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Editorial

EDITORIAL

Iniciando el segundo semestre del afio, el mundo sigue con atencion los
problemas que se han originado en Europa derivado de las olas de migraciones
masivas que llegan a ese continente provenientes del Cercano Oriente y del norte
de Africa, que han llevado a tomar diferentes medidas para enfrentar esta llamada
“‘amenaza multidimensional”, la que junto con una cadena de atentados terroris-
tas en las principales capitales y otras ciudades europeas, hace crecer la incerti-
dumbre en la poblacién y, a los Gobiernos, disefiar estrategias de seguridad que
permitan controlar, prevenir y finalmente mitigar los efectos de estas acciones,
dirigidas fundamentalmente a la poblacion, tendientes a infundir caos y terror, tam-
bién quizas demostrar la incapacidad de los Estados para prevenir estas acciones
y crear un ambiente de inseguridad.

Por otra parte, los efectos del cambio climatico se hacen sentir sobre dife-
rentes regiones del globo, consecuencias de las cuales en nuestro caso no hemos
estado ajenos y que han motivado crecientes preocupaciones a nivel global.

Las situaciones que existen en el ambito regional, en un mundo marcado
por las ya mencionadas amenazas multidimensionales, nos llevan a visualizar que
cada vez es mas dificil establecer una linea separatoria entre las materias propias
de la seguridad y aquellas de la defensa, tema que centra el debate sobre cémo
enfrentar estas nuevas situaciones y si es necesario cambiar los roles que tienen
las fuerzas armadas en las actuales circunstancias, aspecto no menor y no exento
de polémicas, asi como la funcion que tiene el Estado al momento de preservar el
bien comun y la proteccion de la poblacion y recursos que posee.

En ese sentido, los investigadores Jorge Riquelme Rivera, Fernando Guz-
man Mufoz y Alexis Salgado Bravo, en su trabajo “Percepciones sobre la Res-
ponsabilidad de Proteger en América Latina”, nos presentan la forma en que el
concepto de la Responsabilidad de Proteger, un tema que todavia no cuenta con
el consenso de la comunidad internacional, se ha ido desarrollando y la forma en
que lo han adoptado los diferentes paises de América Latina. En sus percepciones
sefalan la necesidad de que en la regién se alcancen acuerdos minimos dentro
del debate multilateral, especificamente en este caso de la responsabilidad de
proteger, método que permitiria favorecer la insercién y presencia internacional
de América Latina, de cara al escenario crecientemente multipolar que se esta
delineando en el mundo.

Por su parte, en este ambiente de incertidumbre y de proliferaciéon de ame-
nazas no convencionales, surge la disyuntiva sobre el uso de la fuerza, tema que
es tratado en el articulo “Uso de la Fuerza: ¢ Conflicto entre la prohibicion de su
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uso y la validez de la legitima defensa preventiva en el contexto de la lucha contra
el terrorismo organizado?, donde nuestro colaborador Matias Dutra Cetusic nos
ofrece una mirada al problema, al analizar la regulacion imperante en materia del
uso de la fuerza, desde la perspectiva del Articulo 51 CNU en relacion a la prohi-
bicién general del Articulo 2.4 CNU, con especial énfasis en el conflicto doctrinario
existente a raiz de la dualidad interpretativa del Articulo 51 CNU. Con ese fin con-
fronta las teorias que justifican modalidades anticipatorias unilaterales con motivo
de la lucha contra el terrorismo organizado, las que encontrarian eventual susten-
to en la norma consuetudinaria del derecho inmanente a la legitima defensa.

Tal como se expresé al comienzo de estas paginas, las amenazas multidi-
mensionales y sus diferentes manifestaciones generan preocupaciones en el am-
bito continental, siendo quizas el mayor problema tanto en el ambiente interno de
cada pais como multilateralmente, por eso que adquiere importancia la pregunta
que formula Aracely Banegas Alfaro 4 Existen estrategias para combatir las ame-
nazas multidimensionales en la Region? que trata de responder partiendo del he-
cho de que las amenazas multidimensionales, que para el Hemisferio Occidental
con especial énfasis, el Crimen Organizado Transnacional, se han convertido en
una de las mas graves que atentan contra la Seguridad Publica de los Estados; no
obstante, no solo es un problema de ese ambito, sino que, ademas, para algunos
paises de la Region es un asunto de gobernabilidad.

A partir de ello desarrolla una aproximacion de estudio a la implementacién
de las estrategias, concertadas por el hemisferio occidental en el marco de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), para el combate al Crimen Or-
ganizado Transnacional y sobre la efectividad de las mismas, teniendo en cuenta
las particularidades de sus paises miembros. También visibiliza los retos de los
paises para hacer frente a sus disensos en cuanto a las distintas prioridades y
perspectivas nacionales de Seguridad, lo que a veces dificulta el disefio y ejecu-
cion de estrategias comunes contra estos flagelos.

Otro de los temas que han mantenido el foco en la region es el proceso de
paz que se vive en Colombia, con la desmilitarizacién de las FARC, ya desde una
perspectiva post plebiscitaria a raiz del triunfo del No. En el trabajo “Del plebiscito
a la reforma: Movimientos politicos y cambios fundamentales a los acuerdos de
paz en Colombia tras la victoria del No en el plebiscito de 2016”, Vicente Torrijos
Rivera y Walter Arévalo-Ramirez, recopilan, describen y analizan el recorrido del
reciente proceso de negociaciones del Gobierno colombiano con la guerrilla de las
FARC, desde sus inicios, la primera version del acuerdo, su plebiscito, la victoria
del No y las propuestas de modificacién, hasta la nueva version del mismo.

Usando el método del analisis de coyuntura y distintos enfoques tedricos,
el documento analiza los aportes de distintos movimientos sociales para solidificar
un mejor acuerdo de paz, y los retos persistentes en su implementacion.
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EDITORIAL

Por otro lado, los efectos del cambio climatico tienen cierta incidencia en la
Seguridad, toda vez que el Estado debe enfrentar este fendmeno como parte de
su rol fundamental con respecto a su poblacion, territorio, uso y seguridad de sus
recursos. Con esa vision, el trabajo “Cambio climatico y produccion de cultivos
anuales esenciales. Una mirada desde la seguridad alimentaria en Chile”, de los
autores Carlos Méndez Notari y Roberto Araya-Valenzuela, busca analizar si las
politicas publicas que hoy definen las reglas del juego para el desarrollo producti-
vo en la agricultura permiten mitigar los efectos relacionados con el calentamiento
global, y si son suficientes para evitar que el cambio climatico presione sobre las
dificultades ya existentes en el sector agricola, o impedir el surgimiento de nuevos
factores de riesgo o amenazas que afecten la seguridad alimentaria del pais. En
esa misma linea argumental, busca proponer algunas recomendaciones para el
disefio de politicas publicas que permitan minimizar los riesgos y amenazas en re-
lacion con la adaptacion de la produccion agricola al cambio climatico y, por ende,
asegurar el acceso fisico, social y econémico a los alimentos suficientes y nutriti-
vos que satisfagan las necesidades de la poblacion nacional y atenuen su efecto
en el ambito multidimensional de la seguridad. En tal sentido, se busca responder
a la siguiente pregunta: ; Qué desafios plantea el cambio climatico a la agricultura
chilena en materia de seguridad alimentaria?

Finalmente, y fuera del analisis de los escritos que conforman esta edicion,
nos es grato informar a nuestros lectores y colaboradores que proximamente la
revista entrara de lleno en el ambito digital usando la plataforma OJS (Open Jour-
nal System), la que se encuentra en etapa de construccion. De esta forma nuestra
publicacion tendra su propio sitio, www.politicayestrategia.cl, el que nos permitira
realizar todo el proceso de recepcion de articulos y otros trabajos, mediante esta
plataforma digital, lo que también permitira visibilizar sus contenidos en los prin-
cipales buscadores y lograr asi un alcance a un publico mucho mayor, amplio y,
al mismo tiempo, una mayor capacidad de interaccién con nuestros lectores vy
colaboradores.
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RESUMEN

El trabajo analiza el desarrollo que ha seguido el concepto de la
Responsabilidad de Proteger, un tema que todavia no cuenta con
el consenso de la comunidad internacional. Asimismo, define las
diversas posiciones que han adoptado sobre el particular los paises
de America Latina. En tal sentido, la idea que guia este trabajo es
la necesidad de que la region alcance acuerdos minimos sobre
determinados temas del debate multilateral, como es el caso de la
sefalada nocion de la Responsabilidad de Proteger, con el objeto
de favorecer la insercion y presencia internacional de América
Latina, de cara al escenario crecientemente multipolar que se esta
delineando en el mundo.
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PERCEPTIONS ON THE RESPONSIBILITY TO
PROTECT IN LATIN AMERICA

ABSTRACT

This article analyzes the development of the concept of the
Responsibility to Protect, which does not yet enjoy consensus within
the international community. It also defines the diverse positions
that the countries of Latin America have adopted regarding this
issue. In this sense, the idea that guides this work is the need for
the region to reach basic agreements on particular issues of the
multilateral debate, as in the case of the aforementioned notion
of Responsibility to Protect, in order to support the insertion and
international presence of Latin America in view of the increasingly
multipolar scenario that is shaping the world.

Key words: Multilateralism, Responsibility to Protect, Latin America.

