociedad, desde el ciudadano de a pie, a las pe-
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quenas y grandes empresas, pasando por todos los ambitos de las
administraciones publicas, en las que la cooperacion y coordina-
cion publico-privada puede marcar en gran medida el desarrollo
de la region. Uno de los problemas mas complejos que afronta la
region es la falta de personal con los conocimientos necesarios en
cuestiones de seguridad cibernética, asi como la falta de recursos
economicos destinados al desarrollo del ambito digital. Por ello,
el liderazgo politico es una cuestion clave para el presente y futu-
ro de la region y se presenta como un elemento esencial.

Es evidente que las distintas realidades nacionales en ALC
tienen un desarrollo digital desigual entre ellas y que los proble-
mas relacionados con la pobreza, la desigualdad o la debilidad
institucional son una prioridad para la region, pero debido a la
vertiginosa incorporacion de las TIC, el uso que hacen millones
de personas de la Red y las oportunidades de desarrollo econ6mi-
co que ofrece a los paises, deberian ser motivos suficientes para
que el desarrollo de la seguridad cibernética sea una prioridad en
la region de América Latina y el Caribe.
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RESUMEN

El ciberespacio es el ambiente donde las informaciones de todo tipo
viajan y se interconectan. En este sentido, el objetivo de este estudio es
analizar las actuales politicas de seguridad y defensa del ciberespacio
Sudamericano en el contexto de la Organizacién de Estados Ameri-
canos (OEA) y de la Unién de Naciones Sudamericanas (UNASUR),
y al final de identificar el didlogo posible, la complementariedad o
coincidencia entre ellos. Para construir el articulo, se ha hecho un ana-
lisis de las principales politicas de seguridad y defensa cibernética en
los dos foros regionales teniendo como base la investigacion de datos
empiricos recogidos de fuentes primarias y secundarias. Se analizaron
las iniciativas propuestas, las respuestas de paises sudamericanos a
estas proposiciones, asi como la interlocucién y superposicién entre
los dos foros.

PALABRAS CLAVE

Ciberespacio. América del Sur. Seguridad y Defensa. UNASUR. OEA.

1. INTRODUCCION

Escribir acerca del espacio cibernético supone una reflexion
sobre las conectividades virtuales, el conocimiento, las infor-
maciones y desinformaciones que por alli circulan, las acciones
legales e ilegales y los cambios que se procesan en ese ambiente,
asi como las politicas que se proponen a buscar una gobernabi-
lidad y establecimiento de normas en esta nueva dimension de
relaciones. Aunque virtual, el espacio cibernético es un ambiente
de relaciones sociales, econoémicas, politicas, militares y, concomi-
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tantemente, de acciones ilegales, delitos y crimenes cibernéticos.
La complejidad de ese espacio supone la construccion de normas
y reglas formales a sus usuarios y navegantes, individuales o es-
tatales, de modo que transiten buscando atender minimamente
esas directrices.

En este sentido, este articulo se propone a analizar el espa-
cio cibernético sudamericano bajo la perspectiva de las politicas
gestadas en los dos foros regionales que se superponen en ese
territorio: la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) y
la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR). Como se ha
senalado en una vasta literatura, el espacio regional sudamericano
es comunmente analizado a partir de enfoques y temas diversos,
a ejemplo del enfoque de la construccion de la cooperacion, de
los mecanismos de integracion regional, del fortalecimiento de la
democracia en la region, del desarrollo sostenible, de las alianzas
economicas y politicas, entre otros temas.

Con respecto al espacio cibernético la literatura es mas escasa,
incluso en el ambito de los foros regionales; solamente a finales
de la década de 1990 surgen iniciativas politicas para tratar del
tema en el contexto de la OEAy, en el principio de la década de
2010, hubo un debate mas especifico sobre el tema bajo el con-
texto de la UNASUR.

De acuerdo con Gonzales y Soares (2017), en la OEA la preo-
cupacion inicial de las politicas era combatir los delitos cibernéti-
cos y sus acciones estaban vinculadas a los Ministerios de Justicia
de los paises miembros. En un segin momento, ya en la década
de 2000, tras el atentado terrorista del 11 de septiembre de 2001,
la preocupacion fue crear en 2004 una Estrategia Interamericana
Integral de Seguridad Cibernética, enfocando, ademas de los de-
litos, los crimenes, los ataques y el terrorismo.

En el ambito de la UNASUR, el primer movimiento direccio-
nado a la tematica del espacio cibernético ocurrié en 2012, cuan-
do de la formulacién, por el Consejo de Defensa Suramericano
(CDS), de un plan de trabajo, donde preveia la creacién de un
grupo de trabajo para evaluar la posibilidad de establecer politicas
y mecanismos regionales para combatir las amenazas cibernéticas
o informaticas en el ambito de la defensa (UNASUR 2012).

En este sentido, este articulo tiene como propuesta analizar
las actuales politicas de seguridad y defensa del espacio cibernéti-
co sudamericano en el contexto de la OEA y de la UNASUR, con
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el objetivo de identificar la posible interlocucién, complementa-
riedad o superposicion entre ellas.

Para la elaboracion de esta investigacion, enumeramos las
principales politicas de seguridad y defensa cibernéticas existentes
en los dos foros regionales en estudio, a partir de datos empiricos
recogidos en fuentes primarias tales como leyes, decretos, resolu-
ciones, declaraciones y actas publicadas en los foros regionales,
ademas de fuentes secundarias a través de bibliografia especializa-
da. A continuacion, analizamos las iniciativas gestadas en el marco
de estos foros y la participacion de los paises sudamericanos a esas
proposiciones, asi como la convergencia o superposicion de esas
politicas.

2. KL ESPACIO CIBERNETICO EN EL AMBITO DE LOS FOROS REGIONALES

En el contexto de los foros regionales americanos, presentare-
mos un breve panorama de co6mo se trata la tematica del espacio
cibernético en dos de ellos: OEA y UNASUR, haya vista la doble
vinculacion de los paises sudamericanos a las directrices politicas
de esos foros.

2.1. La OEA y el espacio cibernético

Aunque el sistema interamericano tenga sus origenes en el
Congreso de Panama convocado por Simoén Bolivar y en 1889
los Estados americanos decidieron reunirse de manera periodi-
ca, construyendo un sistema comun de normas e instituciones,
la OEA en cuanto organismo regional fue creada solamente en
1948, cuando se subscribio, en Bogota, Colombia, la Carta de la
OFEA que entr6 en vigencia en diciembre de 1951. Posteriormen-
te, la Carta de 1948 fue modificada mediante Protocolos de Refor-
mas en cuatro oportunidades: Buenos Aires, en 1967; Cartagena
de Indias, en 1985; Washington, en 1992, y Managua, en 1993.

El objetivo de ese organismo regional es lograr, en sus Esta-
dos Miembros, «un orden de paz y de justicia, fomentar su soli-
daridad, robustecer su colaboracién y defender su soberania, su
integridad territorial y su independencia» (Carta de la OEA, Art.
1). Tiene como pilares la democracia, los derechos humanos,
la seguridad y el desarrollo y busca en el hemisferio el didlogo
politico, la inclusion, la cooperacion e instrumento juridicos y de
seguimiento.
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Los siguientes 6rganos integran la estructura de la OEA: la
Asamblea General; la Reunion de Consulta de Ministros de Rela-
ciones Exteriores; los Consejos (el Consejo Permanente, el Consejo
Interamericano para el Desarrollo Integral); el Comité Juridico In-
teramericano; la Comision Interamericana de Derechos Humanos;
la Secretaria General; las Conferencias Especializadas; los Organis-
mos Especializados, y otras entidades establecidas por la Asamblea
General. La OFA redne 35 (treinta y cinco) Estados independientes
de las Américas, asi como ha otorgado el estatus de observador
permanente a 69 (sesenta y nueve) Estados y a la Union Europea.

La primera iniciativa enlazada a politicas para el espacio
cibernético en el marco de la OEA fue la creacion de un Grupo
de Trabajo en Delito Cibernético bajo el tema «fortalecimiento y
desarrollo de la cooperacion interamericana». Esta propuesta fue
discutida en el foro llamado «Reunion de Ministros de Justicia u
otros Ministros, Procuradores o Fiscales Generales de las Américas
(REMJA)», en marzo de 1999.

Ese grupo, compuesto por expertos de gobiernos, se proponia
realizar diagnosticos sobre las actividades ilicitas ocurridas en las
redes de ordenadores, a identificar la legislacion, las politicas y
las practicas nacionales con respecto a dicha actividad y las iden-
tidades nacionales e internacionales que tuvieran experiencia en
la materia, ademas de identificar mecanismos de cooperacion
dentro del sistema interamericano para combatir el delito ciber-
nético. (OEA/REMJA 1999)".

Después de la creacion del Grupo de Trabajo en Delito Ci-
bernético de la REMJA, en 1999, se realizaron reuniones regular-

1. «En vista de la importancia y la dificultad de las cuestiones que plantea
el delito cibernético y la difusion y magnitud potencial de los problemas que
presenta para nuestros paises, recomendo el establecimiento de un grupo de
expertos gubernamentales en el marco de la OEA con el siguiente mandato:

—Hacer un diagnéstico de la actividad delictiva vinculada a las computadoras
y la informacién, o que utiliza las computadoras como medio para cometer un
delito;

—hacer un diagnéstico de la legislacion, las politicas y las practicas naciona-
les con respecto a dicha actividad;

—identificar las entidades nacionales e internacionales que tienen experien-
cia en la materia; e

— identificar mecanismos de cooperacion dentro del sistema interamericano
para combatir el delito cibernético» (OEA/REMJA 1999).
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mente, con una periodicidad que oscilaba entre dos o tres anos.
La novena y ultima reunion tuvo lugar en 2016.

Para facilitar y hacer mas eficiente la cooperacion y el inter-
cambio de informacion entre los expertos cibernéticos guber-
namentales de los Estados miembros de la OEA, se cre6 un sitio
web en Internet®, donde se enumeran las legislaciones de los
paises relativas a la tematica, las recomendaciones provenientes
de cada reunién del Grupo de trabajo, ademads de la propuesta
de una «Red de Contactos sobre Delitos de Alta Tecnologia 24
horas / 7 dias», con el objetivo de compartir y denunciar delitos
cibernéticos en cooperacion internacional, involucrando otros
organismos externos a la OEA, tales como las Naciones Unidas, la
Union Europea, el Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico,
la OCDE, el G-7, la Commonwealth y la INTERPOL.

Paralelamente a la existencia del grupo de trabajo, cuyo foco
era solo delitos cibernéticos, en 2003 fue publicada la AG/RES.
1939 (XXXIII-O/03) «Desarrollo de una estrategia interame-
ricana para combatir las amenazas a la seguridad cibernética»,
que ya senalaba otras cuestiones relacionadas con la seguridad
cibernética.

En esta resolucion, fue recomendado al Consejo permanen-
te, por la Comision de Seguridad Hemisférica, desarrollar un
proyecto de estrategia de seguridad cibernética para los Estados
miembros, en coordinacion y colaboracion con el Comité Intera-
mericano contra el Terrorismo (CICTE), la Comision Interameri-
cana de Telecomunicaciones (CITEL) y el grupo de especialistas
Gubernamentales sobre el Delito Cibernético de la Reunién de
Ministros de Justicia o de Ministros o Procuradores Generales de
las Américas (REMJA), u otro organismo apoyado por la OEA. Asi
que fue propuesto un proyecto de estrategia integral que aborda
los aspectos multidimensionales y multidisciplinarios de la segu-
ridad cibernética. (OEA Asamblea General 2003)

En 2004, por medio de la aprobacion de la AG/RES. 2004
(XXXIV-O/04) por la Asamblea General, se adopto la «Estrategia
Interamericana Integral de Seguridad Cibernética: un Enfoque
Multidimensional y Multidisciplinario para la Creacion de una
Cultura de Seguridad Cibernética» e instado a que los paises

2. Para mas informaciones sobre el sitio web: http://www.oas.org/juridico/
spanish/cybersp.htm
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Miembros de la OEA implementaran las directrices contenidas
en esa estrategia. (OEA Asamblea General 2004).

Entre esas directrices se encontraba la orientacion para que
los paises miembros establecieran o identificaran grupos nacio-
nales de vigilancia y alerta, los llamados «Grupos de Respuesta a
Incidentes de Seguridad en Ordenadores» (CSIRT), que sugeria
la formacién de una Red Interamericana de Vigilancia y Alerta
para la rapida difusion de informacion al respecto de la seguri-
dad cibernética y la respuesta a crisis, incidentes y amenazas a la
seguridad informatica, ademas de buscar fomentar el desarrollo
de una cultura que permita el fortalecimiento de la seguridad
cibernética en el Hemisferio.

Si la creacion del Grupo de trabajo para Delito Cibernético
fue pensada todavia en la década de 1990 y tuvo como objetivo
central la creacion de una red destinada a hacer frente a temas
relacionados con la delincuencia cibernética, por otro lado, la
propuesta de crear una Estrategia Integral de Seguridad Ciber-
nética en 2003 ya era el resultado de las iniciativas pensadas en
un mundo posterior al ataque terrorista del 11 de septiembre, en
2001. La preocupacion en ese momento fue no solo con delitos
graves, sino también con una estrategia que involucrara amenazas
terroristas cibernéticas, ataques a infraestructuras criticas®, entre
otras preocupaciones. Cabe senalar que, en la creacion del Grupo
de Trabajo para Delito, en 1999, no se hacia referencia a la expre-
sion «infraestructura critica».

Tanto la creacion del Grupo de Trabajo sobre Delito en 1999
como la estrategia Interamericana Integral de Seguridad Ciber-
nética, aprobada en 2004, no lograron una participacion efectiva
de todos los paises miembros de la OEA. Las recomendaciones
contenidas en la novena Reunion del Grupo de trabajo en Delito
Cibernético de 2016, la mas reciente, instaban paises que cumplie-
ran con varias directrices del grupo, entre ellas, seis que ain no
habian sido satisfechas por los Estados, por ejemplo, la vincula-

3. Desarrollaremos una cultura de seguridad cibernética en las Américas
adoptando medidas de prevencion eficaces para prever, tratar y responder a los
ataques cibernéticos, cualquiera sea su origen, luchando contra las amenazas
cibernéticas y la delincuencia cibernética, tipificando los ataques contra el es-
pacio cibernético, protegiendo la infraestructura critica y asegurando las redes
de los sistemas. (OEA Asamblea General 2004, 129)
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cion a la Red 24/7 del G-8: «los Estados que atin no lo han hecho,
en el menor plazo posible, deben considerar la posibilidad de
vincularse a la Red de Contactos sobre Delitos de Alta Tecnologia
24 horas/7 dias del G-8».

Con respecto a la Estrategia Interamericana Integral, de 35
(treinta y cinco) paises miembros, solo 17 (diecisiete), o sea,
menos la mitad presentaba Centros de Estudios, de Respuestas,
Tratamientos de Incidentes de Seguridad (CERT) o Grupo de
Respuesta a Incidentes de Seguridad en Ordenadores (CSIRT),
organismos que la propia OEA habia sugerido como necesarios y
habia incentivado su creacién en los paises miembros. De los 17
(diecisiete) paises que tienen CERT o CSIRT, 12 (doce) integran
la UNASUR: Argentina, Colombia, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador,
Guyana, Paraguay, Pert, Suriname, Uruguay y Venezuela. Los de-
mas son Canada, Estados Unidos, Guatemala, México, Panama,
Trinidad y Tobago.

Analizando las Actas y Documentos de la Asamblea General
de la OFA (textos certificados de las Declaraciones y Resolucio-
nes), a partir de la aprobacion de la Estrategia Integral de 2004,
descubrimos que la tematica de la seguridad cibernética aparece
vinculada al terrorismo (2005 y 2011), a las Telecomunicaciones
(2006) y a las estrategias en el ambito de la Comunidad Caribena/
CARICOM (2010, 2013y 2016).

Nos parece que después del escandalo de espionaje al gobier-
no brasileno por los Estados Unidos, conocido en agosto de 2013,
divulgado por un ex consultor americano y técnico de la Agencia
Central de Inteligencia (CIA) de los Estados Unidos (EE.UU.),
Eduardo Snowden, hubo el fortalecimiento de un movimiento
surgido en 2012, en el contexto de la UNASUR, para la creacion de
un grupo de trabajo sobre la tematica, centrandose en la defensa ci-
bernética, una iniciativa paralela a las existentes en el ambito de la
OEA, causando el enfriamiento de las iniciativas que involucraban
mas directamente Brasil en aquel organismo regional.

2.2. La UNASUR y el espacio cibernético

La UNASUR tiene sus origenes en la Comunidad Suramericana
de Naciones (CSN), creada el 8 de diciembre de 2004, en la Reu-
nion de Presidentes de América del Sur, que se realiz6 en Cuzco,
Pert. En el contexto de la CSN, los jefes de los paises miembros
establecieron un plan estratégico para consolidar una agenda
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comun en la region y el 23 de mayo de 2008 se aprob6 el Tratado
Constitutivo de La Unién de Naciones Suramericanas, en el cual se
designo6 Quito (Ecuador) como sede permanente de la Secretaria
General y Cochabamba (Bolivia), como sede del Parlamento. El
Tratado Constitutivo entré en vigencia el 11 de marzo de 2011.

UNASUR nace con un listado de veintiun objetivos especi-
ficos, pero su mision central se resume en construir, de manera
participativa y consensual, un espacio de integracion y unién en
lo cultural, social, econémico y politico entre sus pueblos, otor-
gando prioridad al didalogo politico, a las politicas sociales, a la
educacion, a la energia, a la infraestructura, al financiamiento y
al medio ambiente, entre otros, con el objetivo de eliminar la des-
igualdad socioeconémica, lograr la inclusion social y la participa-
cién ciudadana, fortalecer la democracia y reducir las asimetrias
en el marco del fortalecimiento de la soberania e independencia
de los Estados. (UNASUR 2011, 9).

En el Tratado Constitutivo de ese organismo hay un enten-
dimiento de que la integraciéon suramericana deberia ser alcan-
zada por medio de un proceso innovador, que incluyera «todos
los logros y los avances de los procesos de Mercado Comun del
Sur (Mercosur) y de la Comunidad Andina (CAN), asi como la
experiencia de Chile, Guyana y Suriname, yendo mas alla de la
convergencia de los mismos». (UNASUR 2011, 8). Asi, lo que se
puede constatar es que la propuesta no fue suprimir el Mercosur
o la CAN, sino apoyarse y construir la integracion a partir de ellos.

La UNASUR esta composta por cuatro érganos: Consejo de
Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno, Consejo de Ministras y
Ministros de Relaciones Exteriores, Consejo de Delegados y De-
legadas, Secretaria General y Consejos Ministeriales y Sectoriales,
compuestos por doce* consejos especificos, entre ellos, el Consejo
de Defensa Suramericano de UNASUR.

4. Consejo de Defensa Suramericano de Unasur; Consejo de Salud Surameri-
cano de Unasur; Consejo Electoral de Unasur; Consejo Energético Suramericano;
Consejo Suramericano de Ciencia, Tecnologia e Innovaciéon de Unasur; Consejo
Suramericano de Cultura; Consejo de Desarrollo Social Suramericano; Consejo
Suramericano de Economia y Finanzas; Consejo Suramericano de Educacién
Consejo Suramericano e Infraestructura y Planeamiento; Consejo Suramericano
sobre el Problema Mundial de las Drogas; Consejo Suramericano en Materia de
Seguridad Ciudadana, Justicia y Coordinacion de Acciones Contra la Delincuencia
Organizada Transnacional.
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El Consejo de Defensa Suramericano (CDS) de UNASUR
fue creado en 2008 buscando implementar politicas de defensa
en materia de cooperacion militar, acciones humanitarias y ope-
raciones de paz, industria y tecnologia de Defensa, formacion y
capacitacion. Entre sus principales objetivos, estaban la consolida-
cion de una zona de paz suramericana y la cooperacion regional
en asuntos de defensa. (UNASUR 2018). Con respecto al tema
del espacio cibernético, el primer registro de preocupacion en el
ambito de la UNASUR fue en 2012, con motivo de la formulacion,
por el Consejo de Defensa Suramericano (CDS), de un plan de
trabajo para aquel ano. Entre los puntos previstos en el plan, la
UNASUR senal6 la necesidad de crear un grupo de trabajo para
evaluar la posibilidad de establecer politicas y mecanismos regio-
nales para combatir las amenazas cibernéticas o informaticas en
el ambito de la defensa (UNASUR 2012). El responsable por la
conduccion de ese grupo seria Pert.

El ano siguiente, 2013, el plan de trabajo ya no planteaba la
necesidad de evaluar la posibilidad de establecer politicas, sino el
establecimiento efectivo de ella, asi como establecer mecanismos
regionales de lucha contra las amenazas cibernéticas en el ambi-
to de la defensa (JUSTRIBO 2014). Se observa, a través de estos
dos documentos, que UNASUR inici6 sus propuestas de defensa
cibernética distinguiendo las amenazas cibernéticas de las ame-
nazas informaticas. Ademas, estos documentos enfatizan la lucha
contra las amenazas en el ambito de la defensa, es decir, distingue
ese concepto de aquel de la seguridad cibernética. En ese mismo
ano, la necesidad de que esa organizacion se ocupara de la de-
fensa cibernética aumento frente a una amenaza real sufrida por
Brasil, al descubrir el espionaje cibernético de los Estados Unidos,
anteriormente mencionado. Esto provoc6 una mencion especial
durante la VII Reunién ordinaria de los jefes de Estado en agosto
2013, en Suriname:

Instruye al Consejo de Defensa Suramericano (CDS) y al COSI-
PLAN, evaluar la cooperaciéon con otros consejos ministeriales
competentes y avanzar en sus respectivos proyectos sobre defensa
cibernética y la interconexion de las redes de fibra 6ptica de nues-
tros paises, con el objetivo de tornar nuestras telecomunicaciones
mas seguras. Promover el desarrollo de tecnologias regionales y la
inclusion digital. (UNASUR 2013).
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Aunque no tenga una conexion directa con la experiencia
brasilena, la declaracion final de esta reunion demostré la ur-
gencia para fomentar la cooperacion en la tematica de la defensa
cibernética en el ambito de la UNASUR. En este caso, no solo se
habl6 de la cooperacion entre los miembros de la organizacion,
pero se amplio la sinergia propuesta a otros organismos regiona-
les. Se percibe que la securitization del tema aport6 al documento
de la VII reunion acciones mas concretas, como la interconexion
de las redes de fibra 6ptica y la coordinacion del CDS y del Conse-
jo Sudamericano de Infraestructura y Planificacion (COSIPLAN)
para fomentar una infraestructura conjunta.

La reunion de agosto de 2013 fue el punto de partida para
que los trabajos de defensa cibernética fueran mas concretos. En
el plan de trabajo de 2014 fue previsto el Seminario Regional de
Ciberdefensa (Justrib6 2014). En ese evento, el Grupo de Trabajo
de Defensa Cibernética del CDS identificoé cuatro los puntos a
continuacion:

— Crear un foro regional del Grupo de Trabajo de Ciber-
defensa de los Estados Miembros, a fin de intercambiar
conocimientos, experiencias y procedimientos de solucion.
Establecer una red de contactos de autoridades competen-
tes para el intercambio de informacion y colaboracion de
manera permanente.

— Definir la plataforma y procedimientos de comunicaciones
de la red de contactos.

— Profundizar y sistematizar la reflexion sobre definiciones
conceptuales de ciberdefensa y ciberseguridad. (UNASUR
2014).

El resultado de esta agenda fue la creacion de una red de
contactos de los representantes de cada pais, que se comunica-
ria por correo electréonico y telefonia, para abordar el tema. El
grupo también estuvo de acuerdo con la necesidad de crear una
plataforma de coordinacion que se denominaria UNACERT. Fi-
nalmente, solicité6 que todos los paises enviaran sus nomenclatu-
ras, conceptos y terminologias de defensa cibernética y seguridad
cibernética para una discusion, compilacion y estandarizacion
conceptual. Hoy todavia esas demandas y las nuevas requisiciones
son parte de la agenda del Grupo de Trabajo de Defensa Ciber-
nética de UNASUR. En el acta de la I Reunion Virtual del grupo
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de marzo 2017, el grupo senal6 seis puntos de trabajo que siguen
siendo similares a los debates anteriores:

— Diagnoéstico situacional por pais y/o de la region, estable-
cer el punto de partida comun para el trabajo del grupo.

— Aportes sobre la conceptualizacion de Ciberdefensa y Ci-
berseguridad.

— Identificacion de instituciones, Terminologias y protocolos
que se utilizan a nivel regional.

— Diagnoéstico sobre el contexto de las amenazas, actores y
motivaciones regionales.

— Definicion de espacios para discusion y definicion de pro-
puestas: foros, redes, plataformas, observatorios, etc.

— Propuestas de Politicas y Estrategias regionales de ciber-
defensa, que seran presentadas al CDS-UNASUR para su
consideracion y que seran elevadas a la maxima instancia.

(UNASUR 2017).

Notamos que las medidas y progresos de los trabajos de 2013
y 2014 fueron consecuencia de un calentamiento momentaneo
de los debates sobre defensa cibernética que, a pesar de los fru-
tos generados, no satisficieron la agenda de la época. Ademas,
observamos que la estandarizacion de los conceptos y los térmi-
nos defensa cibernética y seguridad cibernética sigue siendo una
urgencia, necesaria para construirse politicas comunes a todos
los miembros. Aunque todavia no aborde adecuadamente esas
cuestiones, notamos que la UNASUR entiende distintamente los
dos conceptos, asi como también entiende la necesidad de estan-
darizacion de estructuras de defensa cibernética.

3. EL CIBERESPACIO EN SUDAMERICA Y SU VINCULACION CON LOS
FOROS REGIONALES

En el espacio cibernético sudamericano, las pautas y politicas
construidas dentro de la OEA y UNASUR aportan diferentes en-
foques al tema y al objeto de la proposicion. A veces, el enfoque
sigue en el sentido de hacer frente a las susceptibilidades en ese
espacio en lo que se refiere a la seguridad. Otras veces, la pers-
pectiva se vuelve hacia la defensa cibernética. En el ambito de la
OEA, las politicas y directrices se estructuran con un enfoque en
la seguridad cibernética e involucran dos mecanismos: uno que se
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ocupa de los delitos cibernéticos, vinculado al Departamento de
Cooperacion Juridica, la Secretaria de Asuntos Juridicos y la Re-
union de Ministros de Justicia u otros Ministros, Procuradores o
Fiscales Generales de las Américas (REMJA) y otro que se encarga
de la seguridad cibernética, la Estrategia Interamericana Integral
para Combatir Amenazas a la Seguridad Cibernética, vinculada
al Comité Interamericano contra el terrorismo (CICTE) y a la
Comision Interamericana de Comunicaciones (CITEL). En ese
sentido, la OFA se centra en el ciberespacio especialmente bajo la
optica de seguridad y nos parece que su preocupacion central es
mantener una estructura para hacer frente a los delitos y a crime-
nes cibernéticos, insertados en ese conjunto el terrorismo, ademas
de no utilizar la nomenclatura «defensa cibernética».

En la esfera de la UNASUR, como hemos podido constatar,
el trabajo se centra en la defensa cibernética. La propuesta, en
2012, de crear un Grupo de Trabajo fue con el fin de evaluar la
posibilidad de establecer politicas y mecanismos regionales para
combatir las amenazas cibernéticas o informadticas en el ambito
de la defensa. Entre las iniciativas, una preocupacion inicial era
la comprension y estandarizacion de las terminologias en el tema
de la seguridad cibernética y la defensa. Asimismo, la realizacion
de diagnosticos situacionales en los paises miembros para identi-
ficar las particularidades estructurales e institucionales en el area
cibernética para desarrollar posteriormente una propuesta de po-
liticas y estrategias regionales de defensa cibernética y presentar
al CDS-UNASUR. Como nos aclara Bustamante:

Entre los desafios que debera enfrentar la agenda del Consejo de
Defensa Suramericano, en materia de Ciberdefensa, estan las dis-
tintas percepciones de los paises sobre la utilizacién de los medios
militares y de seguridad interior. Estas concepciones, sobre los
temas de seguridad y defensa, afectan a los distintos marcos nor-
mativos y doctrinarios que rigen los sistemas de seguridad interior
y defensa nacional entre los paises miembros de UNASUR, por lo
que la coherencia en el enfrentamiento de las cuestiones tocantes
a la Ciberseguridad y la Ciberdefensa se dificulta. (Bustamante,
Riveray Canas 2015, 112)

Aunque las acciones en esta institucion sean incipientes en
relacion al espacio cibernético y estén todavia en el nivel del diag-
nostico y estandarizacion de terminologias, es posible decir que
la mayor preocupacion es la defensa cibernética, diferente de las
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iniciativas en el marco de la OEA, que se centra en la seguridad
cibernética.

CONCLUSION

El espacio cibernético involucra una red mundial compartida
globalmente y traspasa las fronteras fisicas y politicas de los pai-
ses. Como nos indica Medeiros Filho (2014), ese ambiente exige
nuevos arreglos para la gobernanza mundial, incluyendo el debate
sobre un régimen internacional para la discusion del tema.

Es en ese contexto que surgen iniciativas para reflexionar so-
bre las politicas de gobernanza de este espacio virtual en el marco
de los acuerdos politicos existentes en el mundo. En particular,
con respecto al continente sudamericano, se tomaron varias ac-
ciones en el marco de la OEA y UNASUR, con la formacion de
grupos de trabajo, definiendo politicas especificas para el ciberes-
pacio y mecanismos para el intercambio de informacion y coope-
racion entre paises buscando la seguridad de ese entorno virtual.

Aunque haya esfuerzos por parte de los organismos de la OEA
y del Consejo de Defensa Sudamericano (CDS) para establecer
politicas relacionadas al ciberespacio, se observa que no hay una
convergencia entre las politicas adoptadas en los dos foros.

Mientras en UNASUR las iniciativas son en el sentido de
pensar en politicas para la defensa cibernética, en la OEA las
acciones estan vinculadas a la seguridad cibernética, delitos y
crimenes, y mas recientemente, con temas relacionados con el
terrorismo. Ademads, hemos encontrado una baja efectividad en
las politicas promovidas en lo que se refiere a crear una confor-
macion regional, asi como un poco de adhesion significativa de
los paises americanos a las directrices de la OEA, con la excepcion
de Sudamérica.

A pesar de la escasa convergencia, no vemos una superposi-
cion de las politicas en los dos foros examinados, como también
no constatamos el renacimiento de una antigua agenda en las
relaciones de poder, teniendo en el ciberespacio el catalizador
de posibles barreras que conducen a litigios cibernéticos o una
fuerte oposicion entre los dos foros en examen. Por lo tanto,
creemos que las politicas y las iniciativas con respecto al espacio
cibernético en los dos foros terminan complementandose entre
si, a medida que presentan enfoques distintos. Sin embargo, cree-
mos que, si estas politicas se pensaran juntas, la efectividad seria

_165_



SELMA LUCIA DE MOURA GONZALES

mas grande. En la medida de lo posible, los paises sudamericanos
tratan de cumplir algunas directrices de los foros regionales y
buscan algtin nivel de aproximacion mediante la cooperacion
bilateral entre paises.

Conforme Gonzales y Soares (2017) un aspecto positivo en
las politicas analizadas con relacion a la materia cibernética es
que como esas son relativamente recientes y estan en proceso
de implantacion, asi como sus respectivas estructuras, tal hecho
facilita el debate sobre la profundizacién en la conformacion y
cooperacion entre los paises.

En resumen, este articulo busca presentar un breve bosquejo
de las politicas de defensa y seguridad enfocadas en el espacio ci-
bernético en el ambito de dos foros regionales (OEA y UNASUR).
Sin embargo, no hemos tenido la pretension de agotar el tema,
sino de ver su complejidad y necesidad de mayor profundizacion.
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RESUMEN

La seguridad de los asentamientos urbanos esta muchas veces condi-
cionada por las formas y modos por las que se configura el espacio y
regula su organizacién. Los asentamientos informales presentan una
morfologia de trazado y edificacién muy adaptable a su propio entor-
no. Esta adaptacion se resuelve mediante distintas formas de conexion
irregulares con el resto de los sistemas urbanos, que, atn solucionando
el problema de la vivienda, supone un riesgo para sus propios habitan-
tes y para los diversos agentes que deban actuar sobre él. La ejecucion
de procesos urbanisticos orientados a regularizar la situaciéon de las
infraviviendas resulta ain mas efectiva cuando se incorporar procedi-
mientos catastrales en estos entornos informales. En este articulo se
describen los diversos grados de permisibilidad existentes con respecto
al desarrollo de asentamientos informales en América Latina analizan-
do los riesgos que implican en cuanto a las actuaciones de seguridad y
defensa; y se compara con soluciones empleadas en Espana.

PALABRAS CLAVE

Asentamientos Informales, Procesos Urbanisticos y Catastrales, Infravi-
vienda y Seguridad.

1. INTRODUCCION

Existe un amplio marco teorico sobre los asentamientos infor-
males, especialmente, sobre aquellos ubicados en Latinoamérica.
No obstante, estos asentamientos han evolucionado acorde con el
resto de la trama urbana, solventando sus deficiencias mediante la
aplicacion de distintas politicas de regularizacion en las regiones
metropolitanas con mayores disposiciones econémicas.



MIGUEL ANGEL AJURIAGUERRA

En la actualidad la existencia de estos asentamientos responde
principalmente a las necesidades de acceso a una vivienda barata
por parte de la poblaciéon con menos recursos econémicos. No
obstante, el origen de esta concentracion de poblacién en las
grandes regiones urbanas se debe a las mayores posibilidades de
acceso a servicios que proporcionen un mayor desarrollo huma-
no'. Este tedrico acceso al desarrollo humano ha derivado en con-
tinuas migraciones cuyo origen se centra en los entornos rurales
hacia a las concentraciones urbanas mas representativas de cada
region (De Grammont 2004). Sin embargo, en regiones donde
existe una tendencia a la polaridad en la distribucion de recursos
economicos, estas expectativas de acceso al desarrollo humano
terminan derivando en concentraciones de pobreza que se alejan
de una mejor calidad de vida (Winchester 2008).

Por ello, en la actualidad la infravivienda que se concentra
en las regiones urbanas con gran polaridad econémica, responde
principalmente a la necesidad del acceso de sus habitantes a una
vivienda barata (Winchester 2008) pero no resuelve el acceso a
mejores condiciones de calidad de vida o desarrollo humano.
Incluso, en algunas ocasiones, estas concentraciones de infra-
viviendas se convierten en focos de delincuencia, agravando el
riesgo que suponen para la salud humana y medioambiental al no
contar con las dotaciones necesarias que aseguren su salubridad
y seguridad frente a inclemencias meteorologicas.

En América Latina el fenomeno de la infravivienda se continta
relacionando con la polarizacion economica, especialmente en las
grandes regiones urbanas (Rodriguez y Arriagada 2004). Esta po-
larizacién contintia manifestando situaciones problematicas tanto
con respecto a la salud y el medio ambiente como con respecto a

1. EI Desarrollo Humano es un concepto de Naciones Unidas en el que se
recoge que: «... las personas puedan desarrollar su maximo potencial y llevar ade-
lante una vida productiva y creativa de acuerdo con sus necesidades e intereses».

A su vez, Naciones Unidas con el fin de facilitar su analisis en el tiempo
ha generado el Indice de Desarrollo Humano (IDH) en donde el crecimiento
econémico es una de las variables a considerar para lograr alcanzar mejores
indicadores con respecto a la evoluciéon de cada caso de estudio como de su
comparativa con otros de interés. PNUD (Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo), Informe Nacional del Desarrollo Humano-Guatemala, http://
desarrollohumano.org.gt/desarrollo-humano/concepto/, consultada el 28 de
agosto de 2018.
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la seguridad de sus habitantes, es en estas situaciones anémalas por
su gravedad en las que se requiere la intervencion de los distintos
cuerpos de seguridad y defensa (Mora y Ernesto 2015).

Por ello, a lo largo de este articulo, primero se manifiestan
las situaciones de riesgo y gravedad en las que se precisa de la ac-
tuacion de los cuerpos de seguridad y defensa. A continuacion, se
exponen las soluciones adoptadas en contextos de regularizaciéon
mediante los sistemas catastrales. Y, finalmente, se exponen, las
futuras lineas de actuacion y mejora del contexto de la organi-
zacion espacial de los asentamientos urbanos con respecto a las
actuaciones de los diversos cuerpos de seguridad y defensa.

2. CARACTERIZACION DE LOS RIESGOS MANIFESTADOS EN LOS PROCE-
SOS DE REGULARIZACION Y CONSOLIDACION DE LOS ASENTAMIENTOS

La definicion tipolégica de las infraviviendas que componen
los asentamientos irregulares es heterogénea y responde tanto a
las caracteristicas de construcciéon como a los niveles de confort
que se estiman adecuados para sus habitantes. No obstante, es im-
portante incorporar la precepcion sanitaria y sociocultural de un
determinado territorio para lograr comprender las necesidades
de confort. Estas caracteristicas de marcado cardcter local hacen
que su tipologia no sea comparable entre casos de estudios ale-
jados de un marco urbano-territorial concreto (Delgado 2011).
No obstante, un factor determinante y comun para esta tipologia
es su «alegalidad». Es decir, que la ocupacion del territorio por
parte de estas tipologias se produce fuera del escenario recogido
por los instrumentos urbanisticos y catastrales establecido por las
autoridades competentes (Lekerman 2005).

A continuacion, se expone la relacion existente entre la infravi-
vienda y su consolidacion de entramado a modo de poblado o ba-
rriada y se identifican los riesgos que sus ocupantes experimentan.

2.1. Las caracteristicas constructivas de la infravivienda

La primera caracteristica de estas viviendas es que, general-
mente, estas son autoconstruidas por su ocupante o por su entorno
mas cercano, familia, amigos, etc. (Malatesta y Arturo 2007). En
las areas de mayor consolidaciéon urbana se produce también el
fenomeno del alquiler o venta de infraviviendas (Gartner 2010).
No obstante, la caracteristica principal que manifiesta un primer
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riesgo es que en su proceso de construccion no interviene personal
cualificado que pueda asegurar unos minimos de seguridad o esta-
bilidad. Otro riesgo a considerar es la falta de garantias juridicas de
la propiedad especialmente en los procesos de compra o alquiler
(Gartner 2010).

Al no intervenir personal cualificado en el proceso, es dificil
contar con una planimetria o memoria que establezca un cum-
plimiento normativo y juridico que facilite la construccion. A su
vez, los materiales de construcciéon empleados no siempre son
continuos ya que en muchos casos responden a restos que se pue-
den obtener de otras construcciones o, a la compra por partidas
menores, sin diferenciar que materiales son compatibles con el
sistema estructural empleado (Patrone 2005).

Imagen de sistemas de autoconstrucciéon en poblado chabolista.
La Canada Real, Madrid. Imagen extraida del Periédico La Razén (2016).
Enlace https://tinyurl.com/ycqlnctg

También, es importante destacar que al tratarse de construc-
ciones no regladas estas no cuentan con un abastecimiento de
infraestructuras urbanas para asegurar unos estandares de salu-
bridad. La falta de estas dotaciones plantea un riesgo sanitario
para sus ocupantes, a la que se debe sumar a la falta de seguridad
estructural-constructiva por estabilidad.

Por consiguiente, en la siguiente tabla se recogen los riesgos
principales derivados de la construccion de estas tipologias.
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2.2. Las caracteristicas de consolidacion de la infravivienda

La caracteristica principal de la consolidacion de areas ocu-
padas por infravivienda es la generacion de barriadas al margen
del planeamiento y de los instrumentos de gestion urbanistica.
Es, por tanto, inherente a este tipo de asentamientos la falta de
infraestructuras generales de abastecimiento, saneamiento y de
gestion de residuos (RSU).

Los riesgos resultantes de la consolidacion de estas areas
derivan en las propias caracteristicas de cada infravivienda. Por
ello, la concentracion de estas tipologias aumenta los riesgos de
que se produzcan situaciones de alto riesgo tanto para los pro-
pios ocupantes del asentamiento como de los colindantes por
efectos indirectos (Salas Serrano, Ferrero, y Lucas Alonso 2012).
Es importante destacar que la consolidacion de estas tipologias
se condiciona también por la proximidad de espacios urbanos
reglados de los que poder obtener y «conectarse» a los servicios
dotacionales basicos, como son la electricidad y el agua potable
(Salas Serrano, Ferrero y Lucas Alonso 2012).

Imagen de un barrio o poblado chabolista. Hacienda de Morumbi,
Sao Paulo. Imagen extraida del Periédico La Réplica (2018).
Enlace http://lareplica.es/muros-en-silencio-ii-paraisopolis-y-morumbi/
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De manera general, se trata a este fenémeno de comunidad
como una manifestacion socioeconémica de poblacién con limi-
tado acceso a recursos bdsicos como la vivienda, pero su permi-
sibilidad como asentamiento supone un riesgo para sus propios
ocupantes o sus colindantes. Especialmente, por el riesgo de
proximidad, causante del efecto domino.

De esta forma, en la siguiente tabla se recogen los riesgos
principales derivados de la concentracion de estas tipologias.

2.3. Clasificacion de los riesgos y su relacion con los distintos cuerpos de
seguridad

Hasta ahora se han presentado los principales riesgos directos
resultantes de la propia construccion y consolidacion de los asen-
tamientos de infraviviendas. No obstante, también es importante
considerar los riesgos indirectos que se producen en estos asenta-
mientos como consecuencia de la falta de gestion, control y acce-
so de los diversos cuerpos administrativos municipales, incluyendo
los de seguridad y defensa. Estos ultimos resultan especialmente
relevantes ya que una de las caracteristicas, que en algunos casos
y de manera inconsciente, se asocia a estos tipos de asentamiento
es la delincuencia, violencia, etc.(Barreira, Arana y Rosero 2013)
entre otros fenomenos, son algunos de los temas que trata esta
publicacion fruto de la alianza entre el Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales (CLACSO.

Imagen de la actuacion de la Policia y el Ejército en las favelas de Rio
de Janeiro, Brasil. Imagen extraida del Periédico Ultima Hora (2017).
Enlace: https://tinyurl.com/yc6jvmtk
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La relacion de la delincuencia con la pobreza de estos asen-
tamientos se asocia a la falta de recursos econémicos de sus habi-
tantes y a la necesidad de éstos por encontrar fuentes de ingresos
que posibiliten su desarrollo humano. No obstante, la relacion de
pobreza se fundamenta principalmente en las actividades econ6-
micas de baja retribucion, o incluso las informales (aquellas que
se sitan fuera del sistema impositivo o tributario legal) frente a
las actividades ilegales de riesgo, vinculadas por otra parte a orga-
nizaciones criminales (Barreira, Arana y Rosero 2013)entre otros
fenomenos, son algunos de los temas que trata esta publicacion
fruto de la alianza entre el Consejo Latinoamericano de Ciencias
Sociales (CLACSO.

En los grandes asentamientos informales resulta dificil anali-
zar qué aspectos espaciales de la informalidad son manifestacio-
nes de riesgo de pobreza por baja retribucion, o por actividades
delictivas, ya que, estos asentamientos tienen unas caracteristicas
morfolégicas similares tanto en su construccion como en su en-
tramado.

Imagen de la gran extension de los asentamientos informales.
Lima, Perud. Imagen extraida del Periédico Andina (2015).
https://tinyurl.com/y87fbvbo

Esta caracterizacion representa un riesgo de exclusion de los
servicios dotacionales y de seguridad ya que imposibilita y ralentiza:

1. El desarrollo humano.
2. La progresiva regularizacion de los poblados, barriadas e
infraviviendas.
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3. La seguridad se sus habitantes.
4. La proteccion civil de sus habitantes ante situaciones de
emergencia.

De esta forma los riesgos de estos asentamientos se pueden
clasificar a partir de dos grupos como son los directos e indirectos.

Grafico de los riesgos directos e indirectos en los asentamientos.
Elaboracion propia

AUTOCONSTRUCCION
ALLEI INT

RIESGOS DIRECTOS

CONSOLIDACION ESPACIAL

RELATIVOS A LA SEGURIDAD DE SUS
HABITANTES
[DELINCUENCIA, AEN ORGAMIZADO,
VIOLENCIAETC.)

RIESGOS INDIRECTOS

RELATIVOS A LA PROTECCION CIVIL

[ACCION DE LOS CUERPOS DE
PROTECCION ANTE ACCIONES
ACCIDENTALES Y RELATIVOS A DESASTRES
NATURALES)

Mediante esta division es mas sencillo identificar que instru-
mentos son necesarios para facilitar la reconversion de las infra-
viviendas en viviendas regladas dentro de un entramado urbano
que permita tanto el correcto desarrollo humano como el acceso
de los distintos cuerpos de seguridad y defensa. Por ello, se puede
esclarecer que:

— Con respecto a riesgos directos de la infravivienda, su regu-
larizacion y adaptacion a un sistema reglado debe responder
a los instrumentos recogidos en las regularizaciones urba-
nisticas, siendo las autoridades y administraciones locales,
responsables de ejercer la ordenacion y gestion urbanistica.

— Con respecto a las acciones indirectas de la infravivienda
y sus asentamientos, la instrumentacién catastral puede
lograr una correcta gestiéon y seguimiento de los procesos
y ayudas de regularizacion, impulsando la consolidacion
de la urbanizacion.

—La jerarquia de soluciones es fundamental para poder
actuar dentro del conjunto espacial del asentamiento y
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poder solucionar los riesgos de exclusion con respecto a la
economia informal y delincuencia.

3. CRITERIOS DE REGULARIZACION

La completa regularizacion de los asentamientos resulta fun-
damental para poder hacer frente a las demandas de calidad de
vida de sus habitantes (Barroso y Aja 2010). A su vez, este proceso
incrementa las probabilidades de incorporacion a la economia for-
mal y a un mayor acceso al desarrollo humano (Winchester 2008).

Por ello, a lo largo de las ultimas décadas se han implantado
diversas acciones y programas de regularizacion con diferentes in-
dicadores de éxito (Fernandes 2011). No obstante, los resultados
de estos programas se recogen principalmente en acciones cor-
toplacistas que no responden a una continuidad real de procesos
de regularizacion; ya que actiian en aspectos concretos que no
se extienden en la gran escala del asentamiento (Ward, Jiménez
Huerta y Di Virgilio 2016).

Entre las causas que dificultan el desarrollo y continuidad
de los procesos de regularizacion se puede destacar la falta de
cumplimiento jerarquico urbano y catastral. Las acciones de re-
gularizacion demandan planes a largo plazo, asi como acciones
de reconfiguracion que requieren derribos que llegan a afectar
al orden jerarquico urbano y catastral en funcion de las caracte-
risticas del propio asentamiento. Estos aspectos son altamente
impopulares desde un punto de vista politico, ya que las acciones
politicas resultan mds beneficiosas con resultados cortoplacistas
(Ward, Jiménez Huerta y Di Virgilio 2016). Una solucioén para ase-
gurar unas acciones de regularizacion reales y continuadas a largo
plazo es la aprobacion de planes que contengan acciones menores
en base a fases u objetivos a corto o medio plazo. No obstante,
estas fases deben responder a un plan mayor que se defina en una
meta de regularizacion a largo plazo. La regularizacion de estos
asentamientos se requiere, por lo tanto, de un amplio consenso y
compromiso politico para aprobar el plan maestro que recoja la
meta de regularizacion (Winchester 2006).

3.1. Las caracteristicas de regularizacion divecta

Como se ha expuesto anteriormente, para poder facilitar
la regularizacion de estos asentamientos se requiere, primero,
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de acciones jerarquicas, y segundo, de consensos politicos para
alcanzarlos. Por ello, todo plan, compuesto por fases, procesos o
acciones deben iniciarse mediante:

— La ordenacion del espacio con respecto a las dareas de regu-
larizacion, compuesto principalmente por el conjunto de
construcciones que se entrelazan a modo de asentamiento
formando entramados de tipo: poblado, barriada, etc.

— La adecuacion a los instrumentos urbanisticos para dar
paso a los instrumentos catastrales, facilitando la transfor-
macion de la construccién (infravivienda) en edificacion
reglada que cumpla con las especificaciones urbanisticas y
catastrales minimas de habitabilidad.

Sin embargo, este criterio entra en contraposicion con ori-
gen de los programas de regularizacion, mas enfocados al propio
elemento de la construccién que al entramado del asentamiento.
Para lograr el ordenamiento, y posteriormente la regularizaciéon
de la infravivienda, se debe entender que todo plan de regulari-
zacion debe comenzar por la definicion de la urbanizacion-par-
celacion. Esta definicion incluye, entre otros, los anchos de calle
y acera necesarios para el correcto transito de sus habitantes y de
los distintos servicios de seguridad y defensa. Este proceso cuenta
con antecedentes en el marco legal espanol donde todo proceso
de edificacion esta precedido por el de urbanizacién®. No obstan-
te, en la actualidad se pueden observar procesos de regularizacion
semejantes en América Latina (Chardon 2010).

En Espana, este marco juridico se desarroll6 debido al haci-
namiento de los habitantes econé6micamente mas desfavorecidos
en torno a las periferias urbanas. En muchos casos se crearon
barriadas formadas por construcciones de infraviviendas deno-
minadas chabolas. El establecimiento de la ley del suelo de 1956
buscé solucionar la presion que ejercian los poblados y barriadas
en los terrenos urbanos cuya urbanizaciéon no se terminaba de
completar (Valenzuela 1974).

Imagen de construccion sin urbanizacién en los asentamientos informales.

2. Con relacion a la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana de 2015, que tie-
ne por objeto regular el espacio periurbano y urbano. Texto integro del BOE en
el siguiente enlace: https://tinyurl.com/y92gn77b, consultado el 28 de agosto
de 2018.
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Lima, Perd. Imagen extraida del Periédico 20 Minutos (2017).
Enlace: https://tinyurl.com/ybnbdghg

Por consiguiente, se produjo la intervencion por parte de las
autoridades competentes en el espacio urbano propiciando la
transformacion del entorno de poblados y barriadas en colonias®.