1. A MANERA DE INTRODUCCION

El escenario global esta marcado por la interdependencia. Los avances
en las tecnologias, las comunicaciones y el transporte han supuesto un cambio
drastico en el mundo, que ha tendido a una creciente integracidén de las socieda-
des y los mercados globales. Hoy mas que nunca, los hechos que acontecen en
alguna parte del globo pueden tener efectos inmediatos en otra latitud. Asimismo,
el poder a nivel internacional se ha comenzado a repartir de una manera distin-
ta, desde el bipolarismo propio de la Guerra Fria, a un transitorio unipolarismo
estadounidense a principios de la década de los noventa y, Ultimamente, a un
escenario crecientemente multipolar, como lo expresa el dinamismo y protago-
nismo que han alcanzado distintas instancias del mundo emergente, como son el
BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica), IBSA (India, Brasil y Sudéfrica) y
el G-20. A ellos se suma recientemente una nueva vision en la politica exterior en
Estados Unidos, donde se busca que sus intereses nacionales se impongan, sin
importar mayormente los pactos establecidos o la gobernanza global, lo que esta
poniendo en jaque el orden liberal construido desde el fin de la Il Guerra Mundial.

Sin perjuicio de lo anterior, es necesario poner de relieve que los grandes
conflictos -y escenarios complejos- actuales siguen siendo campo de batalla de
las grandes potencias y las soluciones a estos deben pasar por los paises hege-
mobnicos, como es el caso de Iran y su programa nuclear, asi como la situaciéon
de Siria. Ademas, los nuevos actores transnacionales, desde multinacionales con
redes globales, sistemas de asociacion politicas macroestatales o las Organiza-
ciones No Gubernamentales (ONG) enriquecen el entramado del poder global.
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Junto a estos actores de la sociedad civil organizada, cabe destacar la expansion
de instancias institucionalizadas en el d&mbito multilateral, cuya complejidad y
competencias se han acentuado crecientemente a partir del fin de la Guerra Fria.

En dicho marco, el proceso de globalizacién y su secuela de interdepen-
dencia ha redundado en el incremento de los lazos entre los diversificados acto-
res del escenario internacional, lo que ciertamente ha tenido consecuencias en
el desdibujamiento de las fronteras y de los tradicionales intereses nacionales.
Hoy es posible conocer en el acto lo que pasa en casi cualquier lugar del mundo
y responder frente a ello. Pese a todo, no siempre la comunidad internacional
reacciona, y cuando lo hace, en ocasiones, choca con intereses nacionales con-
trapuestos.

En tal contexto, existe un grupo de Estados, organismos y sociedad ci-
vil que estan propugnando la consolidacion de la Responsabilidad de Proteger
como un instrumento juridico moderno para proteger a la persona humana —asi
como su dignidad y su vida- fin ultimo del sistema multilateral global. En tal sen-
tido, la reconfiguracion del concepto tradicional e inamovible sobre la soberania,
como un atributo propio y exclusivo del Estado nacién independiente, ha estado
al centro de los debates internacionales en materia de paz y seguridad, desde
los cuales se ha tendido a favorecer un concepto renovado que considera la so-
berania desde una perspectiva compartida, donde intervienen otros actores en
complemento de los Estados?, por cuanto la comunidad de naciones no puede
quedar impavida ante el sufrimiento humano. Asi, la reconfiguracion del concepto
clasico de soberania involucra una perspectiva distinta, asumida desde la idea
de bien publico global, en el cual los diversos actores internacionales y transna-
cionales tienen parte de responsabilidad en mantenerlo, pero a su vez, todos se
benefician del mismo. En otras palabras, el hecho de mantener el control de un
territorio definido e imponer reglas, en suma, el monopolio de la fuerza fisica por
parte del Estado, es hoy dia insuficiente. La proteccion de grupos humanos en
peligro se transforma en responsabilidad de la comunidad internacional y, por lo
tanto, la soberania debe ser extensiva a todos quienes estén en condiciones de
proteger a la humanidad, bien juridico ultimo a proteger de toda accién u omision.

En consecuencia, hoy existe una conciencia global de responsabilidad
compartida frente al horror. Conceptos como derechos humanos o genocidio son
conocidos por una gran mayoria que intenta actuar en el seno de la comunidad
de naciones, en un contexto donde los tradicionales atributos de los Estados-na-
cion estan siendo desafiados desde arribay abajo. Desde arriba, por el desarrollo
del derecho internacional y las instituciones multilaterales, como es el caso de la

2 DIAZ, C. La Responsabilidad de Proteger en el derecho internacional contemporaneo: entre lo conceptual
y la practica internacional. Revista Electronica de Estudios Internacionales, 24, 2012. Disponible en
http://www.reei.org/index.php/revista/num24/articulos/responsabilidad-proteger-derecho-internacional-
contemporaneo-entre-lo-conceptual-practica-internacional Recuperado en junio de 2017.
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Corte Penal Internacional y, desde abajo, por los diversos movimientos sociales
autonomistas que se aprecian actualmente en variados contextos de la region y
el mundo. Desde luego, dicha situacion supone desafios de relevancia para los
Estados, al momento de elaborar las politicas publicas, particularmente aquellas
relacionadas con su actuacion exterior y la defensa nacional.

El escenario contemporaneo, ademas, ha dado cuenta de una América La-
tina al margen de las prioridades estratégicas del mundo desarrollado. El foco de
Estados Unidos esté en el complejo contexto del Medio Oriente, el auge de China
como potencia global y la situacidén de la peninsula coreana; mientras Europa se
encuentra preocupada de sus propios problemas derivados de la crisis financiera,
econdmica, migratoria, por la emergencia del extremismo politico y la dispersidon
de la unidad regional, como lo refleja la decision de Reino Unido de retirarse de
la Unién Europea, en el marco del denominado BREXIT. China, por su parte, ex-
pande su influencia a Africa y América Latina, al tiempo que busca una posicion
en el mundo desde su region, basandose en su capacidad comercial mas que
politica. El lugar que América Latina ocupe en el futuro en el sistema internacional
dependera en gran medida de su capacidad de proyectar su peso en el sistema
global, particularmente mediante su participacion activa y articulada en el seno
de los organismos multilaterales.

Considerando que actualmente el poder ya no se basa exclusivamente en
los recursos, la poblacién y la fuerza militar, la region debe optar por mecanismos
mas modernos de poder, como es el prestigio y la reputacion derivados de la par-
ticipacion en el complejo multilateralismo actual. De ello dependera la capacidad
de la regién de configurarse, ya no en una pasiva receptora de normas, si no en
un actor global, creador activo de las reglas que ordenan la convivencia interna-
cional. Como sostienen Joseph Tulchin y Ralph Espach:

“Para aquellos paises que gozan de escaso poder en sentido realista, como sucede
con los latinoamericanos, la participacion en las instituciones internacionales
difunde el poder y proporciona a los paises un escenario para la negociacion en
donde pueden acrecentar su influencia en lo relativo a la construccion de los valores
y reglas institucionales™.

Pero las opciones que ha seguido la region en esta linea no han sido del
todo prometedoras. La integracion comercial en la zona todavia muestra impor-
tantes debilidades, aunque en el terreno politico se observan avances importan-
tes. Es el caso del dinamismo que evidencian la Unién de Naciones Surame-
ricanas (UNASUR) y la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefos
(CELAC), en el terreno de la cooperacion latinoamericana. Aunque superpuestas,

3 TULCHIN, J. y ESPACH, R. América Latina en el nuevo sistema internacional: la necesidad del pensamiento
estratégico. En su: América Latina en el nuevo sistema internacional, Barcelona, Bellaterra, 2004, pp. 28-29.
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ambas instancias demuestran que los acuerdos pueden alcanzarse en variadas
materias, como es el caso de las posiciones coordinadas que han adoptado los
paises en materia de desarrollo, considerando su condiciébn comun de paises de
renta media.

Sin embargo, todavia falta acuerdo en variadas materias de la politica mul-
tilateral global, que podrian catalogarse como estratégicas para el renovado es-
cenario internacional que se esta configurando, atendida su trascendencia para
la convivencia entre los paises, tanto desde el punto de vista de los derechos
humanos como de la paz y seguridad internacionales. Este ha sido el caso de
las diversas percepciones que existen en la region sobre la reforma del Consejo
de Seguridad de Naciones Unidas, donde cabe consignar que —en el marco de
las negociaciones sobre la reforma de dicho 6rgano- Argentina, Colombia y Mé-
xico, por ejemplo, forman parte del grupo denominado “Unidos por el Consenso”,
mientras Brasil forma parte del G-4 (Junto a Alemania, India y Japén).

En este orden de ideas, el presente trabajo analiza las distintas alternati-
vas que han seguido los paises de América Latina ante el concepto de la Respon-
sabilidad de Proteger, una nocidn politico-juridica en pleno desarrollo, destinada
a detener crimenes atroces contra los derechos humanos. Como se vera mas
adelante, en este plano se aprecian fuertes divergencias en las apreciaciones so-
bre dicho concepto, lo que ha dificultado una posicidbn comun ante este relevante
tema en plena discusién en el marco de la comunidad internacional. Desde el
ambito de la seguridad y defensa esta tematica resulta particularmente relevan-
te, considerando su vinculacion directa con una de las materias més visibles de
Naciones Unidas, como son las operaciones de paz, en las cuales varios paises
latinoamericanos tienen una relevante participacién, como es el caso de Argenti-
na, Brasil, Chile y Uruguay.

2. EL SURGIMIENTO Y DESARROLLO DE LA NOCION DE LA
RESPONSABILIDAD DE PROTEGER

Considerando el complejo marco general descrito mas arriba, el debate
sobre la intervencion humanitaria y la autonomia politica de los Estados ha for-
mado parte importante de las discusiones de la comunidad internacional, lo que
ha tenido relevantes consecuencias en la teoria y practica del tradicional concep-
to de soberania, propio del escenario mundial westfaliano.

Hasta ahora la conceptualizacion clasica sobre la soberania estatal expre-
saba cuatro caracteristicas principales: La autoridad interna, que implica que el
Estado soberano posee la autoridad politica suprema y el monopolio de la fuerza
fisica legitima dentro del territorio; el control de las fronteras, que involucra que
tiene la capacidad de regular los movimientos a través de sus limites; autonomia
politica, es decir, que puede escoger su politica externa libremente y, por ultimo,
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la no intervencién, que envuelve que el Estado soberano es reconocido por otros
Estados como una entidad independiente, estando libre de toda forma de injeren-
cia externa“.

Hasta la década de los noventa, los Estados se mostraron reacios a in-
tervenir en asuntos de la jurisdiccién interna de otros paises, lo que estuvo en el
origen de graves desastres humanitarios en ese periodo. En opinién del abogado
de derechos humanos, Roberto Garreton:

“...a la vanguardia de estas posturas estaban los paises socialistas, pero,
también los Estados débiles y de bajos estandares en derechos humanos que
tenian pavor de ser intervenidos por las grandes potencias. La Unica intervencion
unilateral, que tuvo simpatia popular en gran parte del mundo fue la de Vietham
en Camboya en octubre de 1979, la que logr6 terminar con el genocidio que se
estaba perpetrando...”.

En tal contexto, el académico y diplomatico sudanés, Francis Deng, in-
trodujo en 1993 en el debate internacional el concepto de “soberania como res-
ponsabilidad”. En su conceptualizacién, los Estados pasaban a entenderse como
entidades al servicio del individuo, concibiendo a la soberania ya no como control
y poder, sino esencialmente como responsabilidad ante sus propios ciudadanos.
La soberania, en los términos de Deng, se relacionaba entonces con las obliga-
ciones fundamentales de los Estados en torno al mantenimiento de estandares
minimos de seguridad y bienestar social de la poblacion siendo, en tal sentido,
responsables ante las comunidades nacional e internacional®.

A juicio de Roberta Cohen, otra contribucién inexplorada a la conceptuali-
zacion sobre la Responsabilidad de Proteger fue la realizada por el expresidente
de Estados Unidos, Jimmy Carter, quien puso el tema de los derechos humanos
en un lugar prioritario de su administracion. En tal sentido, particularmente rele-
vante resulta su intervencién en la Asamblea General de las Naciones Unidas,
en 1977, cuando senal6 que “Ningun miembro de las Naciones Unidas puede
afirmar que el maltrato de sus ciudadanos es Unicamente su propio negocio”,
desafiando las nociones tradicionales sobre la soberania estatal’.

4 ASSIS DE ALMEIDA, G. Soberania, Cosmopolitismo e o direito Internacional dos Direitos Humanos (DIDH),
Politica Externa, 15 (1), 2006, p. 93.

5 GARRETON, R. El concepto de la Responsabilidad de Proteger. 2015, p. 2. Disponible en http://www.
auschwitzinstitute.org/wp-content/uploads/2015/05/m25b_CONCEPTO-DE-RESPONSABILIDAD-DE-
PROTEGER.pdf Recuperado en enero de 2017.

& JONES, B., PASCUAL, C. y STEDMAN, J. Power & Responsibility. Building International Order in an Era of
Transnational Threats, Washington D.C., Brookings Institution Press, 2009, p. 9.

7 Véase COHEN, R. The Responsibility to Protect: Human Rights and Humanitarian Dimensions. Columna
de opinién para The Brookings Institution, 20 febrero 2009. Disponible en https://www.brookings.edu/on-
the-record/the-responsibility-to-protect-human-rights-and-humanitarian-dimensions Recuperado en abril de
2017.
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Bajo este enfoque, desde Africa por ejemplo, Estados como Lesotho,
Malawi, Senegal, Sudéfrica y Tanzania, entre otros, participaron en los grupos
de trabajo que llevaron a la adopcién de un proyecto de estatuto de la Comision
de Derecho Internacional (CDI) en 1994 en el seno de la Comision Internacional
de Justicia. Asimismo, en 1997 catorce Estados de la Comunidad de Desarrollo
para el Desarrollo Africa Austral (SADC) se reunieron en Pretoria, donde acor-
daron diez principios basicos que querian incluir en el futuro Estatuto de Roma®.
Junto a ello, cabe destacar que ya en la Carta Constitutiva de la Union Africana,
del ano 2000, se aprecian atisbos de lo que mas adelante sera el concepto de la
Responsabilidad de Proteger.

La rearticulacién conceptual planteada por Deng, el movimiento de Africa
por buscar instancias judiciales legitimas internacionalmente, asi como las atro-
cidades de Ruanda, Bosnia Herzegovina, Sudan, entre otras, sirvieron de base
politica y tedrica para la constitucion de la Comision Internacional sobre Inter-
vencion y Soberania de los Estados (ICISS, por su sigla en inglés -International
Comission on Intervention and State Sovereignty), establecida en 2000 y liderada
por el excanciller australiano Gareth Evans y el ex Asesor Especial del Secretario
General de Naciones Unidas para Africa Mahmoud Sahnoun.

Como senala Juan José Lucci, seria en el ano 2000 cuando el entonces
Secretario General de las Naciones Unidas, Kofi Annan, exhortaria a la comuni-
dad internacional a buscar una solucion sobre el rol que la Organizacion deberia
cumplir frente a las violaciones masivas de derechos humanos. Como respuesta
a esta problematica se crearia la senalada Comision, integrada por expertos de
todo el mundo y financiada por el gobierno canadiense. En su informe final, y
recogiendo las sefieras ideas planteadas por Deng, la Comision plantearia que:

“...la soberania no es un privilegio sino una responsabilidad, siendo una prioridad
de cada Estado velar por la proteccidon de su propia poblacion. La Responsabilidad
de Proteger es un concepto que nace de esta Comision y que tiene como mayor
objetivo paliar los errores cometidos en el pasado y evitar cualquier tipo de
arbitrariedad a la hora de proteger a la poblacion en peligro™.

La Comision plantearia por primera vez el concepto de la Responsabili-
dad de Proteger, con el fin de contribuir a poner freno a las violaciones masivas
a los derechos humanos, derivados de conflictos internos, tan recurrentes en el
escenario internacional de la postguerra fria. Al respecto, Garretén sefiala que

8 ANAYA, V. Africa y la Corte Penal Internacional. Logros y desafios. Las situaciones de Darfur, Kenia y
Libia. Trabajo de Fin de Grado, Facultad de Derecho, Universidad de Malaga, 2015, p. 19. Disponible en
http://www.observatoriodeconflictos.uma.es/wp-content/uploads/2015/07/tfgva.pdf Recuperado en enero de
2017.

® LUCCI, J. La Responsabilidad de Proteger y los intereses de los 5 Miembros Permanentes: Los casos de
Darfur, Myanmar y Siria. Pensamiento Propio, 35, 2012, p. 46.
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“la idea fue adoptar decisiones pensando en nosotros los pueblos, los que ne-
cesitan proteccién, y no en los Estados interesados en intervenir, y siempre con
un caracter supletorio de la obligacién del Estado, primer y principal obligado de
proteger”®. En el fondo, la ICISS buscaba avanzar en un acuerdo sobre la mane-
ra de responder a las cada vez mas recurrentes crisis internacionales, buscando
fortalecer las soluciones multilaterales, en el marco del pleno respeto del derecho
internacional.

El principal aporte de la ICISS fue cambiar los términos de la discusién
que hasta ese momento predominaba en el debate multilateral, en torno a las po-
sibilidades de la denominada intervencion humanitaria, enfocandose ya no en el
derecho a intervenir —asociado con el unilateralismo-, sino en la responsabilidad
de los Estados de proteger a las poblaciones amenazadas, es decir, la supera-
cion del enfoque de la Seguridad del Estado, de su propia existencia, poder y
fronteras, hacia la proteccién del ser humano. En ello, el concepto de Seguri-
dad Humana, introducido en 1994 por el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y desarrollado por la Comisién de Seguridad Humana en su
Informe “Seguridad Humana Ahora”, de 2003, fueron un pilar teérico y politico
clave. Como sefnala Orchard, al introducir la ICISS por primera vez el concepto
de la Responsabilidad de Proteger, rearticulaba el debate sobre la legalidad y la
legitimidad de las intervenciones humanitarias', cuestionando aquellas interpre-
taciones juridicas de la no intervencion como un principio absoluto, derivado de
la igualdad juridica de los Estados, establecida tras la paz de Westfalia. De este
modo, la soberania pasaba a concebirse como un concepto dual que implicaba,
por un lado, una responsabilidad hacia la propia poblacion del Estado y, por otro,
como una cuestion de responsabilidad ante la comunidad de naciones, la que no
podria quedarse impavida ante el sufrimiento humano.