Esta transformacion se debe al esfuerzo por parte de la adminis-
traciéon por implementar un plan de regularizaciéon mediante los
instrumentos de ordenacion y gestion urbana disponibles. De este
modo, se puede esclarecer que el proceso teérico de una regulari-
zacion de asentamientos responde a la siguiente sucesion de fases:

3. La diferencia entre barriada y colonia reside en que la barriada es un
conjunto de edificaciones, que en la mayoria de los casos es de baja calidad y
sin urbanizacién, establecida en la periferia de un nicleo urbano. Mientras, una
colonia es un conjunto de edificaciones sujetas a un plan urbanistico de regene-
racion que se aplicaba en una zona concreta de expansion. Para mas informa-
cién consultar Celia Pena Olalla. 2018. Urbanismo y marginalidad: recuperacion de
herramientas urbanisticas para su aplicacion actual en la infravivienda. Trabajo de Fin
de Grado de Fundamentemos de la Arquitectura, Universidad Rey Juan Carlos.
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Grafico de proceso de transformacion de barriada a colonia.
Elaboracion propia
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Por otra parte, en el contexto latinoamericano también se han
producido procesos de regularizacion con diferentes resultados
(Janoschka 2002). Sin embargo, el fenomeno de la infravivienda
y de su concentracion en asentamientos se sigue produciendo.
En muchos casos la persistencia de estos asentamientos estd
condicionada por la continua migracion de poblacion de las
areas rurales a las urbanas (Villa y Rodriguez Vignoli 1998). No
obstante, la administracion ante la imposibilidad, o limitacion de
accion, con respecto a los procesos de regularizacion integrales,
aprueba concesiones de grados menores que favorecen atn mas
la consolidacion de estos asentamientos, alejandolos de la regula-
rizacion. Entre las acciones que favorecen la consolidacion de las
concentraciones de infraviviendas se encuentran:

— Establecimiento de infraestructuras de urbanizacién ba-
sicas como son: asfaltado, pavimentaciones, drenaje, etc.
sin atender a una parcelacion detallada de urbanizacion.

— Establecimiento de infraestructuras parciales de abasteci-
miento eléctrico, alumbrado publico, abastecimiento de
agua y saneamiento sin atender al establecimiento de un
plan integral de infraestructuras urbanas.

Estas actuaciones se fundamentan en los esfuerzos de la admi-
nistracion por mejorar las condiciones de vida de sus habitantes
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cuando no se puede actuar mediante un plan de accién integral
(Winchester 2006). Entre las causas de estas concesiones se en-
cuentran:

— La falta de consenso politico

— La falta de competencias con respecto a las acciones de
regularizaciéon por parte de las administraciones compe-
tentes.

— La falta de dotaciones econémicas que posibiliten la ejecu-
cién de un plan integral a largo plazo.

A'su vez, es importante destacar que las concesiones menores
que se realizan por parte de distintos departamentos municipales
muchas veces no responden a planes integrales que puedan resultar
colaborativos con respecto a la consecucion de la regularizacion
final. También, es importante destacar que en numerosas ocasiones
las acciones de las ONGs no facilitan la regularizacion integral del
asentamiento debido a que se centran en aspectos de menor escala
destinadas a las mejoras de la habitabilidad de las construcciones
(Monayar 2011); actuando asi, como otra fuente de consolidacién
en los asentamientos informales. Por ello, se puede destacar que
la heterogeneidad de resultados esta condicionada por las pro-
pias caracteristicas de organizacion politica y territorial de cada
municipio, region y pais. Aun y todo, cuando las regiones latinoa-
mericanas mas ricas ya han implantado Planes Integrales de regu-
larizacion, éstos se han visto comprometidos por las caracteristicas
propias de la regulacion indirecta que se describen a continuacion.

3.2. Las caracteristicas de regularizacion indirecta

La regularizacion indirecta estd ligada a la previa regulariza-
cion urbanistica directa y corresponde a los aspectos mas formales
de la regulacion catastral, tanto desde un punto de vista tributario
(relativo a la economia formal) como civil (relativo al acceso de
infraestructuras y a la proteccion y seguridad). La relacion entre
los habitantes de estos asentamientos y la economia informal o, de
baja cualificacién-productividad, es fundamental para entender el
proceso de regularizacion, ya que, la economia informal es ajena
a los procesos impositivos necesarios para poder sufragar y man-
tener las dotaciones de servicios fundamentales para fomentar el
desarrollo humano.
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En el caso espanol, los procesos de regularizacion indirectos
se produjeron una vez solventados los de urbanizacion. De esta
forma, se pudo desarrollar los registros catastrales que han servido
a los municipios para obtener los ingresos necesarios para man-
tener el entramado de dotaciones publicas de tanto los sistemas
de infraestructuras como los de seguridad y defensa urbana. Por
ello, se puede decir que la regularizacion de las infraviviendas
transcurre primero por el paso de la regulacion urbanistica para,
después, dar paso a la catastral. De manera especifica, la regula-
rizacion catastral supone el paso denominativo de construccion
a edificacion-inmueble, ya que, catastro especifica que la edifica-
cion debe estar especificamente ligada al terreno y enmarcada
en una localizacién concreta. Por ello, la ligacion con el terreno
se fundamenta en un sistema estructural que englobe la cimen-
tacion con el resto de la edificacion. La regularizacion catastral
supone que en un entorno urbano* las edificaciones estén ligadas
al suelo y por lo tanto dispongan de las conexiones de los servicios
generales de acometidas e infraestructuras que favorezcan su ocu-
pacion y disfrute en condiciones de seguridad. A su vez, esta fase
indirecta de regularizacion en la que se liga catastro con la edifi-
cacion-inmueble dentro de un entorno urbano consolidado por
el propio proceso de la reparcelacion detallada, supone el estable-
cimiento de un padron real de los habitantes y del consiguiente
registro de la propiedad de sus inmuebles ya regularizados. Esta
regularizacion formal conlleva a una fuente de tributaciéon mu-
nicipal que ayuda a luchar contra la economia informal y otros
aspectos delictivos, por consiguiente, en un espacio totalmente
regularizado (urbanistica y catastralmente) también se pueden
minimizar los riesgos relativos tanto a la acciéon del hombre como
a los fené6menos naturales, posibilitando la accion de los cuerpos
de seguridad y defensa, especialmente en situaciones accidentales
como incendios, lluvias torrenciales, corrimientos de tierra, etc.

3.3. El resultado de la regularizacion divecta e indirecta

El proceso de regularizacion de un asentamiento informal
requiere de un esfuerzo significativo desde la gobernanza, desta-
cando la accion de agentes sociales, politicos y econémicos. Este

4. Aquel calificado como tal por normativa urbanistica.
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esfuerzo se debe considerar dentro de una vision integradora a
medio-largo plazo debido a que los costes econoémicos requeridos
en una regularizacion de escala son elevados. Por otra parte, su
ejecucion, precisa de fases a corto plazo y bajo coste que asegu-
ren una continuidad de proceso hasta alcanzar la regularizaciéon
completa del asentamiento. Por ello, los procesos de regulariza-
cion directa (relativos a los aspectos de organizacion y gestion
urbanisticos) e indirecta (relativos a los catastrales-tributarios)
deben responder siempre a la conservacion y mantenimiento
de los servicios dotacionales que aseguren y garanticen tanto el
funcionamiento del trazado urbano como del desarrollo humano
de sus habitantes, fomentando, asi, las relaciones y servicios entre
el area regularizada y el resto del trazado urbano del municipio.

Grafico de los procesos de regularizacion directa e indirecta.
Elaboracion propia
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Por otra parte, postergar los procesos de regularizacion de
estos asentamientos emporan las situaciones que se describen en
el apartado 2 debido a que los procesos migratorios a los grandes
espacios metropolitanos no dejan de crecer (Winchester 2006).

4. LA IMPORTANCIA DEL CATASTRO EN LOS PROCESOS DE REGULA-
RIZACION

En los procesos de regularizacion se presta especial atencion
a los aspectos generales de tipo urbanistico y constructivo mien-
tras se deja de lado otros instrumentos que son fundamentales
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para el propio proceso. Como se ha expuesto a lo largo del
apartado 3, la regularizacion debe atender primero a los aspec-
tos directos relativos a la urbanizacion para poder asi dar paso
a los indirectos, mas ligados al propio objeto de regularizacion:
la infravivienda.

Por ello, aunque Catastro esté mas ligado a una finalidad tri-
butaria, se puede exponer que en la actualidad se ha convertido
en una infraestructura de informacion territorial que participa
solidariamente mediante Sistemas de Informacion Geografica
para gestionar los recursos territoriales. Debido a su acceso libre
para ciudadanos y restringido para las Administraciones Publicas,
se ha logrado una mejor gestion de los recursos. Especialmente
con relacion a una asignacion equilibrada de los recursos publicos
destinados a la gestion y control de subvenciones nacionales o
comunitarias (Unién Europea).

También, desde el punto de vista juridico, Catastro ofrece un
amplio marco de seguridad ya que la informacién grafica catas-
tral permite la correcta identificaciéon de cada finca registrada, ya
que, previo a su inscripcion en catastro se deber concluir tanto
los procedimientos notariales como los relativos a la inscripcion
en el Registro de la Propiedad.

De esta forma, en un proceso de regularizacion, la actuacion
urbanistica y especialmente la catastral proveeria de una instru-
mentalizacion mas efectiva del proceso, ya que el registro catastral
supone el afianzamiento de las soluciones directas adoptadas tras
la regulacion urbanistica y proporciona un marco juridico que,
no solo colabora con la propia gestion espacial y territorial, sino
que también favorece la regularizacion y registro de sus habitan-
tes, mediante padron, y establece el marco para una progresiva
transformacion de la economia informal a la formal.

4.1. Catastro en Espana y la Union Europea

En el caso espanol la evolucion del estado y su organizacion
territorial ha sido reflejada en la organizacion catastral. Su origen
se puede centrar en promulgacion de la ley de 1906 de Catastro
Topografico Parcelario. Aunque la principal funcion de esta ley
fuera tributaria, colabor6 a afianzar los trazados urbanos y su
organizacion, hasta el dia de hoy, que Catastro se ha convertido
en una gran fuente de informacion territorial para el resto de
las Administraciones, empresas y ciudadanos. En la actualidad,
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de la vigente ley de Catastro Inmobiliario® (2004) se destaca que
catastro:

— Configura de manera precisa las caracteristicas del bien
inmueble y su titularidad.

— Establece una regularizacion precisa de los procedimientos
de incorporacion catastrales y de su valor catastral.

— La Reforma de la Ley Hipotecaria® (2015) modificé la
catastral con el fin de favorecer la coordinacién con el
Registro de la Propiedad para determinar con exactitud la
porcion del terreno donde se proyectan sus efectos fisicos,
juridicos y econoémicos.

Estos aspectos son fundamentales para poder entender y con-
formar un proceso de regularizacion de infraviviendas efectivo.
Especialmente cuando se trate de conjuntos extensos como son
los asentamientos informales. De esta forma, mediante la actual
ley catastral y de reforma hipotecaria se ha logrado conformar un
marco claro con respecto al afianzamiento de los efectos urbanis-
ticos tanto directos (parcelacion) como indirectos (descripcion
basica de la edificaciéon-inmueble) ambos fundamentales para dar
paso a la economia formal y por lo tanto a una seguridad fisica,
juridica y economica.

Es importante hacer un inciso en la importancia catastral con
respecto seguridad fisica, juridica y econémica de un proceso de
regularizacion de infraviviendas ya que cada uno de estos aspectos
resulta fundamental para entender tanto el paso a la regulariza-
cion del asentamiento como el de su anexion al resto de sistemas
del entramado urbano consolidado.

En especial, la seguridad fisica hace alusion a que las edifica-
ciones registradas hayan pasado previamente por un proceso de
regularizacion urbana que adecua su trazado mediante sistemas
urbanos generales para la seguridad de los propios habitantes.
A su vez, es importante destacar que, tras la regularizacion, el

5. El texto de la Ley de Catastro Inmobiliario aprobado el 5 de marzo de
2004 por Real Decreto Legislativo 1/2004 se puede consultar en el siguiente
enlace: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2004-4163.

6. El texto de la Reforma de Ley de Hipotecaria aprobado el 24 de junio de
2015 por Decreto 13/2015 se puede consultar en el siguiente enlace: https://
www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-7046.
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espacio parcelario detallado que ocupan estas edificaciones ha
superado al menos unos requisitos minimos que aseguren su es-
tabilidad estructural sobre el terreno en el que se asientan. Esto
implica que, al menos, puedan soportar situaciones accidentales
como lluvias torrenciales, deslizamientos de tierra, sismos, etc. Es-
tos aspectos son fundamentales para asegurar el acceso y servicio
de los distintos cuerpos de defensa y seguridad, tanto en relacion
con el cumplimiento de la ley y el orden como con respecto a los
aspectos sanitarios, de seguridad ante incendios y otros equipos
de primera intervencion frente a emergencias.

El marco juridico y econémico del proceso de regularizacion
de los asentamientos Catastro resulta fundamental con respecto a:

— Al disfrute e identificacion del propietario del bien tal
como se recoge en su derecho.

— A las valoraciones de los propios inmuebles que sirven
como soporte ante las aseguradoras en caso de indemni-
zaciones.

— A la gestion y control de subvenciones y ayudas.

No obstante, en la actualidad en el caso espanol, y atin con
numerosos avances, el problema de los asentamientos con in-
fravivienda sigue existiendo. Primero como consecuencia de un
parque inmobiliario envejecido y de baja calidad constructiva,
resultado de procesos de regularizacion de los asentamientos
realizados entre los anos 50, 60 y 70, conocidos como la trans-
formaci6én poblados chabolistas (barriadas) en colonias y otros
similares destinados a albergar a la poblacién con menores re-
cursos econoémicos y que se denominaron en muchos casos ba-
rrios obreros. Estos barrios se manifestaron en la mayoria de las
grandes ciudades industriales del pais (Lacalle 2006).Y, segundo,
como consecuencia de la economia sumergida de determinados
grupos sociales con pocos recursos que se acinan en poblados
para mantener su propio entramado econoémico y social. Estos
ultimos, aunque menores se siguen produciendo en los grandes
entornos metropolitanos del pais, siendo destacable el caso de la
Canada Real de Madrid.
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Imagen actual de La Canada Real. Madrid, Espana. Imagen extraida
del Periodico Mira Corredor (2018). Enlace: https://tinyurl.com/yd4lyuby

En el ambito de la Union Europea se puede destacar que el
catastro no esta armonizado en todos sus estados miembros. Sin
embargo, al igual que en el caso espanol, en las ultimas décadas
se ha ido configurando como una parte fundamental de los sis-
temas de informacion territoriales. La razon principal de la falta
de armonizacion entre los catastros europeos se fundamenta en
que los regimenes de propiedad son competencia exclusiva de
las jurisdicciones nacionales, sin ser estas homogéneas entre los
estados miembros. Sin que se haya producido un proceso de ar-
monizacion registral que, derive a un Catastro Europeo.

No obstante, si existe una intencionalidad en homogeneizar
los aspectos catastrales europeos. Por ello, en 2002 se constituyo
el Comité Permanente del Catastro de la Unién Europea’. En €l se
propusieron el desarrollo de estrategias comunes para lograr una
mayor coordinacion catastral, siendo necesario para este fin hacer
mencion de la Asociacion de las Agencias Cartograficas y Catas-

7. Las propuestas, comunicaciones y documentos mds relevantes del Comité
Permanente del Catastro de la Unién Europea se pueden consultar en el siguiente
enlace: http://www.eurocadastre.org/, consultado el 6 de septiembre de 2018.
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trales Europeas, también conocida como EuroGeographics®. En
la que desde Espana participa la Direccion General del Catastro y
el Instituto Geografico Nacional, contribuyendo a la interopera-
bilidad de la cartografia europea y de la informacion geoespacial.
De estas acciones han surgido importantes iniciativas comu-
nes con respecto a las instituciones catastrales, cartograficas y
registrales. De forma que el Catastro Europeo comienza a conce-
birse como un modelo integrado. Entre estas iniciativas destaca
la iniciativa INSPIRE? o, Infraestructura de Informacién Espacial
en Europa, que es una iniciativa de la Comision Europea recogi-
da por la Directiva 2007/2/CE y que tiene por objetivo fijar las
normas generales del establecimiento de una infraestructura de
informacion espacial en la Comunidad Europea. La iniciativa
INSPIRE esta orientada principalmente a la aplicacion de las
politicas comunitarias sobre el medio ambiente, aunque repre-
senta también la oportunidad de colaboracion con otros sectores
relacionados con la organizacion y gestion territorial, incluyendo
las distintas ayudas a las regiones europeas mas desfavorecidas.
En la actualidad el problema europeo de la infravivienda esta
mas ligado a las caracteristicas constructivas de las edificaciones
ya reguladas provenientes de los asentamientos informales que se
produjeron en los cinturones industriales de las ciudades euro-
peas. Por ello, aunque los trabajos de regularizacion de los asenta-
mientos informales no representen una prioridad europea, si que
es importante destacar que estas iniciativas responden a un interés
comunitario que sirve a la mejor distribuciéon de ayuda econémica
entre las regiones. Y, que una iniciativa semejante en un contexto
latinoamericano podria representar una oportunidad a la mejor
distribucion de ayudas para la lucha contra la infravivienda en un

8. Entre los fines principales de EuroGeographics se destacan: a) Desarro-
llar productos y servicios europeos; b) Promover la colaboracién y el intercam-
bio entre sus miembros; c) Representar a las agencias catastrales y geograficas
europeas; d) Colaborar con la Comision Europea en sus programas y directivas
para lograr interoperabilidad de productos paneuropeos basados en los datos
cartograficos de los paises miembros.

Para mas informacion consultar el siguiente enlace: https://eurogeogra-
phics.org/, consultado el 6 de septiembre de 2018.

9. Las principales iniciativas de INSPIRE en la aplicacién de politicas eu-
ropeas se pueden consultar en el siguiente enlace: https://inspire.ec.europa.
eu/, consultado el 6 de septiembre de 2018.
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contexto de asentamiento informal extensivo. A su vez, y como se
ha destacado tanto el contexto espanol como europeo la regulari-
zacion catastral ayuda en la definicion de un marco fisico, juridico
y economico fundamental para la lucha contra la infravivienda y
favorecer la proteccion y seguridad civil de sus habitantes.

4.2. Catastro en Latinoameérica

El caso latinoamericano es complejo desde un punto de
vista catastral. Esta caracteristica se fundamenta en la dificultad
de incorporar los instrumentos catastrales a los urbanisticos, en
especial con relacion a los procesos de regularizacion urbanisti-
ca que se inician en los asentamientos informales. Esto se debe,
entre otras causas, a que, desde un punto de vista historico, el
origen catastral latinoamericano fue introducido por los imperios
espanol y portugués; y surge de la concepcion del modelo latino'.

No obstante, al igual que en el caso europeo, el catastro latinoame-
ricano estd siendo paulatinamente formalizado para poder regis-
trar la propiedad privada de forma que se pueda ofrecer seguridad
juridica. Esta seguridad juridica ha sido ampliamente demandada
por las inversiones del sector inmobiliario. Ya que, como el Banco
Mundial expuso, supone un factor decisivo para el desarrollo eco-
némico de las regiones latinoamericanas (Lora 2007). Destacando
que: «el mantenimiento de registros exactos del impuesto sobre
la propiedad denominados Catastros reviste especial importancia
en la reforma del sistema fiscal de los paises del drea». Por ello, las
acciones con relacion al catastro han ido adquiriendo importancia
en las distintas agendas politicas. Sin embargo, éstas contintian ver-
sando principalmente sobre una funcién tributaria ante la escasa
capacidad de captar ingresos y su debilidad. Este hecho da origen
a lo que se conoce como dilema tributario en el que los ingresos
no son suficientes para cubrir las distintas necesidades sociales (de
Cesare 2016), entre las que destaca la falta de medios econémicos
para la regularizacién de los asentamientos informales median-
te el proceso urbanistico y catastral con relacién al parcelario y
edificatorio. Esta situaciéon continda suponiendo un lastre para
los procesos de regularizaciéon de los asentamientos informales.

10. El modelo catastral latino se fundamenta el origen fiscal del modelo
napoleoénico, el cual es independiente del Registro de la propiedad. Por lo que la
titularidad tiene un cardcter secundario, ya que la inscripcion no es constitutiva
de derecho y solo tiene eficacia de publicidad frente a terceros.
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Primero por no existir garantias del derecho de propiedad, no
solo con respecto a las construcciones de infraviviendas sino por
las propias edificaciones en si. Y, segundo, porque la falta de cons-
titucion de un marco juridico en el que se configuren los derechos
y obligaciones de la propiedad limita la regularizacién econémica
de informalidad y «permite» los problemas derivados de la eco-
nomia sumergida. Todo esto, sumido a unos limites de propiedad
sin garantias al carecer de un parcelario detallado, representa
una dificultad mas para la delimitaciéon del espacio publico, pri-
vado y protegido. Esta circunstancia imposibilita la realizaciéon de
trazados urbanos en los que se minimice los riesgos accidentales
(deslizamientos de tierra, sismos, lluvias torrenciales, incendios,
etc.) y que posibilite el acceso y diligencia de los distintos cuerpos
de seguridad y defensa tanto para atender las situaciones de riesgo
natural como las relativas a la seguridad y el orden.

A pesar de esta situacion, en la mayoria de los catastros la-
tinoamericanos se ha iniciado un proceso de transicion para
adecuarlos a unos fines multipropésito que pueden resultar fun-
damentales para solventar o, al menos, minimizar el problema de
los asentamientos informales y facilitar asi una progresiva regu-
larizacion que acompane también a las mejoras econémicas y, de
seguridad de sus habitantes. No obstante, la velocidad y puntos
de partida de esta transformacién catastral es diversa'' ya que su
estado es muy avanzado en el contexto colombiano, mientras
que, en Argentina y México, catastro se encuentra en proceso de
reestructuracion (World Bank 2018).

Para finalizar, es importante senalar que al igual que en el
catastro europeo, en Latinoamérica se conformo6 el Comité Per-
manente del Catastro en Iberoamérica'? (en adelante, CPCI) con

11. En la publicacién editada por Claudia M. de Cesare, Sistemas del Impuesto
Predial en América Latina y el Caribe, se describen los procesos y estado de la cues-
tion en varios contextos. La publicacion completa se encuentra disponible en
el siguiente enlace: https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/
sistemas-del-impuesto-predial-full.pdf, consultado el 7 de septiembre de 2018.

12. El Comité Permanente del Catastro en Iberoamérica fue creado en
2006, y tiene como funcién establecer: a) Mecanismos para divulgar la importan-
cia del catastro en el desarrollo de los paises; b) Un vinculo permanente entre
las organizaciones catastrales; ¢) Una red de informacién sobre el catastro que
posibilite el intercambio de informacion.

Para mas informacion consultar el siguiente enlace: http://www.catastrola-
tino.org/, consultado el 7 de septiembre de 2018.
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el fin de compartir experiencias en un entorno de cooperaciéon
entre las instituciones catastrales. La primera actuacion del CPCI
consistio en la aprobacion de la Declaracion sobre el Catastro en
Iberoamérica, la cual sirve de guia para las actuaciones que se
pretenden desarrollar en este contexto de las que se destacan los
siguientes principios aprobados:

— Mantener el Catastro como un registro publico de libre
acceso.

— El acuerdo del uso de la parcela o edificacion como la uni-
dad basica del Catastro. En la cual se describen los datos
del suelo, superficie, linderos, valor y derechos o restric-
ciones legales.

— La informacioén inscrita debe estar coordinada con los Re-
gistros de la Propiedad.

— El empleo de Catastro como sistema de informacion terri-
torial para favorecer el desarrollo social.

— Fomentar la consecucion de los principios de igualdad,
seguridad y de justicia para todos los ciudadanos latinoa-
mericanos.

5. HALLAZGOS PRINCIPALES

Como se expone a lo largo del articulo, los procesos de regula-
rizacion requieren de un notable esfuerzo mediante distintos pro-
cesos. Un primer proceso es el directo o, urbanistico, que sirve para
configurar y ordenar el espacio. Y, un segundo proceso indirecto u
catastral que sirve para finalizar el proceso de regularizacion apor-
tando seguridad, fisica, juridica y econémica para sus habitantes. Es
destacable que en los procesos de regularizacion se atienden a prin-
cipios primarios relacionados con las mejoras en las infraviviendas
sin entender al problema de escala que supone su concentracion.
Por ello, una vision integradora del conjunto alejada de la unidad
de construccion puede suponer una mejora de impacto notable
frente a la comunidad que integra el asentamiento informal.

Mediante una organizacion de conjunto se pueden minimizar
los riesgos que se experimentan en un asentamiento informal
(expuestos en el apartado 2) especialmente todos los relaciona-
dos con la seguridad y defensa en situaciones accidentales como
lluvias torrenciales, incendios, deslizamientos de tierra, etc. que,
dependiendo de la gravedad, llegan a requerir la actuacion del
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ejército o cuerpos de seguridad similares. Por otra parte, la orga-
nizacion pormenorizada catastral (parcela, edificacion e inmue-
ble) favorece la regularizacion juridica con respecto a la propie-
dad y a la actividad econémica de los propietarios. Esto posibilita,
asi mismo, un mercado inmobiliario en donde la compraventa u
alquiler de inmuebles se puede registrar con las garantias nece-
sarias que requieres los compradores, vendedores, y fondos de
inversion publica para la promocion de viviendas sociales. A su
vez, este marco de proteccion también facilita la intervencion de
inversiones tanto publicas como privadas (Lora 2007).

6. CONCLUSIONES

El reto de la regularizacion de los asentamientos informales
en el contexto latinoamericano precisa de una actuacion integral
a gran escala que implique acciones directas e indirectas muy
precisas hasta lograr alcanzar la finalizacion del proceso. Debido
a la magnitud y extension territorial de este tipo de asentamien-
tos, el primer reto al que se enfrenta los organismos publicos
que trabajan en este campo se escenifica en los compromisos de
gobernanza que permitan un desarrollo econémico y temporal
en fases. Solo con un compromiso temporal a medio-largo plazo
y con una dotacioén de recursos econoémicos se puede alcanzar
un consenso en las actuaciones. A lo largo del articulo se han ex-
puesto las diferencias entre unas acciones directas (urbanisticas)
con relacion a la organizacion de la trama urbana; y unas acciones
indirectas (catastrales) que representan el marco juridico, fisico
y economico de la regularizacion de los edificios u inmuebles
que lo componen. Sin embargo, hasta las ultimas décadas, no se
han considerado las acciones catastrales como una medida para
el trabajo de la regularizacion de los asentamientos informales.
Este cambio en la percepcion del catastro resulta esencial en la
formalizacion del inventario y registro publico de los bienes in-
muebles que componen estos asentamientos. De esta forma, el
instrumento catastral permite conocer todos los bienes inmuebles
de un territorio de una manera actualizada. Este aspecto presenta
una gran ventaja frente a otros instrumentos urbanisticos, ya que
consolida la organizacion y regularizacion urbanistica, y repre-
senta a su vez la base juridica fundamental para establecer los
derechos de propiedad y colaborar con los diferentes procesos de
regularizacion econémica y tributaria de sus habitantes.

_192_



LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES Y SU NECESIDAD DE REGULARIZACION

Este afianzamiento de los limites de propiedad y su regulari-
zacion juridica también representa una ventaja con respecto a las
acciones de los cuerpos de seguridad y defensa, principalmente
debido a que los limites de las edificaciones y del espacio que
conforman su asentamiento permanecen estables. Esta ventaja es
fundamental para la correcta actuacion de los cuerpos de seguri-
dad y defensa ante las causas que puedan reclamar su actuacion,
especialmente con respecto a un trazado urbano, edificatorio
y poblacional (padrén) consolidado que impida la plasticidad
y continua transformacion del espacio y sus ocupantes. Esta
plasticidad espacial ha representado el primer obstiaculo en las
actuaciones de los cuerpos de seguridad y defensa en los entornos
no regularizados, tanto con respecto a las acciones de seguridad
ciudadanas relativas a la delincuencia, incendios, como en si-
tuaciones accidentales debidas a climatologias adversas relativas
a lluvias torrenciales, deslizamientos de tierra, etc. La ventaja
catastral como culminacion de un proceso regularizador reside
en que los poligonos parcelarios que limitan las edificaciones y
otros inmuebles estan ya consolidados. Este hecho representa una
ventaja con respecto a la lucha por la regularizacion econémica y
por los servicios que pueden disponer todos sus residentes.

Para finalizar, es necesario destacar la importancia que tiene
la colaboracion de los distintos organismos y administraciones
publicas para impulsar y facilitar procesos de regularizacion y los
programas de ayudas en la lucha contra las infraviviendas y los
asentamientos informales. El ejemplo de Espana, donde existe
una estrecha colaboracion entre el Registro de la Propiedad, el
Catastro y otras administraciones urbano-territoriales, puede ser-
vir de modelo a paises latinoamericanos con menor colaboracion
interadministrativa que ven como el fenémeno de la infravivienda
y sus asentamientos sigue en constante crecimiento.
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Grifica extraida del World Bank. 2018. Atlas of Sustainable Development Goals, 5.
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986,/29788,
consultado el 19 de septiembre de 2018
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RESUMEN

El agua es un elemento geopolitico esencial en América latina con tres
vertientes: los rios como via de comunicacion, los rios como fronteras
porosas, y el agua como fuente de conflicto, como recurso en si'y como
espacio maritimo.

Rios caudalosos son frecuentemente fronteras entre paises con un fuer-
te efecto centro-periferia, donde las fronteras suelen ser periféricas,
porosas y dificiles de vigilar, facilitando los movimientos trasnacionales
de grupos insurgentes y de traficos ilicitos.

También las politicas de gestiéon del agua han motivado y motivan
situaciones de conflicto, tanto debido a la propia complejidad de su
dindmica fluvial ocupando los valles de los rios, la definicién de la sa-
lida al mar o las fronteras maritimas, como por lo que ello repercute
en las poblaciones, lo que ha llevado a varios paises a recurrir a foros
internacionales para intentar mejorar su gobernanza.

En este trabajo se muestra la practica de otras estrategias de resolucién
extrajudicial de conflictos socio-ambientales en la gestion del agua, se
presentan como una intervencién mads eficaz, democratica y participa-
tiva, en el que el protagonismo de los pobladores puede ser la clave
para buscar la solucién mas aceptada por la poblaciéon y mas sostenible
en el plano econémico y ambiental.

PALABRAS CLAVE

Recursos hidricos, rios frontera, conflictividad.
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1. INTRODUCCION

La disponibilidad y la gestion del agua dulce ha sido histori-
camente, y sigue siendo, un desencadenante de enfrentamientos
entre quiénes la demandan y quiénes disponen del control del
recurso hidrico. Los numerosos conflictos a nivel internacional
(EJATLAS) evidencian la complejidad para la correcta gober-
nanza del agua, independientemente de las politicas aplicadas
en cada pais, haciendo cada vez mas necesaria la intervencion a
través de nuevos enfoques en la gestion sostenible del agua.

Contrariamente a lo que cabria esperarse, los conflictos no
radican necesariamente en la escasez del agua. América Latina
concentra casi un tercio de los recursos hidricos mundiales,
alcanzando una disponibilidad media del agua por habitante y
ano de casi cuatro veces la media a nivel internacional (Banco
Interamericano de Desarrollo 2018). Sin embargo, cada ano se
identifican un mayor nimero de conflictos motivados por la
desigual distribucion espacial del agua, por controversias en el
control de las cuencas hidrograficas, por competencias de uso
(industrial, energética, agricola, agua potable y saneamiento), las
politico-administrativas e intra/intercomunitarias, la territoriali-
dad, o bien, por impactos ambientales a los que se ven sometidos
estos recursos hidricos. Podria decirse que «la gestion del agua
es una gestion de conflictos» (CEPAL 1992) en los que destaca el
fuerte enfrentamiento social, politico e ideologico.

2. LA HIDROLOGIA CONTINENTAL DE AMERICA LATINA

La geografia de América Central y especialmente de América
del Sur tiene unas particularidades que tienen unos efectos im-
portantes sobre el reparto del agua en la zona.

La presencia de una enorme cordillera montanosa como Los
Andes en el extremo occidental de América del Sur, continuada
en América Central por un conjunto de montanas con numMerosos
volcanes, explica que las cuencas hidrograficas que vierten al Pa-
cifico sean de reducida extension, con rios cortos, a menudo con
fuertes desniveles desde sus lugares de origen (a menudo a miles
de metros de altura) y su nivel de base en el océano. Su longitud
suele estar en torno a los 200 km, algunos superan esta cifra (388
km el Camana en el sur de Peru, 440 km el Loa en el norte de
Chile, 400 km el Patia en el suroeste de Colombia), pero siempre
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dentro de cifras muy modestas. Logicamente también las cuencas
hidrograficas son de reducido tamano (33.570 km? el Loa, 24.000
km? el Patia).

El caudal de estos rios es muy variable y depende del clima
de la zona. Es muy abundante en la costa de Colombia, y también
en el Sur de Chile, zonas que reciben abundantisimas precipita-
ciones. Por el contrario, son mucho mas escasos en las costas de
Ecuador, Pert y Norte de Chile, donde el clima aporta escasas
o nulas precipitaciones y los rios se alimentan de lo que cae en
forma de lluvia o nieve en los sectores mas elevados de los An-
des. Se trata de rios que en un corto recorrido tienen que salvar
desniveles muy importantes, por lo que tienen mucha capacidad
erosiva, lo que explica que frecuentemente vayan muy encajados
en valles angostos, labrando en alguno de sus tramos canones
de gran profundidad (figura 1). Estas caracteristicas hacen, si su
caudal es suficiente, que sean muy adecuados para la explotacion
hidroeléctrica, lo que algunos paises, como Chile, estan apro-
vechando para generar energia mediante diversos proyectos en
diferente estado de implementacion.

Figura 1. Canén del rio Maipo, Chile. Foto: J. del Valle
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Debido a las caracteristicas aridas de las costas pacificas de
Ecuador, Pert y Norte de Chile, el caudal de estos rios de origen
andino y que en su tramo bajo atraviesan zonas aridas y en oca-
siones con importantes asentamientos de poblacién, son muy
aprovechados para la agricultura de regadio y también para el
asentamiento de la poblacion de ciudades tan importantes como
Lima, Antofagasta o Santiago de Chile. Algunos de estos rios
también aportan buena parte de sus caudales para las actividades
mineras, normalmente muy demandantes de agua y generadoras
de problemas de contaminacion.

Esta presion sobre los recursos hidricos explica que algunos
de ellos, especialmente los que discurren por las zonas mas dridas,
lleguen a sus desembocaduras con caudales escasos, y presenten
problemas de calidad debido a la concentracion de contaminan-
tes procedentes de las ciudades o de la mineria, lo que en oca-
siones es fuente de conflictos entre territorios (tensiones entre
sectores alto y bajo de las cuencas) y usuarios (mineria, poblacion
y agricultura de regadio).

Esta misma cordillera Andina explica que la distancia hasta el
Océano Atlantico sea enorme, lo que permite un amplio desarrollo
de la red fluvial vertiente a éste. Por ello, desde los Andes hacia el E
encontramos inmensas redes fluviales con caudales muy abundan-
tes que en buena medida vertebran el subcontinente sudamericano
entre las que destacamos la del Amazonas, que cuenta con casi 7000
km de longitud (considerando al Ucayali como alto Amazonas), se
discute si es el mas largo del mundo o este titulo lo ostenta el Nilo
(depende del lugar exacto que se considere el nacimiento de cada
uno, algo que esta en discusion), pero sin duda es el mas caudaloso
del mundo, con mas de 200.000 m?/s en desembocadura. Su cuen-
ca hidrografica tiene unos 7.5 millones de km? y se extiende por
territorio de Perua, Bolivia, Colombia, Ecuador, Brasil, Venezuela,
Guyana y Surinam. La cuenca denominada Amazonia, cuenta con
una complejisima red fluvial de afluentes y subafluentes, algunos
de enorme entidad, como los rios Negro y Madeira. Su localizacion
muy proxima al ecuador, con parte de su cuenca en el hemisferio
Norte y otra en el Sur, le garantiza precipitaciones abundantes y
bien repartidas a lo largo de todo el ano, por lo que, aunque tiene
variaciones estacionales de caudal, éstas son moderadas.

Su enorme caudal permite que sea navegable desde Iquitos
(Peru), con puertos fluviales de gran importancia en Leticia (Co-
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lombia) y Manaos (Brasil). Se convierte en una via de comunica-
cion (hidrovia) fundamental de la zona ecuatorial de Sudamérica,
creando un potente eje de relacion E-O desde Iquitos hasta la des-
embocadura del rio. Se puede destacar que a Iquitos es imposible
acceder por via terrestre desde la costa pacifica de Peru, pero sin
embargo llegan barcos de gran tonelaje y hasta 5.5 m de calado.
Su valor como punto estratégico sin duda aumentara cuando sea
posible su conexion terrestre con el Pacifico, actualmente en vias
de realizacion y prevista su apertura para 2021".

El Orinoco es el gran rio del Norte de Sudamérica. Su longi-
tud es de mas de 2100 km y su cuenca abarca casi 1 milléon de km?,
el 65% en Venezuela y el resto en el E. de Colombia, la tercera
en extension de Sudamérica. Su caudal en desembocadura es de
unos 30.000 m®/s, enorme cifra en comparaciéon con su cuenca.
Forma un delta de casi 45.000 km? uno de los mayores del mun-
do. Debido a su localizacion en latitudes tropicales del hemisferio
norte, su régimen refleja las diferencias de precipitacion, por lo
que las aguas altas corresponden con el periodo de lluvias (ve-
rano y principios de otono), y las bajas aparecen en invierno y
principios de primavera, observandose un maximo en agosto y un
minimo en marzo (Silva, 2005).

La cuenca del Orinoco presenta una curiosidad hidrologica
digna de ser destacada: la presencia de un efluente, el rio Casi-
quiare (figura 2), que se separa del rio principal y conecta con
la cuenca del Amazonas a través de su afluente el Negro. Este
conector provoca un derrame parcial de las aguas del Orinoco
hacia la cuenca del Amazonas a través del mencionado Casiquiare,
conectando asi ambas cuencas, por lo que siendo estrictos habria
que hablar de la cuenca Orinoco-Amazoénica como una unidad.

1. https://elcomercio.pe/peru/loreto/asfalto-cruzaria-selva-via-proyecta-
da-iquitos-243351.
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Figura 2: Conexion entre la cuenca del Amazonas y la del Orinoco
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Ocean
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Ocean

Fuente: Wikipedia

El rio Parana es el segundo gran rio de América del Sur, con
4880 km de longitud y una superficie de cuenca de mas de 2.5
millones de Km®. Nace en el Sur de Brasil y mantiene un recorri-
do N-S, hace frontera entre este pais y Paraguay y después entra
en Argentina, para desembocar formando un complejo delta que
después se convierte en un enorme estuario compartido con el
rio Uruguay denominado rio de la Plata. Este estuario y los puer-
tos naturales que alberga tuvieron enorme importancia para el
asentamiento de poblacién de origen europeo en el Cono Sury su
progresiva expansion por el interior del continente. En el mismo
se sitian ciudades tan importantes como Montevideo y Buenos
Aires. Su cuenca se extiende por territorio de los mencionados
paises y de Bolivia, y como comparte desembocadura con el rio
Uruguay, estrictamente se puede hablar de la cuenca del Plata,
con 3.1 millones de Km?, la segunda en extension de América del
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Sur. El caudal medio alcanza los 17.300 m®/sg, lo que le convierte
en el tercer rio mas caudaloso del continente. Su régimen refleja
la alternancia de lluvias en su cuenca, con aguas altas durante los
meses del verano austral y principios de otono (octubre a marzo)
y aguas bajas durante el invierno (julio a septiembre).

El sistema fluvial en torno al rio de la Plata constituye una enor-
me via de comunicacion desde su desembocadura hacia el Norte, ge-
nerando un eje S-N de enorme importancia, que se ve reforzado por
las buenas condiciones de la desembocadura para el asentamiento de
la poblacion y el comercio. Permite la comunicacion con el Atlantico
de Paraguay y del sur de Bolivia (los tiinicos paises de Sudamérica
sin salida al Océano), por lo que para ellos constituye una hidrovia
de importancia fundamental. Actualmente existe un proyecto de
reforzar esta hidrovia siguiendo los cursos del Parana y del Paraguay
y convertirla en el gran eje de comunicacion y desarrollo del centro
del subcontinente, pero se encuentra con problemas ambientales
debido al impacto que supondria sobre el Gran Pantanal (enorme
humedal en buen estado de conservacion en el norte de Paraguay) y
sobre la calidad del agua debido al aumento de su uso para comercio
e industria, asentamiento de nueva poblacion, etc.

Es destacable el aprovechamiento hidroeléctrico de las aguas
del Parana en la frontera de Paraguay y Brasil, donde se localiza
la presa de Itaipt, que en su momento fue la de mayor capacidad
de embalse del mundo con 29.000 Hm?. Su altura alcanza los 196
m y su potencia instalada los 14.000 MW. En 2017 aport6 el 86.4%
de la energia eléctrica generada en Paraguayy el 15% de la total
generada en Brasil (ITAIPU)?, por lo que constituye para ambos
paises pieza clave en su sistema energético.

Buena parte de la cuenca del Plata coincide con el acuifero
Guarani, una enorme reserva de agua subterranea que se extien-
de bajo territorio de Brasil, Paraguay, Uruguay y Argentina. Su
extension es de 1.2 millones de Km?. Se trata en realidad de un
sistema de acuiferos relacionados que alberga unos 37.000 km?
de agua. Los cuatro paises pusieron en practica el Programa GEF
(Global Environmental Facility) se establecio el consenso entre
los paises para desarrollar un marco juridico coordinado y la
armonizacion de sus leyes con respecto a la gestion del recurso

2. https://www.itaipu.gov.py/es/energia/participacion-en-los-mercados
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hidrico subterraneo, mientras que se reconocia las diferencias y
particularidades nacionales (The World Bank 2009).

Sudamérica, por lo tanto, se estructura en buena medida en
torno a tres grandes cuencas fluviales atlanticas (figura 3): Amazo-
nas, Orinoco y Rio de la Plata suman unos 11.6 millones de km?,
que respecto a los 17.8 km? del subcontinente, significan el 65% de
su superficie. Solo se encuentra algo similar en América del Norte
con la gran cuenca del Misisipi, pues el resto de los continentes del
mundo presentan una notable fragmentacion en cuencas fluviales.

Las divisorias entre ellas son débiles, ya se ha comentado la
conexion fluvial entre las dos primeras, y la division entre las
del Amazonas y Parana también carece de barreras importantes,
por lo que seria sencilla una conexion artificial, como se recoge
en algunos proyectos. Sudamérica cuenta, por lo tanto, con una
gran hidrovia E-O (Amazonas) y otra S-N (Parana y Paraguay)
susceptibles de ser conectadas, lo que demuestra el enorme papel
de los sistemas fluviales en la organizacion y estructuracion del
continente y en la localizacion de los principales ejes de asenta-
miento humano y desarrollo. Esta posible conexion futura abre
enormes posibilidades de comercio, intercambio y desarrollo en
el interior de Sudameérica, pero también plantea grandes incerti-
dumbres ambientales, pues al posibilitar el intercambio de aguas
entre cuencas se altera su funcionamiento hidrolégico, se permite
la expansion de especies acuaticas fuera de su area natural, se
atrae a poblacion y actividades econémicas, lo que redunda en un
deterioro de la calidad del agua y de la presion sobre el recurso.

Fuera de estos tres grandes sistemas fluviales existen rios de
cierta importancia, pero de ambito nacional. Podemos destacar el
Magdalena en Colombia, o el San Francisco en Brasil.

Respecto a los lagos, América del Sur no es un subcontinente
especialmente rico en lagos de gran tamano. El mayor es el lago
Maracaibo, en Venezuela. Aunque se le considera un lago, esto
es muy discutible, pues es de agua salada y conectado con el mar
Caribe por un estrecho, por lo que estrictamente se le deberia
considerar un golfo. Su extension es de algo mas de 13.000 km?.
Debido a su tamano (8500 km?) y singularidad se ha de senalar
al lago Titicaca, el lago navegable mas alto del mundo, a 3800
metros de altura y repartido entre Pera (56%) y Bolivia (44%).

Las caracteristicas hidrologicas de América Central son muy
diferentes a las de América del Sur, pues la estrechez del istmo
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impide el desarrollo de grandes sistemas fluviales. También encon-
tramos cuencas menos desarrolladas en la vertiente pacifica, debido
a la proximidad de las cordilleras a este océano, y mayor desarrollo
en los rios de la vertiente atlantica, especialmente en Guatemala,
Honduras y Nicaragua. El sistema lacustre mds importante es el
formado por los lagos Managua y Nicaragua, en el pais del mismo
nombre.

Figura 3: principales sistemas hidrolégicos de Sudamérica

Fuente: ARGIS

3. AGUA, GEOPOLITICA Y SEGURIDAD EN IBEROAMERICA

El primer papel que juegan los rios en América Latina es como
medio de comunicacion estratégica, particularmente en América
del Sur, un subcontinente con una gran diversidad geografica, cli-
matica y medioambiental. Los corredores de comunicacion biocea-
nicos en América del Sur discurren fundamentalmente por corre-
dores de movilidad fluviales. Esto es cierto tanto en Colombia con
el rio Magdalena como, lo es entre Perua y Brasil aprovechando los
afluentes amazonicos, o la hidrovia Parana-Paraguay-Uruguay canal
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navegable que discurre que proporciona una salida al mar desde
Paraguay. Panama y Nicaragua son ejemplos de canales fluviales
interoceanicos en Centroameérica, actuales o potenciales. Ademas,
los valles tienen una importancia geopolitica historica. Como apun-
taba hace ocho décadas el Geopolitico Brasileno Mario Travassos
(1941), teniendo en cuenta los aspectos politicos y econémicos se
identifican dos antagonismos fundamentales:

Esos antagonismos se manifiestan interesando amplitudes distin-
tas: uno, abarcando todo el continente, tanto en sus causas como
en sus efectos, se traduce por la oposicion de las dos vertientes
continentales, la del Atlantico y la del Pacifico. Otro, interesan-
do directamente la vertiente atlantica, es la oposicion de los dos
grandes cauces situados en ella, el del Amazonas y el del Plata, y
puede ser facilmente comprobado a simple vista sobre una carta
geografica de la América del Sur (Travassos 1941).

Figura 4. Antagonismos en América del Sur segin Travassos 1941)

Antagonismos Sul-americanos
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Elaboragso Femando R.F. de Lima

La distribucion geografica de centros de recursos y de lineas
de comunicacion, asigna valor a cada localizacién en funcién de
su importancia estratégica. Lo cierto es que el control exclusivo
de rutas y recursos no se puede alcanzar con los mecanismos de
«mercado», y tanto la geografia, como la geopolitica, mantiene
la importancia pasada (Grygiel 2006). La distribucion de los cen-
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tros de recursos y las lineas de comunicaciones especialmente las
maritimas y fluviales han sido y son esenciales hoy en dia, para
el desarrollo de las diferentes estrategias de defensa. Rios como
el Magdalena, el Orinoco y otros, han servido como via de pe-
netracion desde el Caribe para llegar a Perud, Ecuador o Bolivia.
Hay una tendencia a extender el control de territorial hasta la
cabecera de los rios mas importantes, y ocupar toda su cuenca,
como son los casos del Amazonas o el Rio de la Plata. El caso mads
caracteristico fue el de la expansion del Brasil, con dos objetivos
ultimos: ocupar completamente la cuenca del rio Amazonas, y
limitar al maximo el control argentino de la cuenca del rio Plata.
Esta expansion ha sido a costa del territorio de paises como Per,
Bolivia, Paraguay o Uruguay.

Mercado Jarrin opinaba que en América Latina se podian
producir tres clases de conflictos interestatales: los territoriales
(limitrofes), los politicos y los anti hegemoénicos. Las disputas
limitrofes interestatales representaban un tercio de los conflictos,
y tendian a ser mas prolongados y latentes que cualquier otro tipo
de disputa (Pfetsch y Rohloff 2000). Con el fin de la guerra fria,
Ameérica Latina vivio la «tercera oleada» de democratizacion, que
afecto a los regimenes autoritarios. Las misiones atribuidas desde
entonces a las Fuerzas Armadas han mutado, pero se mantiene en
todos los paises su mision legitimadora, la defensa de la soberania
nacional y de su integridad territorial; ademas, es creciente la im-
portancia de la defensa de los recursos, de la seguridad publica,
o la asistencia en casos de desastres. El agua en todos los casos
juega un papel clave.

La funcién tradicional de las Fuerzas Armadas es defender la
integridad territorial definida dentro de una frontera. Muchas de
las fronteras coinciden con grandes rios o sus afluentes, y ademas
estan situadas en zonas periféricas. Mas que separar dos paises,
estos rios generan una zona porosa, imposible de vigilar y donde
en ambas orillas desarrollan una economia asociada a la propia
frontera. Por otro lado, cuando el limite esta situado en el delta
de un rio que se ha ido reconfigurando a lo largo del tiempo,
emergen conflictos importantes, particularmente si las zonas en
litigio contienen recursos estratégicos, o los contiene su proyec-
cion sobre las aguas territoriales.

El citado fin de la Guerra Fria y los procesos de integracion
regional han originado diversos efectos sobre los conflictos fronte-
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rizos. Sin duda se ha propiciado la busqueda de soluciones negocia-
das, pero por otra parte la funcién militar mas tradicional, la defen-
sa de la soberania e integridad territorial, se ha visto potenciada en
algunos paises de la region con una especie de «neo-nacionalismo
militar», acompanado de una resistencia a la desmilitarizacion
(Aguilera 1994). Un caso reciente de conflicto territorial asociado
a los cauces de los rios es el conflicto fronterizo entre Costa Rica 'y
Nicaragua (2010-2015) por una pequena isla fluvial de 3 km? (figu-
ra 5) relacionada con el dragado en el delta del rio San Juan por
parte de Nicaragua. La Corte de Internacional de Justicia reconoci6
la soberania de Costa Rica, y conden6 la ocupacion por militares
nicaraguenses y la apertura de tres canos artificiales.