La Responsabilidad de Proteger, en consecuencia, surgioé con el propésito
esencial de guiar la reaccion internacional ante la comision de cuatro crimenes: el
genocidio, los crimenes de guerra, los crimenes contra la humanidad y las limpie-
zas étnicas. A juicio de Thomas Legler, “uno de los principales objetivos de este
nuevo principio se hallé en la no arbitrariedad a la hora de proteger a la poblaciéon
en peligro: no mas Ruanda, no mas Somalia, no mas Kosovo™'2.

Segun la ICISS, este nuevo principio internacional representa una “norma
emergente”, que actia como un concepto paraguas, que también involucra la
responsabilidad de reaccionar, la responsabilidad de prevenir y la responsabi-
lidad de reconstruir. Ademas, dispone que la comunidad internacional, a través

10 GARRETON, R. Op. Cit. p. 5.

" ORCHARD, P. The evolution of the responsibility to Project: at a crossroads?, International Affairs, 88 (2),
2012, p. 377.

2 LEGLER, T. Las instituciones regionales y la Responsabilidad de Proteger: El eje presidencialista. En: La
Responsabilidad de Proteger y su aplicabilidad en América Latina. Pensamiento Propio, 35, 2012, p. 70.
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del Consejo de Seguridad, tiene la obligacion de actuar para proteger a las po-
blaciones amenazadas si el Estado es incapaz o se niega a hacerlo®. En otras
palabras, si el Estado afectado esta incumpliendo con su obligacion de proteger,
y solo entonces, el Consejo de Seguridad podria considerar el uso de la fuerza.
Predominaria de este modo la Responsabilidad de Proteger antes que el tradicio-
nal principio de no intervencién y de inviolabilidad de las fronteras.

Con estos antecedentes, el afio 2004 el Grupo de Alto Nivel de Naciones
Unidas sobre Amenazas, Desafios y Cambio endosé la nocion de Responsabili-
dad de Proteger, que luego fue incorporada en el informe del Secretario General
“Un concepto mas amplio de la libertad” de 2005. Con esa base, la Responsabi-
lidad de Proteger fue adoptada en la Cumbre Mundial de 2005, en el marco de
la Asamblea General de las Naciones Unidas (parrafos 138-139 del Documento
Final) y reafirmada por el Consejo de Seguridad, en su resolucion 1674 del afo
2006. Como sefala Xenia Avezov, el concepto adoptado por la Asamblea General
en 2005 redefinira el alcance de la responsabilidad nacional e internacional ha-
cia los civiles, dividiendo la responsabilidad de la proteccidén de las poblaciones
contra el genocidio, los crimenes de guerra, los crimenes de lesa humanidad y
la limpieza étnica en tres pilares. La primera es la responsabilidad primordial de
un Estado de proteger a su poblacién contra esos crimenes. La segunda es la
responsabilidad de la comunidad internacional de ayudar al Estado a hacerlo. La
tercera es la responsabilidad de la comunidad internacional de utilizar “medios
diplomaticos, humanitarios y otros medios pacificos apropiados” para ayudar a
proteger a la poblacién si el Estado no lo hace (o, de hecho, si perpetra la atroci-
dad), con el uso colectivo de la fuerza bajo el mandato del Consejo de Seguridad
como ultimo recurso™.

En este punto, cabe sefalar dos hechos importantes que ayudan a en-
tender este importante cambio en la tradicional concepcidn de la soberania, que
sirvieron como antecedentes de relevancia para la constitucion de la ICISS y del
Documento Final de la Cumbre Mundial de 2005. Tal es el caso del estableci-
miento de la Corte Penal Internacional y el arresto del general Augusto Pinochet,
en Londres, el afio 1998. Tales hechos fueron parte del paisaje y debate inter-
nacional que enmarcé la configuracion de la Responsabilidad de Proteger, en
tanto representaban un desafio fundamental al concepto de soberania asociado
al sistema interestatal westfaliano.

El establecimiento por primera vez de una Corte realmente internacional,
legitima y reconocida -a diferencia de los Tribunales de Nuremberg o Tokio en
donde la justicia fue aplicada por los vencedores- habilitada para perseguir penal-

s Al respecto, véase EVANS, G. y SAHNOUN, M. The Responsibility to Protect. Foreign Affairs, 81 (6), 2002.

4 Véase AVEZOV, X. Responsibility while protecting’ are we asking the wrong questions?, Columna de opinién
para SIPRI, 30 enero 2013. Disponible en https://www.sipri.org/node/409 Recuperado en abril de 2017.
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mente a personas individuales, sumado a la detencion de un gobernante autori-
tario latinoamericano en suelo britanico, por solicitud de un tercer Estado, fue un
cambio de paradigma en la aplicacién de la ley a nivel mundial. Esos sucesos, y
otros, desdibujaron la barrera infranqueable de las fronteras y de la inmunidad de
jefes y ex jefes de Estado, ampliando la concepcién de la jurisdiccién universal.

El Presidente del 65° periodo de sesiones de la Asamblea General de
Naciones Unidas, Joseph Deiss, en el discurso inaugural del seminario “Las Na-
ciones Unidas en la gobernanza global” -pronunciado en la sede de Comision
Econ6mica para América Latina y el Caribe (CEPAL), en Santiago de Chile, el 8
de agosto de 2011- refiriéendose a la Responsabilidad de Proteger planted que
“Esta responsabilidad es una de las ideas y conceptos fundamentales que las
Naciones Unidas han contribuido a desarrollar y promover en los ultimos 60 afos,
y que puede cambiar el mundo”.

Elinforme de la ICISS y el del Secretario General “Un concepto méas amplio
de libertad” del aho 2005, plantearon cinco principios precautorios o “criterios de
legitimidad” para orientar las decisiones sobre la Responsabilidad de Proteger: la
violencia en cuestién debe incluir la pérdida real o inminente de vidas humanas
en gran escala; el proposito de la intervencion debe ser el de prevenir o poner
fin al sufrimiento de la poblacion; el uso de la fuerza debe ser el ultimo recurso;
los medios deben ser proporcionales a los fines que se buscan; y la intervencién
debe tener razonables perspectivas de éxito. Tales fundamentos no fueron abar-
cados en el Documento Final de la Cumbre Mundial de 2005, raz6n por la cual
no existen, hasta ahora, principios formales que guien la toma de decisiones
del Consejo de Seguridad, siendo este punto uno de los principales temas que
forman parte de los actuales debates de la comunidad internacional al respecto.

En linea con lo anterior, frente a la recurrente inaccion del Consejo de
Seguridad ante situaciones humanitarias graves, debido al poder de veto que
poseen los miembros permanentes, la ICISS expresa la necesidad de establecer
un cédigo de conducta, mediante el cual tales miembros se comprometan a no
ejercer el veto en casos que involucren los crimenes que contempla este principio
(genocidio, crimenes de guerra, depuracion étnica y crimenes de lesa humani-
dad), idea apoyada por Francia y otros Estados. Otra propuesta que se baraja
para superar la inercia del Consejo de Seguridad es acudir al rol subsidiario de la
Asamblea General en materia de paz y seguridad, con arreglo al procedimiento
de la Resolucion Unidn pro Paz de 1950, adoptada a raiz de la Guerra de Corea.

Cabe senalar que el principio de la Responsabilidad de Proteger no cuenta
con un amplio consenso en el ambito internacional. Por ejemplo, ciertos paises
del mundo en desarrollo, agrupados en el G-77 mas China y en el Movimiento
de Paises No Alineados (NOAL), han expresado en numerosas instancias sus
aprensiones, manifestando su temor de que la Responsabilidad de Proteger sirva
como pretexto para avalar o justificar el intervencionismo. Incluso, muchos de
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esos paises son abiertamente criticos con algunas actividades que cuentan con
un fuerte apoyo internacional, como son las operaciones de paz.

Segun sostiene Heraldo Mufioz'®, desde ciertos sectores se teme que los
Estados poderosos puedan abusar de este nuevo principio para intervenir en pai-
ses en desarrollo, alegando motivos altruistas. Por otro lado, otros sectores creen
que la Responsabilidad de Proteger ya es una norma del derecho internacional
consuetudinario, que deberia ser aplicada incondicionalmente y sin demoras en
caso de cualquier crisis humanitaria en el mundo. Entre ambas posiciones existe
una gama de posiciones intermedias. Este fuerte debate, como se vera méas ade-
lante, también se replica en el plano latinoamericano.

Frente a las senaladas precauciones, Ménica Serrano sefala que, a dife-
rencia de la tradicional intervencion humanitaria, la Responsabilidad de Proteger
no reivindica la accion unilateral preventiva. Al contrario, aboga por una acciéon
multilateral y colectiva, que ofrece a la comunidad de naciones una amplia gama
de medidas para responder, de manera oportuna y decisiva ante una catastrofe
inminente: desde una diplomacia enérgica y el despliegue de observadores, has-
ta la imposicion y el uso de la fuerza como ultimo recurso. En la misma linea, la
autora recalca que la Responsabilidad de Proteger “no insiste en la accidén militar
sino que enfatiza la prevencion de las atrocidades y el fortalecimiento de la capa-
cidad de los Estados para proteger a sus ciudadanos”. Es decir, la Responsabi-
lidad de Proteger “busca, pues, ser un aliado y no un adversario de la soberania
responsable”®,

Actualmente los didlogos en Naciones Unidas se han concentrado en el
pilar preventivo de dicho principio, como lo demuestran los ultimos planes de tra-
bajo del Grupo de Amigos de la Responsabilidad de Proteger, instancia que bus-
ca impulsar el concepto y su implementacién en el plano multilateral'’. En dicho
marco, entre otros aspectos, se ha promovido que los mecanismos de derechos
humanos consideren la Responsabilidad de Proteger y la alerta temprana, con el
objeto de prevenir oportunamente la comisién de crimenes atroces. En esta linea,
por ejemplo, se ha planteado la idea de que el concepto sea incorporado en el
Examen Periddico Universal que se realiza en Naciones Unidas.

s MUNOZ, H. La Responsabilidad de Proteger: Tres pilares y cuatro crimenes. Discusiones Publicas, 1 (1),
2010.