Figura 5. Zona de disputa entre Nicaragua y Costa Rica

Fuente: Wikipedia

Otro caso muy reciente ha sido el enfrentamiento entre Co-
lombia y Nicaragua por la delimitaciéon maritima. Tras muchas
décadas de negociaciones infructuosas, Managua presento el caso
ante la CIJ el 6 de diciembre de 2001. Once anos después, la Cor-
te desplazo 531 kilometros hacia el este la linea que demarca su
superficie maritima, ampliando asi la de Nicaragua. El gobierno
de Juan Manuel Santos decidié entonces abandonar el Pacto de
Bogota de 1948 que otorga jurisdiccion a la CIJ en la resolucion
de conflictos (Mizrahi 2015).
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Aunque en los conflictos territoriales parezcan mas simboli-
cas que reales, son tan importantes como lo fueron en el pasado.
Las zonas fronterizas, que tienen diferentes leyes y disponen de
subsidios a determinados productos, aparece el contrabando. En
estas zonas fronterizas, controladas a veces por grupos armados,
esta también el origen de ciertos problemas que sufre América
Latina como narcotrafico, delincuencia organizada o desvio de
recursos publicos. El caso mds sonoro presentado ante la CIJ es el
de la salida al mar de Bolivia. Hasta 1904, el territorio de Bolivia
llegaba hasta el océano Pacifico. La llamada Guerra del Pacifico,
que enfrento a Bolivia y Pera contra Chile hizo que la perdiera.
Su fallo podria anunciarlo a finales de este ano o a inicios de
2019, y aunque sus sentencias no son de obligado cumplimiento,
La CI] no puede obligar a ningin pais a cumplir sus sentencias,
éstas tendran un gran impacto medidtico que sera aprovechado
por ambos paises.

La region Pacifica colombiana estd plagada de rios caudalosos
y profundos que constituyen las principales vias de comunicacion
en una region selvdtica, y de otra forma inaccesible, donde la
supervivencia depende de del agua de los rios. Pero esos rios son
empleados para otras funciones relacionadas con el narcotrafico y
la mineria ilegal. Por ejemplo, para la construccion de «narco-sub-
marinos» artesanales donde se transporta la droga directamente
desde la selva hasta Estados Unidos por la ruta del Pacifico.

En 2011 se intervino un submarino en el area del rio Saija,
cerca de Timbiqui (Figura 6), que por su tecnologia ha sido con-
siderado el primer narco-submarino propiamente dicho. Los rios
pacificos como el Timbiqui, Saija o Bubuey, son via de acceso para
la mineria ilegal, que ademads emplean su agua para lavar los mi-
nerales, produciendo una enorme contaminaciéon y provocando
enfermedades en mujeres embarazadas y ninos, que no cuentan
con otro suministro de agua potable, a pesar de su abundancia.
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Figura 6. «Narco-submarino» en aguas interiores de Colombia

Fuente: CDN

La situacion actual en Colombia y el caracter periférico de
ciertas regiones mal comunicadas y con escasa poblacion, favore-
ce la «desfronterizacion» de los procesos sociales y econémicos,
legales o ilicitos, reduciendo el «efecto frontera» como linea de
separacion y favoreciendo el desarrollo de espacios regionales
integrados que incluyen a las fronteras oficiales como parte de los
mismos (Meza 2012). Las fronteras fluviales hacia Ecuador (rios
Mataje, Canumbi, o San Miguel) o la triple frontera entre Brasil,
Colombia y Pert son ejemplos claro de la asociacion de espacios
fluviales, selvas con escasa poblacion y porosidad de las fronteras,
que propician los traficos de drogas y armas, y la violencia.

Un factor comun en los conflictos en América latina, son las
disputas territoriales no resueltas, que se ven potenciados de for-
ma creciente por la existencia de recursos naturales, tanto sobre
el territorio en disputa como en las aguas territoriales. General-
mente, son conflictos prolongados, pero de bajo perfil en relacion
con la violencia. Algunas misiones de las FAS se han mantenido,
otras se han eliminado e incluso aparecen algunas nuevas. En mu-
chos paises, la seguridad del Estado ha sido, a lo largo del tiempo,
una cuestion tanto de politica interior como de internacional.
Segun Noble (2003), Secretario General de Interpol en 2003,
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Ningun pais puede luchar eficazmente contra la delincuencia
transnacional organizada dentro o fuera de sus fronteras. Por lo
tanto, afirmo que los paises deben renunciar a parte de su sobe-
rania de procedimiento o sustantiva para que el propésito para el
cual la soberania principalmente existe permanezca intacto.

Las fronteras porosas y amplias zonas de selva en paises como
Guatemala y han propiciado que partes sustanciales del pais estén
controladas por organizaciones delictivas que operan aprovechan-
do estas ventajas para crecer y expandirse. En los paises del de-
nominado Triangulo Norte (Guatemala, El Salvador y Honduras)
este fenémeno se ha dado con mayor intensidad (Meza 2012).
Numerosos policias, militares y agentes de seguridad fronteriza
estan trabajando directamente con el crimen organizado y las au-
toridades judiciales se ven desbordadas. Ningun partido politico
esta fuera de toda sospecha (Dudley 2012).

En vista de los ultimos desastres naturales, y sus efectos sobre
la poblacion civil, Colombia necesita crear una Unidad Militar de
Emergencias de caracteristicas parecidas a la UME espanola. Colom-
bia es uno de los paises con mas riesgos y victimas provocados por
desastres naturales del mundo y su Fuerza Publica no dispone de una
estructura especializada. En agosto del 2009 se creé6 el Batallon de
Prevencion y Atencion de Desastres, BIADE, organico de la Brigada
Especial de Ingenieros Militares, con la misiéon de proporcionar
atencion médica y humanitaria inmediata al personal damnificado
por desastre natural. Pero un batallén es claramente insuficiente.

El factor comun que acerca a los conflictos en América latina,
son las disputas territoriales no resueltas. El creciente peso de los
recursos tanto en el territorio como en las aguas territoriales ha
provocado que determinadas reivindicaciones historicas, relacio-
nadas con la delimitacion de las fronteras, hayan recuperado su
plena actualidad. Si bien muchos de estos conflictos territoriales
estan sometidos al arbitraje de tribunales internacionales, no re-
suelve totalmente el problema, y justifica que la principal mision
de las FAS siga siendo la soberania e integridad territorial, asi
como la defensa de la riqueza nacional.

4. LA MEDIACION AMBIENTAL

El desinterés o la falta de actuacion han acrecentado el pro-
blema y la repercusion destructiva de los conflictos socio-ambien-
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tales en torno al agua. Es hora de cambiar el paradigma, de obser-
var los conflictos del agua desde una nueva perspectiva, en la que
los actores implicados tomen partido activo en su gobernanza.
Para ello, se precisa una vision integral e integradora de estas con-
troversias, aprovechando la intervencion para su resolucion como
una oportunidad para el cambio sociopolitico en beneficio de los
recursos naturales vitales, siendo factor clave prioritario, el agua.

La compleja interrelacion de factores econémicos, ambienta-
les, sociales y politicos implicados en la gestion del agua presenta
un desafio para su correcta gobernanza y prevenir conflictos.
No obstante, una visiéon holistica del problema, fundamentada
en la investigacion y andlisis, permite mostrar que el fondo de
estos conflictos comparte un objetivo comun para el conjunto de
implicados, independientemente de la escala del territorio invo-
lucrado: la gestion sostenible de los recursos hidricos.

Es precisamente este hecho, el deseo e interés social, politico
y administrativo en su gestion sostenible, el que da contenido y
fundamento al Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) nimero
6 «garantizar la disponibilidad de agua y su gestion sostenible y
saneamiento para todos» antes de 2030. E1 ODS 6 ofrece la clave
para observar la gestion de los recursos hidricos como el motor
guia para la cooperacion y la integracion regional y entre paises
que los comparten. Implementar una gestiéon integrada a todos
los niveles y fortalecer la participacion efectiva del conjunto de
implicados, se presenta como el principio primordial para la go-
bernanza efectiva del agua.

Hablar de «gobernanza del agua» es hablar del interés en los
procesos y los sistemas a través de los cuales los estamentos politi-
co-administrativos facilitan la coordinacion e interrelacion de las
estructuras formales e informales involucradas, al objeto de activar
procesos de informacion y didlogo efectivos para integrar a las en-
tidades sociales y socioeconomicas en la toma de decisiones de las
administraciones publicas responsables y competentes en la gestion
de los recursos hidricos. A excepcion de algunos pocos paises, como
es el caso de Chile, cuyo actual Codigo de Aguas (1981) tiene la con-
sideracion de propiedad privada sobre los derechos del agua, destaca
la diversidad en la normativa de gestion de los recursos hidricos,
partiendo de un hecho comun: su consideracion como bien publico.

Por su parte, Espana y Brasil, entre otros, cuentan con una tra-
dicion participativa de la gestion del agua a través de las cuencas
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hidrograficas, en las que han involucrado a los grandes usuarios
del agua (principalmente, comunidades de regantes y empresas
energéticas o mineras). Existen aspectos comunes, y algunas di-
ferencias en la evolucion en las estrategias de gestion entre estos
dos paises (entre otras la prevision de la compatibilidad de su
gestion con la ordenacion territorial asociada a su distribucion
y cantidad). Ambas experiencias han permitido identificar ense-
nanzas adquiridas que han mejorado su gestion, asi como sacar
a la luz las deficiencias en los procesos de participaciéon publica
(estructura formal) del agua que han contribuido a motivar la
generacion de importantes conflictos de caracter socio-ambiental.

En un intento de mejorar estas deficiencias motivadoras de
conflictos, en Europa, se instituye la DMA. Tras anos de su implan-
tacion, y aun partiendo de los éxitos parciales conseguidos para
garantizar la sostenibilidad de los recursos hidricos de los estados
miembros de la Unién Europea, la DMA pone de manifiesto que la
consecucion de este reto sigue precisando técnicas de intervencion
innovadoras al objeto de alcanzar el ejercicio eficiente de la partici-
pacion publica. Sin embargo, hoy en dia, la DMA sigue sin ofrecer
un protocolo, metodologia o forma estructurada de proceder para
materializar un proceso participativo eficaz en la planificacion
hidrolégica que prevenga o bien, resuelva, los conflictos socio-am-
bientales del agua, dejando la eleccion del protocolo de participa-
cion publica a criterio de las Confederaciones Hidrograficas.

Se precisan modos complementarios de intervencion a los
formales establecidos por normativa de participacion publica en
la gestion de agua. Estos procedimientos alternativos de inter-
vencion, gestion, anticipacion y resolucion de conflictos, como
estrategias complementarias «informales» (NN.UU. 2009), por
contraposicion a los denominados procesos formales, se enfocan,
en la integracion en el mismo proceso, de los marcos legales, la
coordinacion y la transversalidad de las politicas hidricas, junto a
la participacion efectiva (informada y capacitada) y constructiva
(concienciados en pro del bien general) del conjunto de actores
sociales e institucionales implicados.

Entre los métodos alternativos extrajudiciales de resolucion de
conflictos, la Mediacion Ambiental se presenta como una estrategia
viable para aumentar el universo participativo. Los actores sociales
(representantes de los usuarios de las comunidades locales) exigen
su participacion como protagonistas de la gobernanza del agua, y
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para ello, la Mediacion Ambiental facilita los medios y estructuras
complementarias para canalizar sus demandas, entendidas por ellos
mismos como intereses legitimos y, por tanto, argumentos de peso
para defensores y detractores implicados en el conflicto.

A su vez, en los escenarios de conflicto, se instaura la descon-
fianza, el recelo y el enfrentamiento, tanto por falta de informa-
cion acerca de las estructuras de gestion del agua, como por la
dificultad para entenderla por lo no expertos desde el punto de
vista técnico. La Mediacion Ambiental es al mismo tiempo un
proceso de aprendizaje para los implicados no expertos. La clave
para obtener la confianza y complicidad de las partes involucradas
radica en el cardcter autocompositivo (Caivano 2007) del proceso
(en el que los implicados conservan en todo momento el poder
de acuerdo y sobre qué se acuerda), la voluntariedad de las partes
a involucrarse en la busqueda de salidas consensuadas al conflicto
y el papel facilitador, imparcial y neutral del equipo mediador
(Susskind y Thomas-Larmer 1999).

De este modo son los propios implicados los que buscan solucio-
nes a los problemas inherentes al conflicto, sin que los que se deci-
dan a ello tengan la sensacion de que eso podria interpretarse como
una debilidad ante los adversarios, o de que aceptar su participacion
podria significar asumir acuerdos que les ofrecen menos expectativas
que las que tienen derecho (Burgess y Burgess 1994) (figura 7).

FUNDAMENTOS DE LA
MEDIACION AMBIENTAL

1
| 1

Perspectiva de la intervencidn

extrapudicial de resohucion de conflictos e et

Puerta abierta al didlogo sobre intereses Irvestiga el conflicto:
enfrentados tipalogia y dindmica

Desarrlla un proceso adaptado ala
Voluntariedad de las partes implicadas a integridad de los implicades, las condidiones)
Involucrarse en la mediacion contextuales yla coherencia con el

desarrello sostensble teritorial

Garantiza la equidad representativa, a
imparcialidad del process y transmite
confianza en &l procesa

Los implicadas conservan el poder de
acuerdo y sobre qué se auerda
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Figura 7: Fundamentos del procedimiento de mediacién ambiental
(elaboracion propia)

El conocimiento adquirido en la practica de la Mediacion
Ambiental desde los anos 90 (Morrill and Owen-Smith 2000) ha
demostrado su eficacia en la gestion y resolucion de conflictos
consolidados (mediaciéon ambiental correctora o resolutiva), y
como formula estratégica para anticiparse a su generacion (me-
diacion ambiental preventiva) (Carbonell et al. 2011). La Media-
cion Ambiental no solo se presenta como una estrategia eficaz en
la gobernanza, sino que ademas, en paises europeos como Austria
y Alemania (Handler, Purker, Romanescu and Tingas 2004) se ha
mostrado como una alternativa mas rapida de actuacién y menos
costosa que la solucion que pudiera ofrecer el sistema judicial
para la resolucion de conflictos socioambientales, a la vez que re-
sulta mas constructiva en la legitimacion de las decisiones publicas
y politicas adoptadas en materias ambientales sensibles.

El procedimiento de Mediacion Ambiental que proponemos
para su aplicacion en la gestion de conflictos en torno al agua
se fundamenta en la metodologia de Investigacion-Accion-Parti-
cipacion (IAP) (Fals 2008; Balcazar 2003; Eisenberg 2004) que
permite: a) analizar y evaluar el conflicto desde una perspectiva
holistica de los factores complejos e influencia medidtica que ri-
valizan en la gestion del agua; b) disenar Planes de Accion especi-
ficos para el contexto, las particularidades del escenario en el que
se gesta, la tipologia y la evolucionan de los «conflictos del agua»
(hechos desencadenantes, conjunto de implicados, dinamica de
los impactos asociados, consecuencias locales para el desarrollo
sostenible); c) Integrar al conjunto de implicados (intervencion
colectiva) para alcanzar una salida a la espiral del conflicto y al-
canzar consenso social, politico e institucional tanto en nuevos
como en los conflictos historicos de la gestion del agua.

La evaluacion del conflicto (Yacuzzi 2005) a través de estudios
de percepcion social (entrevistas personales, cuestionarios, formu-
larios de opinion) permite estudiar las diversas opiniones y aprecia-
ciones que los afectados (y los que creen estarlo) tienen acerca de
su entorno socio-territorial y de lo que los recursos hidricos repre-
sentan, conocer la informaciéon que se manejan sobre la actividad
asociada al uso o gestion del agua que pudiera generar un conflicto
de intereses (Sabatini 1997; CEPAL 2013), las fuentes informativas
que ofrecen confianza a los implicados (Robledo 2009), la influen-
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cia mediatica ejercida por la presion ciudadana, institucional y
politica, asi como los principales temores y expectativas positivas
frente a las externalidades asociadas a la actividad conflictiva que
podrian repercutir en sus intereses socio-culturales, econémicos y
ambientales (Martin-Lopez et al. 2012).

Para una vision integral sobre la repercusion de las decisiones
que pudieran ser adoptadas por los organismos publicos compe-
tentes en la gestion del agua, las actividades participativas de los
planes de accion previstos en el procedimiento de Mediacion
Ambiental habilitan escenarios de debate y reflexion sobre las
externalidades asociadas, considerando las diversos proyectos
asociados al uso del agua en el escenario del conflicto, ya que en
su conjunto sustentan el abanico de intereses que enfrenta a de-
fensores y detractores (Touzard 1980; Anchante 2009) (figura 8).
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Figura 8. Estructura del proceso IAP en cada caso para la aplicaciéon
del procedimiento de mediacién ambiental (elaboracién propia)

5. CONCLUSIONES

—Ameérica del Sur presenta una gran disimetria entre sus ver-
tientes Atldntica y Pacifica. La presencia de la Cordillera Andina
muy proxima al Pacifico explica que los rios de esta vertiente sean
cortos, a menudo de fuerte desnivel y con cuencas de escaso tama-
no. Por el contrario los de la vertiente Atlantica son muy largos y
con enormes cuencas hidrogrificas, lo que les permite ser muy
caudalosos. Esta caracteristica unidas a su escasa pendiente, les
convierten en favorables para la navegacion fluvial.

—La red fluvial de América del Sur ha tenido y tiene una
enorme transcendencia en la organizacion del Continente, pues
constituye grandes vias de comunicaciéon que han funcionado
como ejes de penetracion desde la costa Atlantica hacia el interior
siguiendo una gran linea Este — Oeste a través del Amazonas y otra
Sur— Norte a través del rio de la Plata.

—Las fronteras fluviales en América Latina son frecuentes,
pero en ocasiones mas que separar dos paises, estos rios generan
una zona porosa, imposible de vigilar y donde en ambas orillas
desarrollan una economia asociada a la propia frontera.

—Se observan zonas con procesos de “desfronterizacion” que
favorecen el desarrollo de espacios regionales integrados que
incluyen a las fronteras oficiales como parte de los mismos. Este
fenomeno incluye el debilitamiento de las fronteras, lo que favo-
rece los intercambios tanto licitos como ilicitos.

—En América latina existen disputas territoriales no resueltas,
que se ven potenciados de forma creciente por la existencia de
recursos naturales, tanto sobre el territorio en disputa como en
las aguas territoriales. Generalmente, son conflictos prolongados,
pero de bajo perfil en relacion con la violencia.

—Los gobiernos de los paises latinoamericanos estan en cons-
tante renovacion y reformas de la legislacion de recursos hidricos,
en las que el fortalecimiento de la participacion del conjunto
de actores involucrados crece como voluntad politica, tanto en
recursos econoémicos como en su responsabilidad en liderar un
avance efectivo en la gobernanza sostenible del agua. Sin embar-
go, la materializacion de los procesos de participacion publica
formal y complementaria al objeto de anticiparse, gestionar o
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resolver conflictos del agua sigue adoleciendo de una estructura
metodologica. Es por ello, que en este trabajo recomendamos
la Mediaciéon Ambiental como alternativa extrajudicial para la
gestion y resolucion de conflictos socioambientales y su transfor-
macion constructiva.

—La Mediacion Ambiental se fundamentada en el dialogo ac-
tivo y la implicaciéon del conjunto de protagonistas relacionados
con la gestion del agua (sociales, economicos, ambientales, admi-
nistrativos y politicos). Aporta mecanismos para transparentar los
intereses comunes y propiciar cauces para superar las controver-
sias y conflictos surgidos en el proceso, tanto en las comunidades
locales, como a nivel de toma de decisiones en la gestion integral
de las masas de agua de las cuencas hidrograficas de diversos te-
rritorios, y con diferentes realidades locales y nacionales.

—La vision interdisciplinar, neutral, imparcial e integradora del
equipo mediador aporta confianza al proceso, favorece la implica-
cion de las partes enfrentadas en la observacion fundamentada de
los argumentos de presion y los intereses que entran en juego, y
analiza objetivamente las potenciales externalidades econémicas y
ambientales de los proyectos de uso de los recursos hidricos desde
la perspectiva de su integracion territorial sostenible.

Desde esta perspectiva, los procedimientos de Mediacion
Ambiental, ya sean de caracter preventivo o resolutivo, se pueden
considerar una estrategia complementaria a las estructuras regu-
ladas de participacion social y gobernanza del agua, al servicio de
los procesos de gestion publica y planes de ordenacion territorial,
contribuyendo en la legitimacion de politicas de desarrollo soste-
nible en el ambito provincial y municipal.
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RESUMEN

La Union Europea, desde su creacion en 1993, pretende asentarse
como actor global en las Relaciones Internacional. Por ello, pretende
desarrollar relaciones globales con un méaximo de socios, y, en el caso
presente, con los Estados de América Latina y Caribe. Sin embargo,
conserva las huellas de las primeras relaciones comerciales entre las
Comunidades Europeas y el grupo ACP y veremos que no es fdcil salir
de esta dindmica, a pesar de la existencia de un actor (quizd) adecua-
do, la CELAC.

PALABRAS CLAVE

Unién Europea. Paises ACP (América, Caribe, Pacifico), Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC). Acuerdos de
asociacion.

1. INTRODUCCION

La Uni6én Europea (UE), desde hace varios anos, viene multi-
plicando sus esfuerzos para mejorar su proyeccion internacional
y tener lazos permanentes con Organizaciones Internacionales
regionales, regiones o paises. De hecho, ya no se cuestiona la exis-
tencia de relaciones entre Bruselas y socios como los vecinos proxi-
mos (Politica de Vecindad), con Estados con un vinculo histérico
(Acuerdos de Cotonu con los paises ACP), o las relaciones con
grandes potencias (como por ejemplo la Agenda estratégica 2020
adoptada con China). Ademas de estos acuerdos formales, cabe re-
marcar que la actualidad, con las tensiones al Este y los problemas
en el Mediterraneo, tiende a acaparar las miradas de la UE.
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Ante esta situacion, y por el hecho de que las relaciones
transatlanticas tienen en consideracion también los nexos con
Estados Unidos y Canada, los contactos con América Latina no
parecen ser una de las prioridades de la Unién. Con este trabajo,
pretenderemos aproximarnos a los textos que vinculan la UE con
los paises de América Latina. Por ello, en un primer momento,
estudiaremos las menciones hechas a América Latina en los textos
genéricos de Relaciones Exteriores de la UE (II). En un segundo
momento, precederemos a una aproximacion general de las rela-
ciones entre ambos bloques a través de sus politicas econémicas y
comerciales (III), antes de proceder a las conclusiones oportunas.

2. UNAS RELACIONES ENTRE LA UNTION EUROPEA Y AMERICA LATINA
POCO DESARROLLADAS EN LOS TEXTOS DE POLITICA EXTERIOR DE
LA UE

Para demostrar que la UE constituia una entidad homogénea,
las instituciones de Bruselas multiplicaron los esfuerzos para elabo-
rar documentos de referencia, intentando demostrar asi que sus Es-
tados miembros hablaban de una misma voz. El primer documento
que se aprobo en 2003! se complement6 por un anadido en 20082,
asi como el texto de actual aplicacion® pretenden ser el marco de
actuacion de las relaciones bilaterales entre las partes en cuestion,
aunque solo mencionan directrices generales de trabajo.

La Estrategia de 2003 por una parte, mencion6 poco a les po-
sibles cooperaciones con América Latina. De hecho, hay que reco-
nocer que el texto tiene un tono muy generalista que no permite
establecer ninguna conclusion. Sin embargo, un detalle llama la
atencion: cuando se refiere a las relaciones transatlanticas, el tex-
to se refiere precisamente a los vinculos con Estados Unidos. De

1. «Estrategia Europea de Seguridad. Una Europa Segura en un mundo
mejor». 12 de diciembre de 2003. Disponible en https://eurlex.europa.eu/
legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM:r00004.

2. «Report on the Implementation of the European Security Strategy - Pro-
viding Security in a Changing World» — Brussels, 11 december 2008, http://www.
consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pr essdata/EN/reports/104630.pdf

3. «Una visién comun, una actuacién conjunta: una Europa mads fuerte.
Estrategia global para la politica exterior y de seguridad de la Uniéon Euro-
pea» junio 2016, https://europa.eu/globalstrategy/sites/globalstrategy/files/
eugs_es_version.pdf
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hecho, los entonces recientes enfrentamientos entre paises como
Francia y Estados Unidos con ocasion de la intervencion en Iraq
de marzo 2003 habian deteriorado las relaciones entre los dos
bloques y se trataba de multiplicar los esfuerzos para restablecer
una relacion de confianza. América Latina solo se menciona, unos
parrafos mas tarde, en un listado de varios socios. EI documento
publicado por Javier Solana cinco anos mas tarde, solo hace re-
ferencias genéricas y no profundiza las relaciones con las zonas
geograficas, sino que trata mds cuestiones tematicas.

La Estrategia actualmente en vigor, presentada por la Alta
Representante de la Union en junio de 2016, cuando la Union se
preocupaba por sus relaciones al Este y la cuestion del Brexit*, re-
sulta ser mas precisa en lo que se refiere a las relaciones exteriores
de la UE con los diferentes bloques geograficos. De hecho, dedica
varias paginas a las mismas. A diferencia de los primeros textos,
se mencionan de manera mas detallada los vinculos con América
Latina. La UE, prosiguiendo con su idea de 2003, remarca un
acercamiento con el Atlantico y detalla las diferentes relaciones
que puede tejer con los socios americanos. Mezclando dos cate-
gorias de socios, el informe menciona en primer lugar los lazos
con la OTAN, precisando la necesidad de profundizarlos. En un
segundo momento, se detiene en las relaciones con los Estados
Unidos y Canada. En el momento de la redaccion del texto, atin
se estaba negociando acuerdos bilaterales con ambos y se espera-
ba una mejoria notable de los contactos entre estos socios. Si en
relacion con Canada, se lleg6 a adoptar el acuerdo, la Asociacion
Transatlantica de Comercio e Inversion con Estados Unidos esta
hoy en dia paralizada.

En lo que se refiere en el espacio atlantico mas amplio (segin
la terminologia empleada en el texto), el informe resulta mucho
mads preciso y ambicioso. Considerando que América Latina y el
Caribe comparten con la UE valores e intereses, el texto hace un lis-
tado, por una parte, de los posibles socios y por otra, de las materias
a tratar. Ello podria sorprender ya que, en documentos tan gené-
ricos, suele limitarse a declaraciones politicas de menos precision,
como se puede observar en otros epigrafes dedicados a otras zonas.

4. En este sentido, vid. Felix Arteaga, «¢La Estrategia Global de Seguri-
dad?... Déjela ahi», Real Instituto Elcano, https://blog.realinstitutoelcano.org/
la-estrategia-global-de-la-ue-dejela-ahi/
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Esta forma de abordar las relaciones entre la UE y América
Latina da las primeras indicaciones de como estan vinculadas las
dos partes. En primer lugar, se repite el problema que se encuentra
con los contactos entre Africa y la UE. En efecto, la creacion, en su
momento, de los acuerdos de Lomé o Cotont, uniendo las antiguas
colonias de las potencias europeas en un conjunto heterogéneo y
considerado hoy en dia como obsoleto, resulta ser problematico
en la creacion de una politica africana tnica con la UE. Algunos
de los paises ya tienen compromisos con Bruselas a través de los
acuerdos de Cotonu y no siempre es facil lidiar con esta dicotomia.
En el caso presente, lo mismo ocurre, y de hecho, todos los paises
caribenos del acuerdo ACP son a la vez miembros de la Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribenos (CELAC).

Quiza en el futuro, al igual que ocurre con algunos de los
paises ACP y los de la Union africana, la UE tendra que adaptar
su vision del «découpage» de la geografia internacional a lo que
deciden los Estados terceros socios, con el fin de adecuar la rea-
lidad internacional a su politica exterior. El final de los acuerdos
de Cotonu actualmente vigentes, establecido para 2020, quiza es
una buena oportunidad para recentrar la vision europea. Podrian
simplemente desaparecer a mediano-largo plazo dichos acuerdos
—con los instrumentos econoémicos pertinentes—y ser suplantados
por un acuerdo unico UE-CELAC. Sin embargo aqui, la UE ten-
dra que estar atenta a que no se pierda calidad en las relaciones
entre ambas partes.

En segundo lugar, podemos observar la heterogeneidad del
grupo de los Estados de América Latina y Caribe. De hecho, la
UE asume en su estrategia exterior que no va a tratar con un
unico grupo sino con la «<CELAC y con diferentes agrupaciones
regionales en funciéon de su ventaja competitiva». Asimismo, se
precisan, por su peculiaridad, las relaciones de la UE con Cuba’®
y con el MERCOSUR?®. Cierto es que la CELAC reagrupa los 33

5. Las relaciones con Cuba han conocido un nuevo impulso en 2016 con
la firma del Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperaciéon UE-Cuba (PDCA). Se
trata de entablar entre ambas partes un didlogo politico, comercial y sectorial
para el beneficio de ambas partes.

6. Vid. Antonio Blanc Altemir: «Hacia un nuevo paradigma de los acuerdos
de asociacion de la Union Europea? La negociacion del nuevo acuerdo con el
Mercosur», Anuario Espariol de Derecho Internacional 34 (2018): 921-968.
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paises de América Latina y Caribe. Pero en este caso, ;Por qué
mencionar entonces otros subgrupos? La UE tendra que lidiar
entre los diferentes paises y los diferentes tipos de acuerdos para
crear una politica exterior coherente. Con ocasion de una cumbre
entre la UE y los paises de América Latina y Caribe en julio de
2018, se llevaron a cabo encuentros paralelos a los de la UE con
los Estados CELAC reuniendo la primera con el Cariforum (es
decir los paises del Caribe) —donde se abordé la cuestion del fin
del Acuerdo de Cotonu-y la segunda con la Alianza del Pacifico
(Colombia, Chile, Peru, Méjico).

Finalmente, y como ultima observacion, la Estrategia men-
ciona con mucha precision las areas de trabajo donde la UE y los
paises de América Latina tendrdan que trabajar, coincidiendo unas
de ellas con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de Naciones
Unidas: migracion, seguridad maritima y proteccion de la vida
oceanica, cambio climatico y energia, desarme, no proliferacion
y control de armamentos, y lucha contra la delincuencia organiza-
day el terrorismo. En 2016, nos hubiéramos podido preguntar si
dicha enumeracion de ambitos de trabajo se tenia que interpretar
stricto sensu o si era posible que las relaciones evolucionasen hacia
nuevas areas de trabajo. El tiempo nos ha respondido ya que,
en la Declaracion final de la dltima reunién en julio de 2018, se
mencionan nuevas posibilidades de colaboracion de contenido
muy distinto. En efecto, se pretende trabajar para una (eterna)
reforma de las Naciones Unidas y en particular de su Consejo,
promover la igualdad de género, o trabajar para la seguridad
cibernética’. Queda por ver ahora si se podra llevar a cabo tantas
cooperaciones.

Podemos observar el creciente interés por parte de la Unién
Europea hacia los paises de América Latina y Caribe. La diferen-
cia entre las estrategias de 2003 y 2016 demuestran esta preocu-
pacion de Bruselas. Ahora bien, cabe mencionar que el hecho de
que la estrategia actual haga referencias precisas no solo se produ-
ce para América Latina, sino también para todas las regiones don-
de tiene intereses la Union Europea. Asi que no podemos deducir
de ello que la UE, de repente, preste una atencion especifica a

7. EU-CELAC. 2nd Foreign Ministers Meeting. Brussels, 16-17 July 2018.
Building Bridges and Strengthening our Partnership to Face Global Challenges.
https://www.consilium.europa.eu/media/36181/declaration-en.pdf
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este continente. También, llama la atencién la aproximacién algo
ambigua de Bruselas: si se mencionan una cantidad de posibles
cooperaciones, no se senala con precision los receptores: orga-
nizaciones regionales, paises etc. La Union no considera como
una unica entidad su socio latino (y caribeno), dejando entrever
la existencia de vinculos muy distintos entre los socios de las dos
riberas del Atlantico, que vamos a poder apreciar a continuacion.

3. LAS RELACIONES ENTRE LA UE Y AMERICA LATINA: UNA PROFUSION
DE TEXTOS EN LOS DOCUMENTOS DE COOPERACION BILATERAL

La extrema complejidad del entramado de relaciones entre la
UE y los paises de América Latina y Caribe responde ante todo a
la propia evolucion de cada uno de los dos bloques. Por un lado,
la UE solo existe desde 1992, pues la Comunidad Economica
Europea (CEE), se limitaba a relaciones comerciales y de coope-
racion al desarrollo. Por otro, como ya lo hemos mencionado, la
existencia del bloque ACP no favorecié un trato homogéneo entre
los paises americanos y los del Caribe. En tercer lugar, la evolu-
cion de las Comunidades europeas hacia la UE permiti6 a ésta
extender sus competencias y proponer nuevos ambitos de coo-
peracion a Estados terceros. Finalmente, la creacion en 2011de
la CELAC asi como la futura renegociacion de los acuerdos de
Cotontu puede permitir una reorganizacion de las relaciones en-
tre los dos bloques. De momento, poco sabemos al respecto. No
obstante, el 22 de junio de 2018, el Consejo de la Uni6én adopto
el mandato para que la Comision negociara el nuevo acuerdo. Se
pretendia entablar dichas negociaciones a principio de agosto de
2018 pero finalmente, dichas negociaciones han empezado el 1
de octubre de 2018

3.1. Los primeros acuerdos entre las Comunidades/UE y varios paises de
América Latina. Unos acuerdos principalmente economicos

Como era de esperar, nos encontramos ante una multitud de
textos. Los primeros acuerdos que podemos mencionar son los

8. Comunicado de prensa de la Comisién Europea: La Unién Europea
y los Estados de Africa, el Caribe y el Pacifico inician las negociaciones sobre
un nuevo Acuerdo de Asociaciéon. Comunicado de prensa. IP/18/5902. 28 de
septiembre de 2018.
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de Cotonu y los subsiguientes acuerdos de adoptados en 2000,
que remplazaron los acuerdos de Lomé y rigen hasta 2020 las re-
laciones entre la UE y 14 Estados del Caribe’. Dichos acuerdos se
aplican a 14 Estados, reunidos en un Sub-grupo conocido como
el Cariforum. Para poder aplicar estos textos, el grupo regional
firmé6 en octubre de 2008 un acuerdo de asociacion'’ con la UE.

Este acuerdo tiene como objetivo promover el crecimiento,
el empleo y el desarrollo en la zona Caribe'!. Por ello, se prevé la
creacion de un mercado regional en los Caribes y la armonizacion
de los aranceles exteriores. La apertura al exterior del mercado
se escalonaba hasta 25 anos, y ademas se preveia una proteccion
especifica al comercio de productos y de las industrias conside-
rados como sensibles. Gracias a este acuerdo, hoy en dia, la UE
es el segundo socio comercial de los paises del Caribe (en 2017,
las importaciones de bienes de la UE se elevaron a 4 millardos
de euros y las importaciones en los Caribes a 7.2 millardos).Fi-
nalmente, cabe precisar la adopcion de medidas de indole mas
general como por ejemplo unas facilidades burocraticas para que
profesionales caribenos puedan llevar a cabo estancias en Europa,
o la participacion de actores locales para que el impacto de las
medidas adoptadas sea mayor.

El segundo texto adoptado fue firmado el 12 de junio de
2012. Se trata de un acuerdo de asociaciéon'? con varios paises de
América Central que ha entrado en aplicacion a diferentes fechas:
1.° de agosto en Honduras, Nicaragua y Panam4d, 1 de octubre

9. Acuerdo de Cotonu. 2000/483/CE: Acuerdo de asociacion entre los
Estados de Africa, del Caribe y del Pacifico, por una parte, y la Comunidad
Europea y sus Estados miembros, por otra firmado en Cotonu el 23 de junio de
2000.DiarioOficial ndam. L 317 de 15/12/2000 p. 0003 - 0353

10. Economic Partnership Agreement between the CARIFORUM States, of
the one part, and the European Community and its Member States, of the other
part. Official Journal of the European Union. L. 289/1/3. 30/10/08. Subrayamos
que Haiti, que pertenece a dicho subgrupo firmado el acuerdo en diciembre
2009, pero no lo ha ratificado todavia.

11. Subrayamos que no es el primer acuerdo entre ambas partes. No
obstante, los acuerdos anteriores no se consideraron exitosos. Ademas, estaba
basado sobre el sistema de las preferencias, rechazado por la OMC ya que la UE
tenia un tratado diferenciado entre los diferentes Estados en via de desarrollo.

12. Acuerdo por el que se establece una Asociacion entre la Unién Europea
y sus Estados miembros, por un lado, y Centroameérica, por otro. Diario Oficial
de la Union Europea, 15/12/12.
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para Costa Rica y El Salvador y finalmente 1 de diciembre para
Guatemala. Al igual que para el Cariforum, se prevé, en un plazo
de 10 anos, la eliminacion de los aranceles (lIa UE al 91% desde
los primeros meses de la entrada en vigor del acuerdo; los paises
de América Latina al 48% inicialmente, hasta el 99%, siendo el
1% restante una medida de proteccion de los sectores sensibles,
que se podran liberalizar tras los 15 anos. Asimismo, se pretenden
eliminar otros obstaculos comerciales, sanitarios y fitosanitarios.
En un marco mas general, se han ido adoptando varias medidas
para, por ejemplo, mejorar los mercados de contratacion publica,
servicios e inversiones, fomentar la transparencia en materia de
subvenciones, mejorar las herramientas para resolver los litigios
comercias.

El tercer acuerdo firmado por la Uniéon Europea se refiere a
su cooperacion con la Comunidad Andina. La UE dispone de un
acuerdo comercial global con Peru desde el 1 de marzo de 2013,
Colombia el 1 de agosto del mismo ano, pero se aplicé provisio-
nalmente, a la espera de ultimas modificaciones segundarias. A
finales de 2016, Ecuador se anadio a este grupo, y Bolivia también
puede optar a firmar el acuerdo'. Los objetivos comerciales de
este acuerdo resultan ser parecidos a los esperados con los paises
de América Central.

El altimo grupo de paises con el que quiere tratar la Union
Europea es el MERCOSUR, constituido en 1991 (Tratado de
Asuncion) por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay. Venezuela
adhirio en 2006 pero esta actualmente suspendido. Bolivia se en-
cuentra en proceso de negociacion. Esta organizacion regional
pretende establecer un mercado comun con las libertades de
circulacion correspondientes (bienes, trabajadores, servicios),
asi como la coordinacion de las politicas macroeconémicas. La
entonces futura Unioén Europea era, en el momento de constitu-
cion de esta organizacion, su principal socio econoémico, lo que
se explica por los fuertes vinculos histéricos y culturales. Por ello
era l6gico que se interesara por la creacion de un acuerdo de
asociacion entre los dos bloques.

13. Council Decision of 31 may 2012 on the signing, on behalf of the
Union, and provisional application of the Trade Agreement between the Euro-
pean Union and its Member States, of the one part, and Colombia and Peru, of
the other part. OJEU, 21 december 2012.
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Las primeras negociaciones informales tuvieron lugar desde
1992, con la creacion del Grupo de Rio y la puesta en marcha de
reuniones regulares entre representantes de ambas partes y se
acordo el principio de conversaciones en determinados sectores
en un Acuerdo de Cooperacion Interinstitucional. No obstante,
a pesar de que los primeros pasos eran prometedores, y se habian
adoptado varios documentos', las reticencias de determinados
paises europeos en relacion con la liberalizacion del sector de la
agricultura fue una de las primeras razones que llevé a una pri-
mera suspension de las negociaciones en 2004.

Desde entonces, asistimos a una serie de suspensiones y reanu-
daciones de las conversaciones. Cierto es que el Mercosur repre-
senta a 260 millones y que una cooperacion entre ambos bloques
seria positiva para ambos. No obstante, los constantes bloqueos
ponen en evidencia unos problemas de fondo que sera necesario
resolver si se pretende, un dia, adoptar un texto definitivo. Por
ejemplo, no se ha logrado todavia un verdadero mercado comun
en esta zona de América Latina y en algunos sectores, las relacio-
nes entre los Estados miembros resultan ser tensas'®. Asimismo, en
el ambito europeo, asistimos a un proteccionismo exacerbado de
algunos paises que temen por sus productos del sector agricola'.

Sin lugar a duda, la conclusion de este acuerdo es el asunto
pendiente de la UE en América Latina y la posible reanudacion
del acuerdo entre Estados Unidos y la UE, con primera una me-
joria de las relaciones entre ambos bloques, ha hecho saltar las
alamas del otro lado del Atlantico'’. No obstante, como hemos

14. Decision del Consejo, de 20 de noviembre de 1995, relativa a la aplica-
cion provisional de determinadas disposiciones del Acuerdo Marco Interregional
de Cooperacion entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una
parte, y el Mercado Comun del Sur, y sus Estados partes, por otra. Decision del
Consejo, de 22 de marzo de 1999, relativa a la conclusiéon, en nombre de la
Comunidad Europea, del Acuerdo marco interregional de cooperacion entre
la Comunidad Europea y sus Estados miembros, por una parte, y el Mercado
Comun del Sur y sus Estados Partes, por otra.

15. Antonio Blanc Altemir. «<Hacia un nuevo paradigma...», op. cit. p. 960.
Se trataria de hecho de una «unién aduanera imperfecta».

16. Ibidem.

17. «La tregua comercial entre EE.UU. y la UE pone en alerta al Mercosur»,
La Nacion, 27 de julio de 2018. «https://www.lanacion.com.ar/2156760-la-tre-
gua-comercial-entre-eeuu-y-la-ue-pone-en-alerta-al-mercosur.
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mencionado anteriormente, las reticencias existen en ambos
bloques y seran necesarias muchas negociaciones y voluntad por
parte de los Estados.

Finalmente, en esta aproximacion de las relaciones entre la
Union Europea vy los paises de América Latina y Caribe, podemos
mencionar algunos Estados que no pertenecen a ningin grupo
mencionado: Méjico, Chile, Venezuela y Cuba. En lo que se re-
fiere a Méjico, podemos mencionar la existencia de un acuerdo
global de cooperacién y un acuerdo de asociacién'. En el caso
chileno, existe un acuerdo de asociacion en vigor desde 2003,
con resultados satisfactorios'. En el caso de Cuba, las relaciones
se han entablado un dialogo politico en 2014 y dieron lugar al
Acuerdo de Didlogo Politico y Cooperacion UE-Cuba (PDCA) en
2016. Se trata de momento, no solo de acompanar a Cuba en sus
reformas econémicas, sino también de permitir una mejoria de
su situacion en temas referentes a Derechos Politicos, proteccion
de los derechos humanos... Finalmente, Venezuela es hoy en dia
objeto de medidas restrictivas por parte de la Union Europea
debido a su situacién interna actual®.

Para concluir parcialmente, podemos decir que las relaciones
entre la UE y los paises de América Latina en materia comercial
existen, pero que de momento, por los pocos anos en los que
estan de aplicacion, atin quedan por desarrollarse para poder
alcanzar el maximo de sus posibilidades. En el caso presente,
ha resultado ventajoso ya que la Unién ha podido moldear sus
acuerdos a las situaciones de cada uno de los bloques y respetar
también las diferencias existentes entre cada una de las subregio-
nes. Las situaciones politicas y sociales de los Estados de América
Latina también resultan ser diversas: estabilidad en Chile, situa-

18. Decision 2000/658/CE del Consejo de 28 de septiembre de 2000
relativa a la celebracion del Acuerdo de asociacién econdémica, concertacion
politica y cooperacién entre la Comunidad Europea y sus Estados miembros,
por una parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por otra. Acuerdo de asociacion
econémica, concertacion politica y cooperacién entre la Comunidad Europeay
sus Estados miembros, por una parte, y los Estados Unidos Mexicanos, por otra
parte — Acta Final — Declaraciones.

19. https://eeas.europa.eu/delegations/chile/1056/ chile-y-la-ue_es

20. «Reglamento (UE) 2017/2063: medidas restrictivas de la UE en vista de
la situacién en Venezuela» y «Decision (PESC) 2017/2074: medidas restrictivas
de la UE en vista de la situacion en Venezuela»
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ciéon convulsa en Venezuela..., las relaciones politicas con estos
paises son mas propensas a las dificultades.

3.2. La cooperacion politica de la UE con los paises de América Latina y
Caribe y las cuestiones de Desarrollo: unas relaciones mas complejas

Los acuerdos de asociacion no solo tratan de relaciones co-
merciales, sino también de otras dos «cestas» o «pilares», segiin
el lenguaje bruselense. Se trata, de un lado de las cooperaciones
politicas y por otra, de las culturales?'. Evidentemente, el nivel de
desarrollo de los intercambios politicos no esta a la altura de la
cooperacion comercial, pero aun asi, es necesaria mencionarla.

En este caso, légicamente, la UE se ha ido adaptando a la si-
tuacion de los paises, mas alld de la pertenencia de éstos a grupos
regionales. Asimismo, se ha incorporado a este dialogo politico la
politica integrada de desarrollo de la UE hacia los paises de Amé-
rica Latina. Todo ello conlleva un popurri de medidas y acciones
de Bruselas y de sus Estados miembros.

Por ejemplo, la UE procura favorecer el desarrollo de las
relaciones entre los paises del sur (relaciones Sur-Sur), con la
atribucion de fondos para llevar a cabo diferentes proyectos con-
cretos, como fue el caso con contratos firmados entre Argentina,
Uruguay y Chile para reducir la extrema pobreza. En el caso de
América Central, las relaciones enmarcadas en un Acuerdo de
asociacion han favorecido el auge de ejes centrales de trabajo. En
este sentido, la cooperacion entre ambos bloques naci6 en 1984 y
tenia como objetivo el apoyo a los procesos de paz y de democra-
tizacion en la zona. Lo que se conocia como «didlogo de San José»
fue evolucionando hacia lo que hemos mencionado anteriormen-
te, el Acuerdo de Asociacion de 2012. Ademas de las medidas de
caracter comercial, se preveia en dicho texto la aportacién de 40
millones de euros (para el periodo 2014-2020) para las cuestiones
de seguridad y el fortalecimiento del Estado de Derecho asi como
35 millones de euros para la lucha contra el cambio climadtico y
las catastrofes naturales.

Otra posibilidad que desarroll6 la UE con los paises caribe-
nos es la creacion de una herramienta econémica especifica, el

21. No trataremos dicha cooperaciéon por no resultar de primera impor-
tancia en las relaciones entre los dos bloques.
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CIF (Caribbean Investment Facility), que ha permitido canalizar los
diferentes recursos economicos y dedicarlos a diferentes sectores
como la mejoria de las infraestructuras de los transportes y de la
energia; las Tecnologias de Informaciéon y Comunicaciones; la
cuestion del agua y de su potabilidad o la prevencion de los de-
sastres naturales, para mejorar, a la larga, las condiciones de vida
de las poblaciones.

Como podemos observar, las cooperaciones entre la UE y
los paises de América Latina en las cuestiones ajenas a los temas
econémicos y comerciales dan lugar a un abanico de modalidades
y de posibilidades de accion y una aproximacion general a estas
demuestra una falta de homogeneidad. No obstante, ;podria exis-
tir aqui un eje de accion mas homogéneo? Ademas, ¢es realmente
necesario? Quizd, vigilando especificamente que los proyectos no
se dupliquen y que los fondos se apliquen correctamente, no seria
necesaria mds homogeneizacion. De ahi podriamos entender la
voluntad de una creacién de una cooperacion CELAC-UE, que
trata del socio comercial de la UE como un tnico actor.

3.3. Un cambio de metodologia: la relacion UE-CELAC

La tendencia reciente al regionalismo en las relaciones interna-
cionales ha ido modificando la cooperaciéon que lleva a cabo la UE
con los paises de América Latina y Caribe. En efecto, con la creacion
de la CELAC en diciembre de 2011%2, la UE entabld nuevas relacio-
nes bilaterales. Como ya hemos mencionado ya existen diversos con-
venios de cooperacion o de asociacion (mucho de ellos en el marco
de los acuerdos UE-ACP), y se trata de completar, sin solapamiento
inutil, el marco de colaboracion entre ambas dreas geograficas.

Las relaciones entre los dos bloques se han ido creando a
través de relaciones bilaterales, sea a nivel cumbre de jefes de Es-
tado y representantes de la UE o a un nivel mas bajo ministerial,
permitiendo la elaboracion de una politica plasmada en Planes
de Accién, siendo de aplicacion él adoptado en 2015%. La coope-

22. Declaracion de Caracas de 11 de diciembre de 2011 con ocasioén de la
IIT Cumbre de América Latina y el Caribe sobre Integracion y Desarrollo (CALC)
y de la XXII Cumbre del Grupo de Rio, Caracas, Venezuela, 2 y 3 de diciembre
de 2011. Disponible en http://www.sela.org/celac/documentos/

23. El Plan de Accién actualmente aplicable, de 2015, es una ampliacion
del primer Plan de Accién (2013) adoptado entre ambas partes.
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racion se plasma a través de 10 capitulos que dan lugar a un total
de 28 iniciativas conexas muy diversas.

Los diez capltulos del Plan de Accién UE-CELAC y las iniciativas conexas

In S —

Capitulos del Plan de Acclén UE-CELAC

(incluidas iniciativas previstas)

= Iniclativa Crmi.ln;.a de Investigacidn e Innovacién (JIRT)
* Espacio Coman de Investigacion UE-CELAC

1 Clencla, Investigaclén, iInnovadény | - Red de Palses de la Unkdn Europea, América Latina y el Carlbe
tecnologla sobre Actividades Conjuntas de Innovackin e Investigacién
(ERANet-LAC)
= Horlzonte 2020
« Programa Medicambiental Conjunto (EUROCLIMA)
» Alianza Mundial contra el Cambio Climatico (AMCC)
2 mf_._"*““:f“u"m - Gestién de Cuencas y Zonas Costeras en el contexto del Cambilo
’ Climatico en América Latina y el Caribe (WATERCLIMA LAC)
biodiversidad y energia - Foro UE-ALC sabre Caoperacién Tecnologica, Energlas
Renovables y Eficiencia Energética
Integracién reglonal @ Programa para la Cohesién Social en América Latina
3 | interconectividad para fomentar la (EUROsociAL)
integracién y cohesion sociales = Building European Link to Latin America (consorcio BELLA)
4 » Didlogo UE-CELAC Estructurado y Global sobre Migracion
Migracidn - Hoja de Ruta UE-CELAC sobre Migracién
5 Educacion y empleo para fomentar la | - Foro Ministerial UE-CELAC sobwe Educacion, Innovacion e
Integracién y cohesién soclales Integracién Social
6 | Elproblema sial dela d « Mecanismo de Coordinacion y Cooperacion UE-CELAC en

Materia de Drogas Il (COPOLAD If)

Género (desde 2013)

= Seminario UE-CELAC sobre lgualdad de Género y
Empoderamiento Econdmico de la Mujer

Inversiones y espiritu empresarial
con vistas a un desarrollo sostenible

(desde 2013)

= AL-INVEST 5.0

= Innovacion y Servicios a Empresas Europeas y Latinoamericanas
(PROGRAMA ELAN)

» Mecanismo de Inversién en América Latina (LAIF)

= Mecanismo de Inversién para el Caribe (CIF)

« COSME

» Cumbre empresarial UE-CELAC

Educacién supaerlor (desde 2015)

« Programa Alfa

= EDULINK

+» Cumbres Académicas UE-CELAC

» Foro Académico Permanente EU-ALC
= Erasmus+

= Acciones Mari Sklodowska-Curie

Seguridad dudadana (desde 2015)

= Seminarios y talleres intergubemar I

birregional (prevista)
= EL PACTO

con una ctiva

Fuente: Direccién General de Politica Exteriores. Departamento Tematico:
la Asociacion Estratégica UE-América Latina: situacion actual y caminos futuros.
Disponible en http:/ /www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD /2017/578028 /
EXPO_STU(2017)578028_ES.pdf.