6 SERRANO, M. La Responsabilidad de Proteger. Columna de opinién en el Diario El Pais, 24 de julio de
2009.

7 En el ambito de la sociedad civil organizada, cabria destacar el trabajo que desde 2009 viene realizando
la Coalicién Internacional por la Responsabilidad de Proteger, que corresponde a una red global de ONG,
dedicadas a promover el concepto a nivel internacional, regional y nacional. Véase al respecto www.
responsibilitytoprotect.org
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3. LAS DISTINTAS POSICIONES EN AMERICA LATINA ANTE LA
RESPONSABILIDAD DE PROTEGER

Como se senald anteriormente, en el marco de diferentes instancias de
discusién y analisis multilateral sobre la Responsabilidad de Proteger, es posible
identificar posiciones diversas, que se han traducido en permanentes obstaculos
en la configuracién de una posicion consensuada en la materia.

En primer lugar, se encuentra la postura de ciertas naciones desarrolladas,
como Canada, Australia y los paises de la Union Europea, quienes, con algunos
matices, se alzan como los principales defensores del concepto, toda vez que
propugnan la intervencién de la comunidad internacional como un recurso legi-
timo y necesario frente a la ocurrencia de sucesos que amenacen los derechos
humanos y la seguridad de los civiles, donde los Estados involucrados se vean
en la incapacidad de enfrentarlos. Por ejemplo, con ocasion del dialogo interac-
tivo para analizar el informe del Secretario General de Naciones Unidas sobre la
Responsabilidad de Proteger, que fue convocado a principios de septiembre de
2013, la delegacion de Francia plante6 la posibilidad de que los miembros per-
manentes del Consejo de Seguridad se abstengan de utilizar el derecho a veto,
cuando se trate de crimenes de lesa humanidad. Sin embargo, cabe aclarar que
dicha propuesta no ha encontrado una acogida unanime. Es mas, en el Consejo
de Seguridad han sido bloqueadas a lo menos seis resoluciones tendientes a
detener el conflicto sirio hasta 2017.

Por otra parte, ciertos paises del mundo en desarrollo aprecian la Res-
ponsabilidad de Proteger como un mecanismo de las potencias para intervenir
selectivamente en las naciones, en virtud de sus propios intereses politicos, eco-
némicos y estratégicos, para lo cual incluso cuentan con el amparo de Naciones
Unidas.

Asi como ocurre a nivel mundial, en América Latina es posible identificar
distintas apreciaciones que, teniendo como base variados principios ideoldgicos
o intereses de politica exterior, se posicionan de manera diversa en torno a la
tematica de la Responsabilidad de Proteger. En la region la discusion sobre este
concepto ha resultado particularmente fuerte, atendida la cercania con que los
paises aprecian el tema de la intervencion internacional, tan presente a lo largo
de la historia latinoamericana, particularmente en consideracién a las relaciones
entre América Latina y los Estados Unidos desde los albores de la vida republi-
cana.

El posicionamiento regional resulta particularmente interesante, si se con-
sidera que en América Latina se encuentran parte de los paises que con mayor
fuerza impulsan el concepto de la Responsabilidad de Proteger, al mismo tiempo
que se ubican los mas fuertes opositores. En esta linea, el Director Ejecutivo del
Centro Global para la Responsabilidad de Proteger, Simon Adams, plantea que
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la situacion de América Latina resulta paraddjica al respecto, con paises como
Costa Rica, una nacién sin ejército, que fue una de las primeras impulsoras de
tal concepto; y por otro lado, con otros Estados como Venezuela que aprecia a
la Responsabilidad de Proteger como una confabulacion imperialista para inter-
venir en los paises mas débiles, una suerte de version remozada de la Doctrina
Monroe'®.

Segun sefiala Thomas Legler, las dificultades para encontrar una vision
univoca sobre el particular encuentran parte de su explicacion en “un tipo o pa-
tron actual de multilateralismo latinoamericano, que esta compuesto por al menos
tres caracteristicas institucionales béasicas: su caracter presidencialista; su fun-
cion como un foro de dialogo y concertacion politica; y su fundamental debilidad
institucional”. A juicio de Legler, combinados, estos factores no generarian una
base institucional solida para la diplomacia de la Responsabilidad de Proteger'®.
Derivado de su experiencia histérica, a ello cabria agregar el fuerte apego de los
paises de la region a los principios de la soberania y no intervenciéon?, tal cual lo
evidencian foros como la UNASUR, en cuyo Tratado Constitutivo se senala que
los miembros:

“RATIFICAN que tanto la integracion como la unidén suramericanas se fundan en los
principios rectores de: irrestricto respeto a la soberania, integridad e inviolabilidad
territorial de los Estados; autodeterminacion de los pueblos; solidaridad;
cooperacion; paz; democracia; participaciéon ciudadana y pluralismo; derechos
humanos universales, indivisibles e interdependientes; reduccion de las asimetrias
y armonia con la naturaleza para un desarrollo sostenible...”!.

Pese a ello, cabe sefialar, junto a Simon Adams, que ciertos Estados de la
region han desempefiado un papel de notoriedad en los debates sostenidos en
Naciones Unidas al respecto, donde 18 paises, mas de la mitad de las naciones
latinoamericanas, “han participado desde 2009 en el debate anual interactivo so-
bre R2P (Responsabilidad de Proteger) en la ONU, o han mencionado la R2P en
su declaracién anual en la apertura de la Asamblea General”?.

A juicio de Raul Salgado, el lento proceso de consolidacién de la Respon-
sabilidad de Proteger, como norma vinculante internacional, “... se debe al hecho
de que, incluso dentro de las regiones, los Estados no han podido llegar a un

'8 ADAMS, S. América Latina y la Responsabilidad de Proteger. Perspectiva, 28, 2012, p. 81.

' Véase LEGLER, T. Op. Cit. p. 95.

20 SALGADO, R. Responsibility to Protect as a Norm under Construction: The Divergent Views from the South.
LASAforum, XLVII, 2, 2016, p. 23.

21 El Tratado Constitutivo de la UNASUR se encuentra disponible en http://sedici.unlp.edu.ar/bitstream/
handle/10915/45568/UNASUR_-_Tratado_Constitutivo_de_la_Uni%C3%B3n_de_Naciones_Suramericana
s__10_p._.pdf?sequence=3 Recuperado en abril de 2017.

2 ADAMS, S. Op. Cit. p. 82.
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acuerdo. Una reciente recopilaciéon de estudios sobre la posicion de los estados
de la region latinoamericana sobre R2P ha mostrado que algunos de los Estados
son fuertes partidarios de esta norma, mientras que otros han dudado en apoyar-
la, y otros la han rechazado por completo”.

Hasta el momento, la regién ha sido incapaz de alcanzar una posicidén
consensuada al respecto, minando sus posibilidades de tener un mayor efecto en
los debates internacionales en la materia. Tampoco la zona ha tenido una mirada
comun en otras tematicas vinculadas con la Responsabilidad de Proteger, como
es el caso de la reforma del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. A este
respecto, por ejemplo, cabe sefalar que Brasil forma parte del denominado G-4
(junto a Alemania, India y Japén), que postula el incremento en seis Estados de la
membrecia permanente del sefialado Consejo (los nuevos seis miembros perma-
nentes incluirian al G-4 mas dos Estados africanos) y en cuatro la no permanente
(el Consejo tendria 25 miembros: 11 permanentes y 14 no permanentes). Por su
parte, Argentina, Colombia y México, abiertos opositores al liderazgo regional de
Brasil, forman parte del grupo “Unidos por el Consenso” (opuesto a toda expan-
sibn de la membrecia permanente del Consejo de Seguridad), que contempla
afnadir 10 miembros no permanentes.

A lo que se apunta, es que la region no ha logrado alcanzar minimos co-
munes en temas claves del multilateralismo global, afectando sus posibilidades
de incidir en la toma de decisiones del complejo escenario internacional actual.
Ello tiene efectos en su plena insercion internacional y, en Gltimo término, en el
alcance de una condicion de “autonomia relacional”, en los términos sefialados
por Juan Gabriel Tokatlian y Roberto Russell. Segun tales autores, este tipo de
autonomia se caracteriza por una participacion activa y comprometida en la ela-
boracién de las normas de la gobernanza global. Por lo tanto, ella no supone la
autosuficiencia o el aislamiento de los procesos globales sino, mas bien, se rela-
ciona con el “poder para participar e influir eficazmente en los asuntos mundiales,
sobre todo en organizaciones y regimenes internacionales de todo tipo”#*.