Si es verdad que la cooperacion parece prolifica ya que re-

agrupa un total de 28 iniciativas, una lectura mas detallada de
estas demuestra que los avances no son tan profundos. En efecto,
en primer lugar, 8 de las 28 propuestas se materializan en foros
de conversacion, sean llamandose Foros, Didalogos, Seminarios
o Cumbres. Si estos encuentros constituyen un foro de debate
técnico imprescindible, resulta ser no obstante una cooperacion
que, de momento, no se ha materializado en ninguna propuesta
concreta.
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En relacion con los mecanismos propuestos, nos encontra-
mos ante una heterogeneidad de iniciativas: si el mecanismo de
coordinacion y cooperacion UE-CELAC en materia de drogas
(COPOLAD II), se materializa principalmente en un marco de
intercambio de informaciones, un dialogo constante, etc. Los
mecanismos de Inversion en América Latina y de Inversion para
el Caribe se concretizan con préstamos econoémicos con finalida-
des determinadas?®. En este mismo sentido, la Alianza Mundial
contra el cambio climatico y la iniciativa EUROCLIMA ademas
de ayuda econdémica para proyectos concretos, proponen ayuda
técnica para que mejore la situacion en determinados ambitos en
Ameérica Latina.

Otros proyectos, como por ejemplo COSME, favorecen la
implantacion de empresas europeas en América Latina. Si eviden-
temente ello implicard repercusiones positivas para los paises de
recepcion, se trata principalmente de un programa europeo para
favorecer las empresas de la Uni6n. Finalmente, determinadas
iniciativas como EL PACTO (ayuda técnica y financiera de la UE
en la lucha contra el crimen organizado).

En conclusion, a pesar de que existen, de momento, 28 ini-
ciativas concretas, ademas de proyectos mas reciente, el nivel de
cooperacion resulta ser de baja intensidad: se trata en la mayoria
de los casos de cooperacion para el intercambio de informacion.
Los proyectos que resultan ser mds concretos se orientan hacia
los paises europeos (con efectos en América Latina y Caribe) o
son proyectos concretos (con apoyo técnico) controlados desde
la Comision Europea. Cierto es que la cooperacion entre la UE y
la CELAC es relativamente reciente y por esta razon seguramente,
carecemos, de momento, de resultados concretos. No obstante,
podemos hacer dos conclusiones parciales: en primer lugar, se
trata principalmente de implantar un dialogo entre ambas partes
en la gran mayoria de las iniciativas propuestas. Se multiplican

24. A titulo de ejemplo, gracias al Mecanismo de Inversiéon en América
Latina (LAIF), la UE participa a una iniciativa en Bolivia para «garantizar el
suministro, saneamiento, drenaje y agua de poblacion urbana y periurbana» de
las ciudades bolivianas. Vid. Agencia EFE, «La UE y Espana donan a Bolivia 20,5
millones de euros para un programa de agua». 25/03/18, https://www.efe.com/
efe/america/portada/la-ue-y-espana-donan-a-bolivia-20-5-millones-de-euros-para-
un-programa-agua,/20000064-3566536.
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entonces los foros de debate entre la UE y América Latina sin que
se aprecie, de momento, mas resultados concretos. En segundo
lugar, las iniciativas donde se aprecia oferta de proyectos pilotados
por la Comision Europea, si son una buena iniciativa, tardaran
en dar sus frutos. Sin embargo, en este caso, habra que estar muy
pendiente en qué las repercusiones favorezcan a los paises de
América Latina y Caribe y no solo a los intereses europeos.

4. CONCLUSIONES

Como podemos apreciar, las relaciones entre la UE y los pai-
ses de América latina responden a una doble l6gica: los diversos
acuerdos de asociacion o de cooperacion entre la UE y los paises
latinos del ACP, con las subregiones o con paises aislados por una
parte, y por otra, los acuerdos con la CELAC, que responde a una
vision regionalista de América Latina.

Esta proliferacion de textos, que implica una proliferacion
de actores, herramientas econémicas e iniciativas dispares crea
una cierta confusién al momento de determinar los ejes de ac-
cion prioritarios entre los diferentes actores. Ademas, se corre el
riesgo de duplicar esfuerzos en determinadas aéreas y dejar sin
colaboraciones posibles otros campos de trabajo donde se podria
trabajar. Cierto es que la CELAC es una organizaciéon de «baja
institucionalizacion», lo que podria complicar el didlogo entre
éstayla UE. No obstante, en dicho caso, sabiendo que numerosas
actividades se tienen que llevar a nivel infra nacional, la CELAC
podria servir inicamente de catalizador de iniciativas.

Finalmente, se plantea el futuro de la existencia del grupo ACP.
Creado tnicamente por los intereses de la CEE/UE, no parece que
van a ser remplazados por unos acuerdos regionales (en el caso
presente UE-CELAC), debido a que las relaciones con la CELAC
no son lo bastante consolidadas y se trataria de un retroceso que
no se puede aceptar. Quiza, una de las mejorias seria procurar
homogeneizar las politicas regionales de América Latina. Pero hay
que aceptar que las situaciones actuales entre los paises latinos y
caribenos son muy distintas y que tal vez, habra que armarse de
paciencia para trabajar entre dos bloques consolidados: la Unién
Europeay el continente de América Latina y Caribe.
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RESUMEN

Este estudio tiene por objetivo analizar el recorrido histérico de la mujer
militar brasilena, en especial aquella que integra el Ejército Brasileno,
desde su invisibilidad histérica en los conflictos armados hasta su pre-
sencia hoy en las misiones de paz de las Naciones Unidas. Se pretende,
aqui, discutir cuestiones vinculadas a ese silencio sobre la participacion
femenina, como también traer a la luz ejemplos de mujeres guerreras,
muchas veces ignoradas por la historia. Se considera que, tras la inser-
cion de las mujeres en las Fuerzas Armadas, muchos avances ocurrie-
ron, al igual la creciente participaciéon en misiones de paz de las NN.
UU. Sin embargo, es necesario pensar en qué punto esta el debate
hoy, teniendo en cuenta que todavia hay muchos objetivos que lograr
para llegar no solo a una mayor representatividad, sino también a una
mejor posiciéon dentro de las Fuerzas Armadas brasilenas.

PALABRAS CLAVE

Mujer militar brasilena; invisibilidad; Ejército Brasileno.

INTRODUCCION

Pensar en el papel desempenado por la mujer militar no es
una tarea sencilla en ninguna parte del mundo. Este tema esta
involucrado en cuestiones complejas que van desde seguridad y
defensa de los Estados hasta cuestiones vinculadas a una nueva
vision de la mujer, que ha surgido de los estudios de género que
se han desarrollado en los ultimos tiempos. En Brasil, aunque la
participacion femenina en conflictos armados sea antigua, fue
solamente en la ultima década del siglo xx, que la mujer pudo
integrar el ejército brasileno por medio de pruebas publicas.
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Se hace necesario, también, tener en cuenta un silencio que ha
transcurrido durante siglos acerca de la presencia femenina en los
conflictos armados y en los ejércitos. En este contexto, este estu-
dio tiene el objetivo de analizar la trayectoria de la mujer militar
brasilena, mas especificamente la integrante del ejército brasile-
no, discutiendo tanto acerca de la presencia como reflexionando
sobre el silenciamiento que ha ocurrido. De esta forma, se preten-
de presentar un breve panorama de su insercion en los ejércitos,
su presencia en conflictos en los cuales Brasil ha tomado parte a
fin de poner en relieve cuestiones que necesitan ser conocidas.

Para eso, este trabajo esta organizado en tres partes: la prime-
ra esta reservada para tratar de los vacios historicos en relacion a
las mujeres, es decir, del silencio y de la invisibilidad con los cua-
les la historia las represent6. La segunda revela hechos, a menudo
desconocidos incluso del publico militar. Son relatos historicos
de la participacion de mujeres brasilenas en combate. Ademas,
se aborda, de forma breve, la participacion de las brasilenas en
misiones de paz. La ultima es el remate del texto, las considera-
ciones finales sobre el estudio, en el cual, después de reflexiones
sobre el tema, algunos caminos son senalados.

Se destaca que, para realizar este trabajo, fue necesario hacer
investigacion bibliografica, conocer la nueva historia, escrita por
historiadores e historiadoras que se preocuparon con el otro lado
de la historia, visitar sitios del Ministerio de Defensa y de la Fuerza
Terrestre a fin de recoger datos dispersos y, en fin, intentar mon-
tar el rompecabezas de la presencia de la mujer militar brasilena
en el ejército brasileno.

1. LA INVISIBILIDAD DE LA MUJER EN LOS CONFLICTOS

La historia oficial no siempre ha contemplado a todos los
actores que participaron en la escena. Generalmente, se ha con-
tado la historia teniendo en cuenta el punto de vista de las clases
dominantes. En las palabras de Burke (1992, 12), «una visiéon de
arriba». Esto porque ella se ha ocupado de grandes hechos de
grandes hombres, de estadistas o de generales y, muchas veces, se
ha olvidado aquellos que estan detras de las escenas. En cuanto
a la historia de las mujeres también ha sido asi. Se ha creido, en
una época, que eran ellas seres sin capacidad. Luego, los discur-
sos religioso, mitologico, filosofico y teologico se han encargado
de legitimar. Conforme senala Beauvoir (1970, 16), «moralistas y
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satiricos se han deleitado en pintar el cuadro de las debilidades
femeninas». El espacio publico (la calle) era territorio de los
hombres y el espacio privado (el hogar), de las mujeres. De eso
ha resultado un largo proceso de silenciamiento femenino. En
las iglesias e incluso en la vida privada, las mujeres se han callado
para no perturbar el orden establecido y la conveniencia social.

En Brasil, también hay un silencio sobre la acciéon femenina
no solo porque la produccion de los discursos ha sido casi siempre
monopolio masculino, pero, sobre todo, porque muchas de ellas,
aunque protagonistas en movimientos por sus derechos, como
el sufragio, por ejemplo, no han tenido condiciones de escribir
su propia historia (Telles 1999). En ese sentido, es perceptible,
por medio de los discursos del ideario popular, la asociacion de
determinados campos profesionales y ciertas habilidades al géne-
ro. De esta forma, algunos de ellos no serian de la competencia
femenina.

Las Fuerzas Armadas son ambientes tradicionalmente an-
drocéntricos (Bourdieu 2002), justificando su existencia en el
mantenimiento de la soberania nacional, defensa de la patria,
entre otros. Todo ello autoriza el uso de la fuerza, por eso sus
integrantes deben tener caracteristicas como fuerza y coraje y
otros atributos que son vistos como exclusividad de los hombres.
Sin embargo, las mujeres también han tomado parte en conflic-
tos, han luchado, han muerto y han matado. En esta perspectiva,
es necesario resaltar dos aspectos que marcan la relacion de las
mujeres con la guerra: excepcionalidad e invisibilidad (Carreiras
2004, 174). De acuerdo con esa autora,

la conduccién y gestion de las guerras, asi como el propio derecho
a combatir, constituyeron, hasta épocas recientes, una prerrogativa
casi exclusivamente masculina. Si exceptuamos los ejemplos de
heroinas guerreras y figuras mitolégicas que pueblan el imagina-
rio colectivo, solo en circunstancias muy particulares las mujeres
tomaron efectivamente parte en actividades combatientes. [...]
Hasta el siglo XX, e independiente de la presencia en combate de
algunas mujeres, rara vez participaron como miembros de fuerzas
regulares o ejércitos organizados.

De ahi se entiende que la participacion femenina ha sido rara
y excepcional. No obstante, Carreiras (2004) afirma que en todas
las sociedades en que hubo guerras, las mujeres han desempenado
varios papeles, como victimas, pacifistas, oponentes o protagonistas,
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pero, en todos ellos, ellas fueron olvidadas en los registros. «Este
desprecio de los historiadores por las mujeres es no solo una de las
expresiones de la rareza de la figura femenina en funciones com-
batientes, sino también, en buena medida, el resultado del caracter
prescriptivo de mucha historia militar» (Carreras 2004, 174), que se
centra en figuras masculinas de héroes, tacticas militares, acuerdos,
en fin, elementos historicamente considerados del universo mascu-
lino. Como senala Aleksiévitch (2016, 12), «somos todos prisioneros
de representaciones y sensaciones ‘masculinas’ de la guerra. De las
palabras ‘masculinas’. Las mujeres estan calladas». En contra de la
historia oficial, se construye la nueva historia, superando los limites
de lo inmutable, considerando hechos naturalizados como construc-
ciones sociales y rompiendo con viejos estereotipos (Burke 1992).

Muchas creencias que sostienen la percepcion bipolar de hom-
bres y mujeres estan relacionadas con la division sexual del trabajo.
En este sentido, Bourdieu (2002) propone que no son las diferen-
cias biologicas que justifican esa diferenciacion, sino la vision de
mundo, calcada en relaciones de poder que se establecen entre los
géneros, que las crean, justifican y naturalizan. En consecuencia,
de esa vision, le ha correspondido al hombre los hechos peligrosos
y espectaculares, el trabajo de prestigio, y a la mujer, los trabajos
domeésticos, privados, invisibles e incluso los considerados vergon-
zosos. La invisibilidad femenina es, por lo tanto, corolario de una
larga trayectoria de diferencias construidas socialmente y vistas
como naturales. Y la presencia, a lo mejor, la ausencia de registros
de la mujer en guerras no es, guardadas las debidas proporciones,
extension de ese pensamiento.

2. SOBRE LO QUE (NO) NOS CONTARON

Esta seccion se organiza en tres partes: en la primera, se pre-
sentan brevemente ejemplos femeninos que han participado en
conflictos en algunos paises; en la segunda, se aborda la partici-
pacion de mujeres en el escenario bélico brasileno; por ultimo,
la tercera estd reservada para la situacion actual en las Fuerzas
Armadas y la actuacion de militares brasilenas en operaciones de
misiones de paz en las que Brasil ha participado.

2.1. La participacion de mujeres en conflictos bélicos: algunos ejemplos

Hay registros que muestran que, en el siglo IV a. C., mujeres in-
tegraron a las tropas griegas; lucharon junto a Alejandro, el Grande,
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o sea, ellas iban a la guerra y morian junto a sus padres o sus maridos
(Aleksiévitch 2016). Alrededor del mundo, aunque de forma excep-
cional, como sugiere Carreras (2004), las mujeres han tomado parte
en conflictos. Caire (2002) senala que Rusia fue una de las pocas
naciones que emplearon en combate hombres y mujeres (casi un mi-
ll6n) indistintamente durante la Segunda Guerra Mundial. Ese autor
afirma que Napole6n Bonaparte era considerado antifeminista, pero
ha admitido mujeres soldados en sus ejércitos. En Rusia, ellas han
desempenado varias funciones, desde enfermeras hasta tiradoras.
Aleksiévitch (2016) ha recogido relatos de esas experiencias y los ha
compilado en el libro La guerra no tiene rostro de mujer. En la obra,
la autora bielorrusa reconstruye las amarguras de la guerra, dando
voz a las mujeres rusas que lucharon tanto en la Segunda Guerra
como en la Resistencia. Son soldados de comunicaciones, francoti-
radoras, fusileras, soldados de Infanteria, zapadoras, operadoras de
artilleria antiaérea, pilotos, conductoras, partisanas, comandantes
de peloton, batidoras, telefonistas, médicas, armeras, entre otras.
Todas ellas contribuyendo a la construccion de la nueva historia y
grabando su nombre en las paginas de la historia.

Caire (2002) hace un recorrido de la participacion femenina
desde los tiempos mas remotos hasta la Segunda Guerra. El autor
lista un gran ntiimero de mujeres guerreras alrededor del mundo,
de las cuales se hace un pequeno recorte: Polina Nedyalkova fue
la primera mujer bulgara que ascendi6 al generalato en un pais
socialista (1975); Marguerite T. Tremblay fue la primera mujer en
comandar una unidad militar mixta en Canada (1975); Joséphine
Trinquart era una vivandera francesa, a los veinte anos, mato6 a
dos caballeros enemigos durante la campana en Rusia y tomé uno
de los caballos para evacuar a su comandante que estaba herido;
Marie Téte de Bois fue una célebre combatiente francesa, ella
se nego a partir cuando el panico se habia instalado en la tropa,
particip6 en 17 batallas y murié entre los ultimos franceses en
Waterloo; Marie-Jeanne Schellinck fue soldado, cabo, sargento,
prisionera de guerra, suboficial, jinete de la Legion de Honor,
tomo6 parte en 12 campanas y tuvo numerosas heridas; Francesca
Scanagetta fue una oficial austriaca que se disfraz6 de hombre
para hacer cursos en la academia militar; Augustine Sarzella era
espanola, valiente, defendi6 la villa de Zaragoza, tuvo uno de sus
brazos arrancados en combate; Laskarina Bouboulina era griega,
fue la primera mujer almirante de la historia, comando6 una flota
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que combatié a los turcos; Emilie Plater era polaca, capitan co-
mandante, fue encargada de defender la ciudad de Kowna.

Penicela (2012) trae el ejemplo de la actuacion de las mujeres
mozambiquenas en las luchas por la liberacion nacional. El autor
observa que los estudios sobre la participacion de las mujeres en
la lucha armada en Mozambique no tienen el debido destaque, ya
que ellas «también derramaron su sangre por la liberacion de la
patria y por alguna razén poco aparecen en los libros de historia»
(Penicela 2012, 3). En efecto, participaron en la lucha armada,
tomando armas y combatiendo’.

En relacion a Brasil, en la Segunda Guerra Mundial, se despla-
zaron a Italia 73 enfermeras militares (67 del ejército brasileno y
6 de la Fuerza Aérea), en 1944, junto con el Batallon de Sanidad
de la Fuerza Expedicionaria Brasilena (FEB). Alla, fueron inte-
gradas al V Ejército Americano, junto al cual experimentaron
adversidades culturales, lingtisticas, climaticas e inadecuacion de
equipamientos, ademas de las adversidades naturales de la guerra.

Leite (2011) senala que, para muchos historiadores, las pri-
meras mujeres militares del servicio activo de las Fuerzas Armadas
fueron las enfermeras de FEB, pero mucho esfuerzo ha sido hecho
para que no integraran la historia de la guerra. Segun esa autora,
en el regreso de Italia, muchas de ellas fueron impedidas de par-
ticipar del desfile conmemorativo junto a los demas integrantes
de la FEB, e incluso fueron licenciadas del ejército. Es importante
destacar el coraje y la osadia de esas enfermeras. Ellas sufrieron
difamaciones, tuvieron su valor y su dignidad cuestionadas antes de
ir ala guerra y cuando regresaron a Brasil. Dejar el bienestar de los
hogares por un ideal, el de ayudar un pais a cuidar de sus heridos,
en una época en la que el prejuicio era algo naturalizado, se consti-
tuye, como minimo, un acto de coraje que merece ser reconocido.

1. Las mujeres mozambiquenas no eran consideradas ciudadanas, adultas y ca-
paces. Ellas no tenian derecho a hablar en publico. Sin embargo, era claro el deseo
de participar en la lucha por la emancipacién de su pais, por ello ellas presionaron
hasta conseguir entrenamiento militar. De esta forma, el Frente de Liberacién de
Mozambique (FRELIMO) envi6, en 1967, el primer grupo de jovenes para recibir
entrenamiento politico-militar. Eran 25 jovenes, casi todas analfabetas. Fue una ex-
periencia muy positiva, lo que resulté en mds mujeres recibiendo entrenamiento y
participando en las luchas. Este primer grupo de mujeres se convirtié en miembro
fundador del primer Destacamento Femenino (Penicela 2012).
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Tal vez la participacion de las militares enfermeras sea el ca-
pitulo mds conocido en la historia brasilena en lo que se refiere
a la participacion femenina en guerras. En el medio militar, los
homenajes se repiten anualmente, pero parece ser un evento
restringido al publico militar, el cual muchas veces desconoce a
los propios personajes.

2.2. La presencia de mujeres brasilenias en conflictos internos

En Brasil, el ingreso oficial de las mujeres por medio de prue-
bas publicas, para integrar a las Fuerzas Armadas es reciente. Ocu-
rri6 en 1980, cuando la Armada cre6 el Cuerpo Auxiliar Femenino
de la Reserva de la Marina (CAFRM)2. En la Fuerza Aérea, las
mujeres ingresaron en 1982, con la creacion de Cuadros Femeni-
nos de Oficiales y Suboficiales. En 1995, fueron aceptas en la Aca-
demia da Forca Aérea en los Cuadros de Oficiales Intendentes y
ocho anos después, en 2003, en el Curso de Formacion de Oficiales
Aviadores, reducto, hasta entonces, exclusivo de hombres (Neves
y Gonzales 2015). En el Ejército Brasileno, la primera clase mixta
ocurri6 en 1992, en la Escola de Administracao do Exército —EsAEx
(Neves y Gonzales 2015; Gonzales 2017). Sin embargo, mucho
antes de ese proceso de feminizaciéon, muchas mujeres ya habian
participado en conflictos internos.

Carvalho (2008) afirma que muchas mujeres brasilenas,
aunque hayan luchado con valentia al lado de los companeros,
han recibido el silencio como reconocimiento. Para intentar
reconstruir la historia de esas primeras militares brasilenas, los
investigadores y las investigadoras han tenido que buscar fuentes
alternativas, ya que en las paginas de la historia oficial el silencio
era muy comun. De esa forma, han utilizado la fotografia, la ico-
nografia, los diarios, las cartas y otros registros para suplir esa au-
sencia. Es, por tanto, por esas fuentes que tomamos conocimiento
de muchos de los hechos de esas mujeres.

En las luchas por la liberacion del pais, en Bahia, se destaca
Maria Quitéria de Jesus. Es una figura célebre en la historiografia
militar por ser considerada la primera mujer a formar parte de
una unidad militar. A pesar de eso, poco se conoce de su trayecto-

2. El CAFRM fue extinto y las mujeres fueron incorporadas a la estructura
oficial de Cuerposy Cuadros de la Armada (Almeida 2010).
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ria. De acuerdo con Galeno (1954), Maria Quitéria nacié en 1972,
en un pueblo en el interior de Bahia, poseia temperamento vivo
e inquieto. A ella le gustaba estar en los campos, manejar armas,
domar caballos, vivir libremente, cazar. Su punteria era infalible.
Al saber de la causa de la independencia, pidi6 al padre:

Es verdad que no tenéis un hijo, pero recuerde que las bahianas
del Reconcavo manejan las armas de fuego, y el ejercicio de la
caza no es mas noble que la causa de la Patria. Tengo el corazén
abrasado; dejadme ir disfrazada empunando las armas en tan justa
guerra (Galeno 1954, 137).

A'la contra de las 6rdenes paternas, tomo prestados del cu-
nado el nombre (Soldado Medeiros) y las ropas y se present6 en
el Cuartel del regimiento de artilleria. Su padre descubri6 donde
estaba y fue a buscarla. Para €l, un cuartel no era lugar de mujer.
Ella prefiri6 quedarse y luchar por la independencia de Brasil.
Su comandante se rehus6 a atender a la peticion paterna una vez
que ella era una buena combatiente y tenia elevada disciplina.
Quitéria condujo a un grupo de mujeres que se formo para luchar
en la guerra por la liberacion de Brasil del dominio portugués.

Después de la victoria, al ser homenajeada por el emperador
de Brasil, con el puesto de alférez, le pidi6é una carta pidiendo
perdon al padre por la desobediencia: «Ya he cumplido mi deber
como brasilena. Ahora pido encarecidamente a mi emperador una
gracia: una orden para que mi padre me perdone la desobediencia,
por haber cambiado mi casa por el campo de batalla». Después de
conquistar el espacio publico —«el campo de batalla»- y ser consi-
derada heroina nacional, volvi6 al espacio privado —«casa»—, lo que
le tocaba a la mujer de la época: consigui6 el perdon del padre, se
cas6 con el antiguo novio, tuvo una hija y luego murio, pobre y en
el completo anonimato. Maria Quitéria se convirtié en patrona
del Quadro Complementar de Oficiais el 28 de junio de 1996 y es
considerada la Juana de Arco brasilena. Su nombre fue indicado
para integrar el Panteao da Patria e da Liberdade®.