El académico y diplomatico argentino Ricardo Arredondo sefiala que la
heterogeneidad de las apreciaciones en la region sobre la Responsabilidad de
Proteger, se ha traducido en el establecimiento de tres posicionamientos dife-
renciados en la materia: uno fuertemente a favor del concepto, que dicho autor
califica como posicion interamericana; otra apreciacion fuertemente antagénica,
susceptible de identificar con el eje bolivariano;y otra posicion intermedia o ecléc-
tica, que sin dejar de apoyar la Responsabilidad de Proteger, manifiesta ciertas

23 SALGADO, R. Op. Cit. p. 21.

24 TOKATLIAN, J. y RUSSELL, R. De la autonomia periférica a la autonomia relacional: una mirada teérica
desde el Cono Sur. Perfiles Latinoamericanos, 21, 2003, p. 179.
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precauciones sobre el particular®. En una postura similar a la de Arredondo, An-
drés Serbin y Andrei Serbin Pont plantean que el abanico de posiciones que es
posible apreciar en la regién, se situan entre los que denominan como “campeo-
nes” de la Responsabilidad de Proteger y los denominados “escépticos”?.

En la clasificaciébn propuesta por Arredondo, el bloque interamericano
-compuesto por paises como Chile, Costa Rica, Guatemala, México y Uruguay-
se posiciona como el mas ferviente partidario de la Responsabilidad de Proteger
en todas sus dimensiones. Esta posicidén se vio reflejada especialmente a partir
de la Cumbre Mundial del 2005, instancia en que Chile y México obtuvieron gran
protagonismo, al ser estos los paises de la region que méas promovieron dicho
concepto, y cuya accion han replicado en las diferentes instancias de participa-
cion a nivel regional y global donde se ha tratado el tema?’. A juicio de Raul Sal-
gado, el apoyo de estos paises a la Responsabilidad de Proteger puede tener su
origen en la historia reciente de los mismos, por cuanto son naciones que han ex-
perimentado regimenes dictatoriales, con masivos atropellos sobre los derechos
humanos, situacién que los ha impulsado a promover la construccion de nuevos
mecanismos de resguardo e implementacion de tales derechos, que forman parte
importante de las preocupaciones de sus regimenes democraticos?.

El caso de Chile resulta particularmente ejemplar, por cuanto al referirse
este pais a la naturaleza juridica de la responsabilidad de Proteger, ha sostenido
que el principio, al ser adoptado en la Cumbre de 2005, ha adquirido el caracter
de norma internacionaP®. El pais ha apoyado dicho principio internacional de ma-
nera sostenida desde su gestacion. Ya en el afio 2000, en el discurso pronuncia-
do durante la apertura del 55° periodo de sesiones de la Asamblea General el 12
de septiembre de ese afno, la ministra de Relaciones Exteriores de Chile, Soledad
Alvear, sostuvo que:

“Desde el punto de vista ético de nuestra comin humanidad, miramos con interés el
desarrollo del concepto de la intervencion humanitaria. Chile mantiene su adhesion
a los principios de la no intervencion y de la autodeterminacion de los pueblos. Pero
estos principios deben articularse con otros principios de igual o superior jerarquia,

% Véase ARREDONDO, R. Intervencion humanitaria y Responsabilidad de Proteger ¢Hacia un nuevo
paradigma de proteccion de los derechos humanos?, Buenos Aires, Catalogos, 2012; también ARREDONDO,
R.; RODRIGUEZ , G.; y SERBIN, A. Responsabilidad de proteger y prevencion en América Latina y el
Caribe: El rol de la sociedad civil, Buenos Aires, Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y
Sociales, 2011.

% Véase SERBIN, A. y SERBIN P., A. Latin America and the Responsbility to Protect: Divergent Views from the
South?, Pensamiento Propio, 41, 2015.

27 Cabe senalar que, de la region de América Latina, actualmente los siguientes paises forman parte del Grupo
de Amigos de la Responsabilidad de Proteger: Argentina, Chile, Costa Rica, Guatemala, México, Panaméa y
Uruguay.

% SALGADO, R. Op. Cit. p. 22.

2%  ARREDONDO, “et al”. Op. Cit. p. 13.
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que han emergido con fuerza después del término de la guerra fria. No podemos
permanecer impasibles ante catastrofes humanitarias que provocan grandes
conflictos, y por eso propiciamos que llegado el caso, y con apego a la Carta
de la ONU, se pueda socorrer rapidamente a los que sufren mediante acciones
concertadas en el ambito multilateral™®.

Asimismo, el 21 de septiembre de 2005, durante el Debate General del
60° periodo de sesiones de la Asamblea General, el ministro de Relaciones Ex-
teriores de Chile, Ignacio Walker, afirmé que cuando los Estados son incapaces
0 no estan dispuestos a actuar, la Organizacion no puede quedar indiferente.
Segun Walker, “La Responsabilidad de Proteger es una obligacién moral que no
podemos eludir™'.

Como se indic6 mas arriba, también México ha sido un fuerte impulsor del
concepto. En esta linea, cabe destacar la intervenciéon del Representante Per-
manente de México ante Naciones Unidas, embajador Claude Heller, durante el
Tercer Debate Abierto del Consejo de Seguridad sobre la Proteccion de Civiles en
Conflictos Armados, celebrado en Nueva York el 22 de junio de 2007:

“Uno de los resultados mas importantes de la Cumbre de 2005 fue el reconocimiento
del principio de responsabilidad por la comunidad internacional de proteger a las
poblaciones del genocidio, crimenes de guerra, limpieza étnica y los delitos de
lesa humanidad...Mientras algunos Estados ven en este principio una continuacion
de practicas intervencionistas, dirigidas a desestabilizar regimenes politicos,
otros promueven su aplicacion de manera selectiva, limitando el alcance de los
casos significativos a sus intereses politicos. Por esta razoén, es esencial que nos
comprometamos a alcanzar nuevos acuerdos, que le den un contenido verdadero
a un principio tan importante de una manera objetiva e imparcial...”2.

En relacion con el bloque bolivariano -representado por Bolivia, Cuba,
Ecuador, Nicaragua y Venezuela-, este se presenta como un férreo opositor en
su apreciacion sobre el mencionado concepto. Para tales paises, la Responsabi-
lidad de Proteger representa una estrategia geopolitica de Estados Unidos para
intervenir en paises segun sus propios intereses a nivel global. Este grupo parte
de una concepcidn contrapuesta a los intereses de dicha potencia, que conside-
ran antagénicos con su soberania y autodeterminacion. Bajo este escenario, la
postura de tales paises (agrupados en la Alianza Bolivariana para los Pueblos de

30 En: ARREDONDO, R. Op. Cit. p. 261.

81 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES. Minuta publica sobre la Responsabilidad de Proteger.
Santiago, Chile, 2012.

32 INTERNATIONAL COALITION FOR THE RESPONSIBILITY TO PROTECT, Extractos de Declaraciones
de Gobiernos sobre la Responsabilidad de Proteger, Region Latinoamericana 2005-2007, p. 3.
Disponible en http://www.responsibilitytoprotect.org/files/R2P%20Declaraciones%20de%20gobiernos%20
LatinoAmerica%202005-2007%20ESP.pdf Recuperado en enero de 2014.
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Nuestra América, ALBA) ha tendido a concebir un enfoque alternativo al respecto,
el cual supone la necesidad de atacar las causas de fondo de las crisis y conflic-
tos, como son la pobreza, la desigualdad y el subdesarrollo. En el fondo, cuestio-
nando la existencia y consolidacién internacional de la Responsabilidad de Pro-
teger, se refirieren al uso politico y selectivo que se hace de dicho concepto, que
desconoce otro principio de mayor relevancia para la convivencia internacional,
como es el respeto de la soberania de los Estados y la no injerencia en asun-
tos internos. Como senala Alfredo Toro, bajo tal enfoque, la Responsabilidad de
Proteger es apreciada simplemente como un nuevo mecanismo de intervencion
de los paises imperialistas, actuando en virtud de sus propios intereses geopoli-
ticos®.

También el Presidente del 63° periodo de sesiones de la Asamblea Ge-
neral de Naciones Unidas, el exministro de Asuntos Exteriores de Nicaragua,
sefor Miguel d” Escoto —exsacerdote y sandinista- fue portavoz de este mensa-
je fuertemente soberanista y contrario a la Responsabilidad de Proteger. En el
marco del Dialogo Tematico sobre la Responsabilidad de Proteger, celebrado en
julio de 2009 en Nueva York, Miguel d’Escoto se refirié a los riesgos que puede
contraer la implementacion de este principio al considerarlo selectivo y no equita-
tivo, en tanto reflejaria los intereses de los miembros del Consejo de Seguridad,
para intervenir segun las estrategias de los miembros permanentes. Asimismo,
D Escoto sefald que el tema debe considerarse seriamente, en tanto “afecta a
las obligaciones morales fundamentales que tenemos respecto de nuestros con-
géneres”.

Sin perjuicio de lo anterior, el entonces Presidente de la Asamblea General
valoré el mencionado concepto como un desafio “a todos los que formamos parte
de la comunidad internacional a que valoremos en toda su extension nuestros
avances morales. No solo nos obliga a declarar quiénes seriamos, sino también
a mirar con sinceridad a quiénes somos hoy dia”. Miguel d’Escoto siguio refirién-
dose al respecto en los siguientes términos:

“Asi pues, ¢por qué tantos de nosotros dudamos en asumir esta doctrina y sus
aspiraciones? Ciertamente no es por indiferencia ante las dificultades de tantos
cuantos sufreny cuantos pueden sufrira manos de sus propios gobiernos. Recientes
y dolorosas memorias relacionadas con el legado del colonialismo dan a los paises
en desarrollo razones fundadas para temer que motivos dignos de elogio puedan
acabar siendo manipulados, una vez mas, para justificar intervenciones arbitrarias
y selectivas contra los Estados mas débiles. Debemos tener en cuenta la falta de

33 TORO, A. El concepto de Responsabilidad de Proteger: la perspectiva de la Republica Bolivariana de
Venezuela y otros paises en desarrollo. Pensamiento Propio, 35, 2012.
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confianza que existe entre la mayoria de los paises en desarrollo cuando se recurre
al uso de la fuerza por razones humanitarias™:*.

La postura escéptica del bloque bolivariano con respecto al concepto se
sostiene, entre otros argumentos, en base a las diferentes acciones fallidas pro-
vocadas por la intervencion en paises afectados por el genocidio, la depuracién
étnica, y los crimenes de guerra y lesa humanidad. Para esta agrupacion exis-
ten diversos ejemplos que ilustran tanto la falta de respuesta -como lo fue ante
el genocidio en Ruanda en 1994 y la depuracion étnica en Bosnia en 1995- asi
como la adopcién de medidas frustradas, como lo fue en Somalia el afio 1993. Lo
anterior, sin olvidar las graves consecuencias politicas y humanitarias derivadas
de la intervencion en Libia, que tuvo como efecto colateral la muerte de Gaddafi
en octubre de 2011.

Especialmente representativas de esta posicion contraria a los supuestos
de la Responsabilidad de Proteger en América Latina, fueron las diversas decla-
raciones realizadas al respecto por el ex Presidente de Venezuela, el fallecido
Hugo Chéavez, historico lider del denominado eje bolivariano. Con un argumento
fuertemente antiimperialista y contrario a las tendencias de la globalizacién eco-
ndémica, Venezuela ha sido el portador de un discurso poderosamente apegado
a las concepciones clasicas sobre la soberania y la autodeterminacién, como lo
demuestra el siguiente fragmento de una alocucién de Hugo Chavez al inicio de
la catedra Simén Bolivar, en la Universidad Nacional de Brasilia, el 6 de mayo de
1999:

“O nos unimos todos y nos reintegramos en un mundo que es uno solo, 0 seremos
arrollados por la globalizacion nefasta, por esa globalizacién que impone, que
domina, que orienta, que pretende que el mundo sea unipolar’.

Respecto de la Responsabilidad de Proteger en particular, el ex mandata-
rio venezolano fue enfatico, durante la apertura del 60° periodo de sesiones de
la Asamblea General de Naciones Unidas -celebrada entre los dias 14 y 16 de
septiembre de 2005 en Nueva York- en que:

“...resulta imprescindible un nuevo orden politico internacional, no permitamos que
un pufiado de paises intente reinterpretar impunemente los principios del Derecho
Internacional para dar cabida a doctrinas como la Guerra Preventiva, jvaya que
nos amenazan con la guerra preventival, y la llamada ahora Responsabilidad
de Proteger, pero hay que preguntarse quién nos va a proteger, como nos van a
proteger... estos son conceptos muy peligrosos que van delineando el imperialismo,

34 El discurso completo se encuentra disponible en http://www.un.org/es/ga/president/63/statements/r2p_
panel_23jul09.shtml Recuperado en febrero 2014.

% En:ARANDA, G. El proyecto Chavez (1999-2007). Participacion, Isocracia e Integracion Regional, Santiago,
Editorial Universitaria, 2013, p. 210.
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van delineando el intervencionismo y tratan de legalizar el irrespeto a la soberania
de los pueblos, el respeto pleno a los principios del Derecho Internacional y a la
Carta de las Naciones Unidas deben constituir, sefior Presidente, la piedra angular
de las relaciones internacionales en el mundo de hoy, y la base del nuevo orden
que propugnamos”e.

Como es posible apreciar, esta postura es fuertemente escéptica respec-
to de la verdadera “legitimidad y objetividad de los protectores™’. Es necesario
igualmente plantear que tales argumentos han tenido continuidad con el gobierno
de Nicolas Maduro, como se puede observar en las declaraciones de su Canci-
ller, Rafael Ramirez quien, en un debate abierto celebrado en enero de 2015 en
Naciones Unidas sobre proteccion de civiles en zonas de conflicto, advirtié que
conceptos como la Responsabilidad de Proteger pueden ser usados por poten-
cias occidentales para agredir a paises de América del Sur. En el mismo tenor,
sefald que:

“Venezuela reafirma la diferencia entre proteccidbn de civiles y la llamada
Responsabilidad de Proteger, la primera ha sido gradualmente aceptada,
universalizada y codificada en el Derecho Internacional, pero la segunda no es
mas que una declaracion politica sin consenso dentro de la ONU...” [el concepto]
“contempla medidas militares contra la soberania de un pais sin su consentimiento,
para poner fin a supuestas violaciones de los derechos humanos y del Derecho
Internacional Humanitario™®.

También Ecuador ha sido un marcado escéptico en torno a la tematica de
la Responsabilidad de Proteger. Las mayores preocupaciones de este pais se re-
fieren al uso preventivo de la fuerza y a las indefiniciones que existen al respecto,
que dan lugar a diversas apreciaciones y asunciones por parte de los Estados. Es
asi que durante la Reunién Ministerial sobre la Responsabilidad de Proteger que
se celebrd con ocasion de la apertura del 68° periodo de sesiones de la Asamblea
General de Naciones Unidas, en septiembre de 2013, este pais planteé la nece-
sidad de seguir discutiendo dicho concepto en el marco de la Asamblea General,
con la finalidad de avanzar en una posicion comun y democratica en el seno de
la comunidad internacional. lgualmente, calific6 como “excelente” la propuesta de
Brasil de la Responsabilidad al Proteger (Responsibility While Protecting) -que
sera analizada con mayor detenimiento mas adelante-, senalando que deberia
servir de base de las futuras discusiones sobre el concepto. En el comunicado de

% La intervencion completa se encuentra disponible en http://www.aporrea.org/actualidad/a16699.html
Recuperado en enero de 2014.

87 SALGADO, R. Op. Cit. p. 24.

38 Veéase la nota de prensa disponible en http://www.avn.info.ve/contenido/venezuela-rechaza-uso-cualquier-
excusa-para-justificar-intervenciones-extranjeras Recuperado en enero de 2017.
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prensa preparado por la Cancilleria ecuatoriana sobre la mencionada reunion, se
sefala que:

“El Estado ecuatoriano reconoce que la Responsabilidad de Proteger a la poblacion
es intrinseca a la nocién de la Soberania de los Estados, pero rechaza la nocion
del uso preventivo de la fuerza como parte del concepto de la Responsabilidad de
Proteger...En ese sentido sostiene que es incuestionable que el compromiso de la
Comunidad Internacional para adoptar las medidas colectivas...solo puede darse
por medio del Consejo de Seguridad y de conformidad con la Carta de la ONU.
Cualquier uso de la fuerza, fuera de este marco, es ilegal e ilegitimo y constituye un
mero acto de agresion contra un Estado Soberano...De igual manera sostenemos
que la Responsabilidad de Proteger es un concepto que se encuentra todavia en
proceso de andlisis y discusion entre los Estados miembros de la Organizacion y
solamente la Asamblea General de la ONU tiene la capacidad legal y la autoridad
moral para avanzar en su definicién. Las interpretaciones unilaterales que realice
un Estado o un grupo de estados, no tienen fuerza obligatoria ni pasan de ser
simples opiniones que algunos Paises quieren utilizar como paraguas para justificar
agresiones ilegitimas contra otros®®.

Por ultimo, se encuentra la posicion que Arredondo denomina intermedia
0 ecléctica de paises como Brasil y Argentina®. Para estos, existiria relativo con-
senso en torno a los pilares referidos a la anticipacion de los Estados para prote-
ger a sus poblaciones y a la reaccion de la comunidad internacional para asistir
a éstos, mediante la creacién de mecanismos de alerta temprana, pero no en las
acciones de respuesta de la comunidad internacional ante la falta de garantia de
los Estados para resguardar el bienestar de las respectivas naciones.

La postura de Argentina es particular dentro del espectro regional. Esto,
porque si bien desde un comienzo de las discusiones este pais ha declarado su
compromiso con la accion multilateral frente a las violaciones masivas de los
derechos humanos, su apoyo al concepto no ha sido constante y firme, haciendo
hincapié en la incomodidad y desconfianza que el mencionado concepto ha ge-
nerado entre los paises, particularmente a partir del ataque a Libia autorizado por
el Consejo de Seguridad.

El afio 2010 se celebraria en Naciones Unidas un dialogo tematico orien-
tado a analizar el Informe del Secretario General sobre las dimensiones relativas
a la alerta temprana y la evaluacién de la Responsabilidad de Proteger, el que
concluyo sin la adopcién de una resolucion sobre la materia. Durante el encuen-
tro, como senala Legler, los puntos de vista expresados por las delegaciones

% Véase el comunicado de prensa http://cancilleria.gob.ec/ecuador-rechaza-el-uso-preventivo-de-la-fuerza-
como-un-concepto-de-la-responsabilidad-de-proteger/ Recuperado en febrero de 2014.