3. El Panteao da Patria e da Liberdade Tancredo Neves es un memorial
civico destinado a homenajear personalidades brasilenas que, de algin modo,
sirvieron para la madurez y engrandecimiento de la nacién brasilena. Fue inau-
gurado en 1986 y estd situado en la Praca dos Trés Poderes, en la capital del pais,
Brasilia (DF).
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Otra brasilena que sigui6 los pasos de la francesa Christine de
Meyrac* fue Jovita Feitosa. Asi cuenta Coaraci (1865, 8-9):

una chica de 18 anos incompletos [...] se present6é pobre, sen-
cilla, teniendo el mismo el sentimiento generoso de las mujeres
espartanas, se arrodillé ante el altar de la Patria, y alli presté un
juramento solemne de amor y dedicacién eterna!

Naci6 Antonia Alves de Feitosa, la joven cearense que se dis-
fraz6 de soldado, integr6 al cuerpo de «Voluntarios de la Patria»
en un momento en que el pais necesitaba hombres para luchar
contra Paraguay. Jovita se hizo conocida por donde pasé y acabo
siendo simbolo nacional de la guerra. Sin embargo, no podia ir
a luchar. Incorpor6 oficialmente en Piaui, sigui6é de barco junto
al 2.° Agrupamiento de Voluntarios y pas6 por Maranhao y Per-
nambuco. Al llegar a Rio de Janeiro, en 1865, no pudo seguir con
la tropa porque solo hombres podian ir oficialmente a la guerra
(Coutinho 2014).

El final de la vida de Jovita es, de acuerdo con Brazil y Shuma-
her (2009), un misterio: en una version, al verse olvidada, después
de recibir honores de gobernantes y personas comunes, ser objeto
de discursos y poemas, se ve sola, victima del rechazo del padre
y del abandono del amado. Se mata con un punal, y su choza en
Rio de Janeiro se incendia. En la otra version, considerada mas
legendaria por los historiadores, ella habria ido a Paraguay como
vivandera y alli muere heroicamente en una batalla. Jovita tenia
19 anos, la misma edad de la célebre francesa Juana de Arco cuan-
do fue quemada viva en la hoguera. Su nombre esta grabado en
el rol del Panteao da Patria e da Liberdade.

Otra heroina brasilena, cuya presencia en la Guerra del Para-
guay fue autorizada, es Ana Néri. Segin Brazil y Shumaher (2009),
Ana Justina Ferreira Néri nacio en el interior de Bahia y se casé con
un oficial de la Armada. Deseaba ir a la guerra para ayudar a cuidar
de los heridos y estar junto a los tres hijos, que estaban luchando.
Es considerada la primera enfermera voluntaria en Brasil. Su ac-
tuacion, por casi cinco anos, ha sido considerada extraordinaria y
es una de las mas reverenciadas mujeres brasilenas que han parti-
cipado en guerras. Por medio de decreto, fue nombrada Patrona

4. Christine de Meyrac fue una valiente mosquetera francesa que luché
disfrazada de hombre. Solo se supo de su identidad cuando murié (Caire 2002).
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de la Enfermeria. Recibi6 varios homenajes, entre ellos una corona
de oro con la inscripcion: «A la heroina de la caridad, las bahianas
agradecidas» y un album con la dedicatoria «Tributo de admiracion
a la caritativa bahiana por damas patriotas». Fue pintado un retrato
suyo en tamano natural, expuesto en la sede de la Cruz Roja Brasi-
lena. Falleci6 en Rio de Janeiro con 66 anos de edad.

Dos otros nombres figuran en la historia olvidada de la Gue-
rra del Paraguay, asi como muchos otros de vivanderas y chinas®.
Registro, aqui, dos de ellos: Florisbela y Maria Curupaiti. La pri-
mera fue a la Guerra del Paraguay para estar cerca del marido.
Sobre ella, se sabe poco, no se conoce siquiera su apellido. Se
nego a ejercer solo funciones consideradas «de mujer», luché
bravamente (Brazil y Shumaher, 2009). Pimentel® (1897, 11-13)
narra la trayectoria de esa mujer, que €l juzga no haber recibido
los homenajes y honores oficiales que merecia:

Vamos a hablar de una heroina.

¢Quién en el ejército no conocié la intrépida soldado que en el
29° Cuerpo de Voluntarios de la Patria se armaba con la carabina
del primer hombre que era herido, y entraba en su lugar en la fila,
sosteniendo el combate hasta el final de la lucha, dejando enton-
ces el arma agresiva, para tomar las armas de la caridad, y dirigirse
a los hospitales de sangre? ¢Quién no se acuerda de los actos de
heroismo de esa dedicada mujer? [...] Y sin embargo... ;Quién
hoy habla en Florisbela que por ahi vive ignorada, desconocida,
cuando merecia una epopeya?

5. Inicialmente el término vivandiers, de origen francés, designaba a hombres
que acompanaban tropas de soldados a fin de venderles mercancias, como bebidas
y cigarrillos. Vivanderas eran las esposas de esos comerciantes. Con la muerte de
éstos, ellas asumian el negocio (CAIRE, 2002). El significado evoluciono y significa
persona que acompana a tropas militares en marcha, vendiéndoles viveres o mujer
que les presta servicios sexuales. Las chinas eran «mujeres pobres, indias y mestizas,
casadas 0 no, que acompanaban a las tropas», a veces combatian en las lineas de
frente, pero eran siempre representadas como mujeres sin valor (Carvalho 2008, 83).

6. Joaquim Silvério de Azevedo Pimentel nacié en Pernambuco, en 1844,y
particip6 en la Guerra del Paraguay. Era Mayor cuando ésta termino, después fue
condecorado, ascendiendo al puesto de General. El autor afirma que escribi6 el
libro para «mostrar a la luz de la historia los grandiosos hechos de simples solda-
dos y marineros -ese resignado an6nimo generoso y valiente que es el continuo
vencedor de grandes batallas- cuya glorificacion alcanza a los que, a menudo,
apenas los supieron dirigir» (Pimentel 1897, XX).
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Siempre en los hospitales de sangre marcaba su lugar a la cabecera de
los enfermos. Y ... con dolor le diremos: otras pasaron por heroinas
cantadas en romances y poesias variadas. Y ella ... ni en una simple
mencion vio figurar su nombre. Todo el Segundo Cuerpo del Ejér-
cito a las 6rdenes del conde de Porto Alegre la vio, la admiraba, la
envidia. La patria la olvidé. Florisbela tenia la desventura de ser una
rara mujer, sin nombre, sin familia; pero si alguna merecia el nombre
de heroina, deberia figurar también en el primer plano. jEra el valor,
la temeridad, el heroismo personificado, la abnegacion, la virtud
marcial, la imagen de la patria, en suma, desgrenada en el calor de la
lucha! jCudnto desaliento no confundi6, cudanta bravura no inspir6!

Sobre Maria Curupaiti, Pimentel (1897, 159-161) ilustra:

Vive atin entre nosotros una mujer, natural de Pernambuco, que
es una heroina en la mayor extensiéon del vocablo. Se llama Maria
Francisca da Conceicao. Casada con un cable. [...] El jefe prohibio
terminantemente que las casadas acompanaran a sus maridos en
aquella expedicion, debiendo todas quedarse bajo la proteccion del
gran ejército ¢l Tuiuti. Maria no desanimé. Tenia trece anos, y ama-
ba soberanamente el consorte. Dotada de animo varonil, de resolu-
ciones listas, se decidié acompanarle a todo el trance. El embarque
seria en la madrugada del dia 1° de septiembre de 1866. Recurri6 a
un peluquero del campamento, volviendo con su melena destruida.
Retir6 los ornamentos femeninos, dio pliegues en un pantalén de
su marido, visti6 la blusa de los uniformes y arreglé una gorra. Se
insinué en medio de las filas en la ocasién del embarque. Era un
soldadito imberbe, de pequenita estatura. Nadie dio por el disfraz.
Entra con el batallén en fuego. Del primer herido que cae, ella toma
las armas-carabina, cinturén, cartuchera, etc. Avanzan las tropas.
Truena la artilleria, confundiendo sus truenos con el crepitar de las
armas portatiles. El suelo se cubre de muertos, y nada detiene la fu-
ria de los brasilenios atacantes, que toman de asalto el fuerte con sus
trece canones, en renido combate. En la refriega, una bala da en la
frente del marido, que cae muerto. Maria traga las lagrimas, juran-
do, sobre el pecho caliente del conyuge, vengarlo. Se trava dentro
del recinto de la fortaleza horrible: horrible lucha de arma blanca.
Ella embebe rabiosa su bayoneta en el pecho amplio del paraguayo
que le habia quedado mas cerca: lo sacude. Y otro, y otro. Termina-
da la lucha, viene a llorar entonces, y dar sepultura al cuerpo de su
amado. Entonces, entre sollozos, repite la jura. [...] Un paraguayo
de caballeria, reparando en el esfuerzo de la muchacha, de estatura
inferior a mediana, invierte sobre ella de espada en puno. La pobre
chica cruza el arma contra el caballero enemigo: se defiende mal,
entonces la punta de la espada de éste le alcanza la graciosa cabeza
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de muchacha. {Ella resbala ensangrentada y se cae de la trinchera!
Los companeros acuden y ella es salva de la furia del agresor, que,
no pudo sobrepasar la trinchera hacia la banqueta del parapeto.
Solo en el hospital le conocen el sexo. Asombro general de todos.
Cada cual refiere sus proezas en la lucha, mas con los vivos colores
de la simpatia, de la admiracién y del asombro. La llamaron Maria
Curupaiti. Se hizo venerada. Era una muchacha. Era bonita. En la
batalla de 3 de noviembre de 1867, en Tuiut, irrumpe la Concei¢ao
[...] y ahi se libra en combate contra las numerosas fuerzas del
adversario. Su ejemplo arrebata a los hombres, a los que no cesa de
decir, con la sonrisa de las heroinas en los labios —«jAqui estd Maria
Curupaiti! jAdelante!» Con todo... confiesa: Ella, la heroina, vive en
Rio de Janeiro, a mengua de recursos. Es todavia viuda, y estd débil
... jVive de recuerdos gloriosos!

El autor revela cierto inconformismo con el silencio oficial en
relacion a las dos mujeres. En el recorte sobre Florisbela, él reco-
noce que la historia es, a veces, «una vision desde arriba», como
propone Burke (1992). La evaluacion que hace Pimentel de las
heroinas no se basa en el género, sino en el desempeno y en la
actuacion. Asi, también lo hizo el comandante de Maria Quitéria
al negarse a devolverla al padre. Esto nos lleva a reflexionar si la
mirada cargada de prejuicios hacia la mujer no impedira que las
personas vean sus potencialidades.

2.3. Mugjeres en misiones de paz

Como ya se menciono en la seccion anterior, hace relativa-
mente poco tiempo que Brasil admitié mujeres en sus cuadros
efectivos, si comparamos con otros paises como Dinamarca, en
1946, Canada y Francia, en 1951 (Almeida 2010). No es objetivo
aqui detallar como ocurri6 esa insercion. Para ello, se sugiere
consultar a Gonzales (2017; Oliveira 2015; Almeida 2010). Nos
interesa analizar en qué punto se encuentra el debate acerca de
esa insercion, cudl es la posicion actual de la mujer en el Ejército
Brasileno, asi como conocer los avances y las perspectivas.

Los anos de 1980, en la vision de Rovina y Souza (2015), son em-
blematicos para las mujeres brasilenas, pues es el momento en que
ellas ingresan en varios campos profesionales, conquistan espacios,
rompen paradigmas, como el de la fragilidad y sumision femeninas.
Ademas, pasan a sostener a sus familias y cumplen jornadas multi-
ples. En ese contexto, la Armada admiti6 a las primeras mujeres. Tal
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acontecimiento esta relacionado con tres hechos: a) la inclusion de
estudios sobre la mujer en la agenda social para el progreso de Cien-
cia-1972; b) la realizacién de un seminario sobre la condicion de la
mujer-1974; c¢) aprobacion de la Convencion sobre la eliminacion de
todas las formas de discriminacion contra la mujer, 1979 (Almeida
2010). De esta forma, la inclusion de la mujer en la Armada contri-
buy6, de acuerdo con esa autora, para la modernizaciéon y humaniza-
cion de la imagen negativa de esa institucion ante la sociedad.

Tal aceptacion se sigui6 en las demas Fuerzas y surgi6 del ana-
lisis positivo de la actuaciéon femenina. Almeida (2010) resalta que
las primeras investigaciones sobre el desempeno femenino en la
Armada fueron hechas por alumnos de la Escola de Guerra Naval
(EGN) y de la Escola de Comando e Estado-Maior do Exército
(ECEME), los cuales se sorprendieron con los resultados.

Con relacion a la Fuerza Aérea, las primeras mujeres militares
ingresaron en 1982, por medio del Corpo Feminino da Reserva
da Aeronautica. Posteriormente, en 1995, tienen acceso a la Aca-
demia da Forca Aérea (AFA), pero solo al Cuadro de Intendentes.
En 2003, las mujeres ingresan en el Cuadro de Oficiales Aviadores.

El Ejército fue el ultimo en admitir a las mujeres por medio
de pruebas publicas. En 1992, la EsAEx tuvo su primera clase
mixta. En 1996, la Escola de Satide do Exército (EsSEx) admiti6
a las mujeres y, al ano siguiente, fue el turno del Instituto Militar
de Engenharia (IME) tener sus pioneras. El ano de 2017 marcé la
entrada de las primeras mujeres en la Escola Preparatoria de Ca-
detes do Exército (EsPCEx), que ingresaron en 2018 en Academia
Militar das Agulhas Negras (AMAN). La legislacion vigente prevé
para las mujeres el 10% del total de plazas en las pruebas publicas
para la EsPCEx. Entonces seran 40 plazas anuales del total de 400.

En 2018, AMAN recibi6 la primera clase mixta. Después de
mas de 200 anos de existencia, 34 alumnas pasaron a integrar la
institucion junto a los alumnos. Ellas son las primeras mujeres
que tienen formacion militar en la linea bélica. En agosto del
mismo ano, hubo la tradicional ceremonia de entrega de espadin
a 418 cadetes del Curso Basico’. Entre ellos, 30 eran mujeres. Se

7. Se trata de una ceremonia que comenzé en 1932. En la ocasion, se entre-
ga a los alumnos (cadetes) una copia fiel reducida de la espada de campana del
Duque de Caxias, simbolo del honor militar. También se destacan los primeros
colocados en el curso.
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resalta que, en la lista de los diez primeros colocados, cuatro eran
mujeres®.

En ese contexto, se puede considerar que hubo conquistas.
Las puertas de las escuelas militares poco a poco se abren a la
presencia femenina y las mujeres conquistan espacios en puestos
de mando. La Teniente Coronel Médica Carla Clausi, del Ejército
Brasileno, ha dirigido el Hospital de Guarnicién de Joao Pessoa,
en Paraiba. La Contralmirante Dalva Maria Carvalho Mendes es la
primera mujer a ocupar un cargo de oficial general de las Fuerzas
Armadas brasilenas. Sin embargo, no se puede afirmar la igualdad
de género, ya que, en muchas de ellas, el acceso sigue siendo res-
tringido. Las pioneras que estan en AMAN tienen acceso solo al
Servicio de Material de Guerra y al Servicio de Intendencia. Segin
Schwether (2016), permanece en vigor la Ley n® 9.519/1997, que
impide la entrada de mujeres a los Cuerpos de la Armada y de
Infanteria de Marina, los combatientes de la Armada brasilena.
Esto significa que, aunque se piense en la entrada de ellas en esas
instituciones como un avance, hay que observar que todavia per-
sisten barreras significativas.

Para acompanar la situacion femenina dentro de las Fuerzas
Armadas brasilenas, el Ministerio de Defensa (MD) creo, en 2014,
la Comisién de Género del Ministerio de Defensa (CGMD). Este
equipo es de caracter consultivo y se compone de representantes
de los mandos de las Fuerzas Armadas. Los objetivos son: buscar
la igualdad de género; efectiva de los derechos de las mujeres;
acompanar y evaluar el cumplimiento de las acciones constantes
del Plan Nacional de Politicas para las Mujeres de la Defensa
(PNPM); articular acciones en favor de las mujeres, en fin, pro-
mover la profundizacion de la tematica en el ambito del MD
(Schwether 2016).

El fomento y el mantenimiento de la paz son objetivos comu-
nes a la gente de todas las nacionalidades. La Organizacion de
las Naciones Unidas (ONU) reconoce que insertar la perspectiva
de género es saludable para la promocion de la paz (Giannini
2014). De esta forma, ha creado mecanismos que contribuyen a
minimizar la violencia que resulta de los conflictos armados. En
esa perspectiva, una de las primeras acciones fue la aprobacion

8. Ministerio de Defensa de Brasil. https://www.defesa.gov.br (consultada
el 19 de agosto de 2018).
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de la Resolucion 1325, en 2000, que reconocioé no solo las contri-
buciones de las mujeres para la resolucion de conflictos y la paz
sostenible, sino también las consecuencias de los conflictos para
éstas y para los ninos. Este documento trae en su interior aspec-
tos imprescindibles que necesitan ser pensados por sus Estados
miembros, tales como: a) «la importancia de la participacion
igual y plena de las mujeres como agentes en la prevencion y
resolucion de conflictos, negociaciones de paz, construccion de
la paz, mantenimiento de la paz, respuesta humanitaria y recons-
truccion posterior al conflicto»; b) «la participacion igualitaria de
las mujeres y la participacion total en todos los esfuerzos para el
mantenimiento y la promocién de la paz y la seguridad», en otras
palabras, por participacion igual y plena, se entiende el equilibrio
entre hombres y mujeres, no solo con el derecho abstracto, pero
la posibilidad concreta de participacion y de oportunidad; c) el
aumento de la participacion de las mujeres y la incorporacion de
las perspectivas de género en todos los esfuerzos de paz y seguri-
dad de las Naciones Unidas (Carreiras 2015, 70).

Tras esta resolucion, la ONU aprob¢ siete documentos simi-
lares, que se resumen en el siguiente cuadro®.

Cuadro 1. Resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (RCSNU) sobre las politicas para las mujeres

Identificacion Ano | Contenido

RCSNU N° 1325 2000 | Reivindica la inclusion de la perspectiva de género en las misiones de paz
RCSNU N° 1820 2008 | Reconoce la violencia como tictica de guerra

RCSNU N° 1888 2009 | Refuerza la Res. 1820, nombrando lideres de alto nivel

RCSNU N° 1889 2009 | Aborda la exclusion femenina en el proceso de reconstruccion y
consolidacion de la paz

RCSNU N® 1960 2010 | Prevé el sistema de toma de cuentas para abordar la cuestion de la
violencia sexual

RCSNU N° 2106 2013 | Refuerza la relacion entre el alcance de la paz e inclusion de la perspectiva
de género, combate a la impunidad

RCSNU N® 2122 2013 | Solicita el empoderamiento femenino, fondos necesarios y mayor
participacion femenina

RCSNU N© 2272 2016 | Trata exclusivamente sobre la violencia sexual contra las mujeres y los
ninos en las zonas de conflicto

Fuente: elaborado por la autora con base en Costa (2018)

Las experiencias femeninas en misiones de paz han sido evalua-
das positivamente. Carreiras (2015) cita resultados de investigacio-
nes, en los cuales se han demostrado que hombres y mujeres traba-

9. Se sugiere ver Carreiras (2015), Giannini (2014).
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jan mejor juntos bajo condiciones de campo dificiles y estresantes
que en la calma de una unidad. Después de cierto tiempo de con-
vivencia en ejercicios y operaciones, desaparece la categorizacion
basada en el género, las mujeres pasan a ser vistas como personas,/
individuos, lo que contribuye a la cohesion entre militares y mayor
aceptacion de mujeres por parte de los hombres. Ademas, el 98%
de los soldados estadounidenses enviados a operaciones de paz en
Bosnia y Herzegovina, en 1996, eran contrarios a la posibilidad de
impedir la participacion de mujeres en ese tipo de mision.

De acuerdo con esta autora, la presencia de las mujeres ha
sido considerada esencial para desempenar diversas actividades,
como revistas corporales en mujeres en carreteras o aeropuertos,
colecta de informacion junto a mujeres locales o para objetivos
mas difusos, como proporcionar ambientes que desalienten el
acoso y la explotacion sexual. Es importante destacar que se
reconoce también la capacidad femenina de penetrar ciertos
ambientes a fin de reunir informaciones cruciales para permitir
una mejor evaluacion de la situaciéon de seguridad en contextos
de conflicto. Todo eso colabora para la evaluacion positiva de la
actuacion femenina y para el mantenimiento de su presencia en
operaciones de paz.

Brasil ha participado en mas de 50 misiones de las Naciones
Unidas. En total ha enviado mas de 27 mil militares al exterior.
Los datos disponibles en el sitio del Ejército brasileno revelan que
el primer envio de contingentes de las Fuerzas Armadas brasilenas
para misién de paz de las Naciones Unidas fue en 1957, cuando
un batallén de infanteria de unos 600 hombres se desplazé a
Egipto para integrarse a la Fuerza de Emergencia de las Naciones
Unidas I (UNEF I) '. El objetivo de esa mision fue separar fuerzas
egipcias e israelies. Antes de eso, Brasil ya habia contribuido con
la ONU, enviando a cinco brasilenos (militares y diplomaticos)
para integrar un equipo multinacional, para actuar en los Balca-
nes, en 1947 (Hamann y Teixeira 2017). De acuerdo con el Depar-
tamento de Operaciones de Mantenimiento de la paz de la ONU
(DPKO), Brasil ocupa la decimoquinta posicién entre los paises
que mas colaboran con las misiones de paz (Carvalho 2016).

10. http://www.eb.mil.br/unef-i (consultada el 27 de junio de 2018).
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Conforme consta del sitio del Ministerio de Relaciones Exte-
riores'' nuestro pais toma parte en operaciones de paz en diversos
paises, por ejemplo: Sahara Occidental, Republica Centroafrica-
na, Chipre, Libano, Republica Democratica del Congo, Sudan del
Sur, entre otros. Una de las experiencias mas destacadas ha sido
ciertamente la participacion brasilena en la Mision de las Nacio-
nes Unidas para la Estabilizaciéon de Haiti (MINUSTAH). Desde
el 2004 hasta el 2017, Brasil envié a Haiti, en sistema de relevo,
37.500 soldados. Tal emprendimiento ha sido considerado uno de
los mayores de la ONU vy se constituye en una respuesta a la crisis
politica e institucional en Haiti tras la renuncia del presidente
Jean-Bertrand Aristide, en 2004. Habia una preocupacion por la
proteccion de civiles y era urgente crear medidas que mitigaran
la condicion de vulnerabilidad de las mujeres haitianas. La ac-
tuacion brasilena, que se constituye en un marco en la historia
militar, ha sido evaluada positivamente por la comunidad inter-
nacional.

Giannini (2014) presenta puntos importantes sobre el escena-
rio relativo a las misiones de paz de la ONU y la participacion fe-
menina, de los cuales se destacan: el énfasis en la representacion
de la mujer como victima en vez de fortalecerla, tiende a reforzar
los estereotipos; el efectivo femenino en las Fuerzas Armadas
sigue siendo pequeno (alrededor del 7%); las oportunidades de
ingreso son diferentes, tienen acceso limitado a armas y servicios;
la violencia de género es una amenaza para la paz y la seguridad
internacional; hay una baja representatividad de mujeres en la
carrera diplomatica y en los puestos de direccion relacionados
con la paz y la seguridad internacional.

La primera militar brasilena que participé en una mision de
paz de la ONU fue una capitan médica, enviada a Timor Orien-
tal, en 2003. En relacion a Haiti, Costa (2018) puntualiza que las
mujeres comenzaron a integrar tropas brasilenas en 2006, cuando
se desplazaron para ese pais una capitan de la Armada y tres te-
nientes del Ejército Brasileno. Giannini (2014) observa que, hasta
el final de la misién, en 2017, fueron 124 mujeres del ejército
brasileno (62 oficiales y 62 suboficiales), entre médicas, traducto-

11. http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/politica-externa/paz-e-seguranca
-internacionais/4783-o-brasil-e-as-operacoes-de-paz (consultada el 21 de junio
de 2018).
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ras, dentistas, ingenieras. En 2014, solo el 1% del contingente en
ese pais era femenino y habia muchas restricciones relativas a las
tareas. En total, estuvieron en Haiti 203 mujeres del total de 37
mil militares (Costa 2018). EI nimero es pequeno, y la participa-
ci6én fue gradada y bien evaluada. Carvalho (2016) afirma que la
capitana de la Policia Militar del Distrito Federal, Daniela Natalia
Teixeira, ha sido la primera mujer brasilena en dirigir una tropa
policial de las Naciones Unidas para contener disturbios civiles.
Esto ha representado un cambio importante y esencial para las
misiones de paz. En una entrevista, la militar ha afirmado: «el
trabajo de la mujer es esencial principalmente cuando uno esta
en contacto directo con la comunidad», «las mujeres y ninas hai-
tianas pueden ver, por medio de una policia internacional, una
posibilidad de prospeccion en el futuro» 2.

Es importante destacar que la evaluacion de la participacion
femenina en las misiones de paz en las que Brasil participa siempre
ha sido positiva, lo que resulta en el envio de mas militares mu