4 ARREDONDO, R. Op. Cit. p. 277.
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intervinientes se podrian agrupar en tres posiciones: una de apoyo al concepto,
dentro del marco de accidén del Consejo de Seguridad (v.g. Reino Unido, Francia,
China, Estados Unidos); otra de apoyo al concepto, pero indicando la necesidad
de seguir discutiéndolo en el ambito de la Asamblea General (v.g. Argentina, Bra-
sil, Republica Checa, Italia); y aquellas delegaciones que, si bien no rechazan el
concepto abiertamente, indican que de ninguna manera se debe utilizar en detri-
mento de la soberania del Estado y del principio de no intervencion (v.g. Cuba,
Nicaragua, Venezuela, Irdn). En dicha ocasion, como expresa el mismo autor,
la posicion argentina puso énfasis en tres aspectos esenciales: a) la necesidad
del respeto de los derechos humanos; b) la alerta temprana y la evaluacion; y c)
la continuidad del compromiso internacional, a través de la Asamblea General.
Junto con ello, el pais sefiald que el dialogo politico entre los Miembros debia
continuar, particularmente en lo relacionado en como implementar la estrategia,
indicando que la accion de las Naciones Unidas debia ser complementada con
los esfuerzos de mecanismos regionales o subregionales*'.

Asimismo, durante el Debate Abierto de Naciones Unidas sobre la “Res-
ponsabilidad de Proteger: Prevencion y Responsabilidad del Estado”, celebrado
en Nueva York en septiembre de 2013, la Representante Permanente de Argen-
tina ante la Organizacion, embajadora Maria Cristina Perceval, advirtio -refirién-
dose particularmente al caso de Siria- que el concepto no se utilice para fun-
damentar acciones militares unilaterales, complementando que “...las acciones
de las Naciones Unidas no pueden seguir objetivos politicos ajenos a la institu-
cion ni provocar mas victimas que las que aspira a proteger, eso afecta nuestra
legitimidad™2. Pese a lo anterior, se debe aclarar que de ser un actor cauto en la
materia, este pais pas6 a adoptar una posicion de vanguardia, incorporandose
prontamente al Grupo de Amigos de la Responsabilidad de Proteger.

Si bien Argentina puede clasificarse dentro de los paises que apoyan la
Responsabilidad de Proteger —teniendo asimismo una ingente participacion en
operaciones de paz-, pese a ello, su postura ha sido heterogénea y marcada
por los vaivenes. Ello puede tener su origen en las interrupciones generales que
ha tenido el desempefio exterior de dicho pais que, pese a poseer atributos de
potencia regional emergente, sobre la base de variadas capacidades y recursos
de poder, como son la relevancia de su territorio y recursos naturales, se ha visto
frecuentemente afectado por la falta de continuidad en sus politicas doméstica e
internacional en el plano politico y econdémico, a lo que se suman las debilidades
estructurales de su sistema politico lo que, a juicio del profesor José Morandé, ha

4 LEGLER, T. Op. Cit. p. 123.

42 Véase el comunicado de prensa disponible en http://enaun.mrecic.gov.ar/content/la-argentina-
advirti%C3%B3-en-naciones-unidas-para-que-el-concepto-crucial-de-%E2%80%9Cresponsabilidad-de
Recuperado en febrero de 2014.
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tenido un efecto relevante en la imagen exterior del pais, muchas veces caracte-
rizada por la “inestabilidad, desconfianza e imprevisibilidad™.

Brasil y Ia nocion de la Responsabilidad al Proteger

Llegados a este punto, cabe detenerse en la postura asumida por Brasil,
que de ser igualmente un actor moderado al respecto, cobr6 protagonismo en
2011 al promover el concepto de la Responsabilidad al Proteger (Responsibi-
lity While Protecting), particularmente a partir de los sucesos de Libia. A juicio
de Adams, la posicion calibrada de Brasil en la materia “alude a una capacidad
potencial de unir a las voces del sur y del norte alrededor de una interpretaciéon
progresiva de la R2P™44.

A este respecto, se debe sefalar que la resolucion 1973 del Consejo de
Seguridad, de marzo de 2011, tuvo como resultado no previsto en el mandato
el cambio del régimen libio, materia que suscité un amplio debate internacional.
Ante esta situacion, el gigante sudamericano pas6 a asumir una posicion de li-
derazgo en el tema a nivel regional, planteando nuevas formulaciones. Como
sostiene el profesor Gilberto Rodrigues:

“En medio de un silencioso malestar entre diversos gobiernos que estuvieron en
desacuerdo con la forma en que la Resolucion 1973 fue implementada -inclusive
China y Rusia- el gobierno brasilefo sorprendi6 con un llamado a la responsabilidad
al proteger™.

De tal modo, Brasil en su rol de potencia emergente a nivel mundial, pro-
puso una via alternativa referente al curso de accioén de la comunidad internacio-
nal en caso de que se presente cualquiera de las categorias enumeradas en el
Documento Final del afio 2005. La propuesta brasilefia tiene por objeto la incor-
poracion de un cronograma de acciones preventivas y reactivas para ser ejecu-
tadas por parte de la comunidad internacional, que sirva como una herramienta
legitima y anticipada ante el uso excesivo de la fuerza y las violaciones a los
derechos humanos que se puedan ocasionar, producto del auxilio de los paises
ante la ausencia de proteccion de los Estados.

4 Véase MORANDE, J. Politica exterior de Chile y Argentina: dos opciones contemporaneas de insercion
regional. En: MILET, P. y ARTAZA, M. Nuestros vecinos, Santiago, RIL Editores, 2007. p. 46.

“  ADAMS, S. Op. Cit. p. 83.

4% RODRIGUES, G. La Responsabilidad al Proteger: Motivaciones, contenidos y cambios. Pensamiento
Propio, 35, 2012, p. 170.
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La primera vez que la iniciativa brasilefia apareci6 publicamente fue en
un articulo del canciller Antonio Patriota, publicado en el peridédico Folha de Sao
Paulo el 1 de septiembre de 201146, afirmando que:

“...para Brasil, lo fundamental es que, al ejercer la responsabilidad de proteger por
la via militar, la comunidad internacional, ademas de contar con el correspondiente
mandato multilateral, observe otro precepto: el de la ‘responsabilidad al proteger’.
El uso de la fuerza solo puede ser utilizado como ultimo recurso™’.

Como se aprecia, el articulo se referia clara y criticamente a la accion de la
OTAN en Libia. En el mismo tenor se refirio la expresidenta brasilefia Dilma Rous-
seff, durante el Debate General de la Asamblea General el dia 21 de septiembre
de 2011. En la ocasion la presidenta impulsd el mencionado concepto en el te-
rreno multilateral, poniendo un énfasis especial en el &mbito de la prevencion,
sefalando que la diplomacia preventiva reduce los riesgos de conflicto armado y
los costos humanos asociados a él.

Un mayor detalle de la nocidén propuesta por Brasil se encuentra en la
Nota Conceptual Responsibility while Protecting: elements for the development
and promotion of a concept, presentada mediante una carta dirigida al Secretario
General de Naciones Unidas, sefior Ban Ki-moon, por la Representante Perma-
nente de Brasil, embajadora Maria Luisa Ribeiro Viotti, el 11 de noviembre de
2011. Segun explica el documento, la iniciativa de Itamaraty no pretende sustituir
a la Responsabilidad de Proteger, sino mas bien complementarla a través de
la creacion de reglas més claras en los temas mas polémicos, como otorgar el
maximo de proteccion antes de intervenir, maximo de cautela y accountability
ante el Consejo de Seguridad al intervenir®®. La propuesta de Brasil plantea que
la aplicaciéon de los pilares debe ser consecutiva, aplicandose primero la preven-
cion y responsabilidad de los Estados, luego la cooperacion internacional, para
culminar con el tercer pilar relativo a las medidas coercitivas®.

En consecuencia, para Brasil la Responsabilidad de Proteger no responde
adecuadamente al tema de las vias que debe asumir la comunidad internacional
ante una situacion de crisis, por cuanto:

“el uso de la fuerza siempre acarrea el riesgo de causar victimas y diseminar la
violencia y la inestabilidad. El hecho de que se ejerza con la intencion de proteger
a los civiles no hace menos tragicos los dafios colaterales o la desestabilizacion

4 Disponible en http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz0109201107.htm Recuperado en diciembre de
2012.

47 RODRIGUES, G. Op. Cit. p. 175.

4 Un analisis mas acabado de la nocion de Responsabilidad al Proteger, puede verse en RODRIGUES, G.
Loc. Cit.

4 El documento se encuentra disponible en http://www.un.int/brazil/speech/Concept-Paper-%20RwP.pdf
Recuperado en enero de 2014.
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no intencionada. El uso de la fuerza puede hacer mas dificil alcanzar una solucién
pacifica™®.

Es decir, el gigante sudamericano, al mismo tiempo que apoya la Res-
ponsabilidad de Proteger, plantea ciertas precauciones respecto de que sus ar-
gumentos puedan facilitar intervenciones que eventualmente puedan acarrear
graves danos sobre la poblacién civil afectada, dando lugar a nuevos ciclos de
violencia y vulnerabilidad para la poblacién, como fue el caso en Libia®'. Asi-
mismo, ha sido claro en sefalar que el concepto solo debe abarcar los cuatro
crimenes enunciados anteriormente, sin incorporar nuevas tematicas, como el
SIDA, el cambio climatico o los desastres naturales®2. Como sefiala Arredondo,
Brasil apoya una vision restrictiva en cuanto al uso de la fuerza, recalcando que
su utilizacion debe ser como ultimo recurso y con la aprobacién del Consejo de
Seguridad, de acuerdo al capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas o, excep-
cionalmente, por la Asamblea General, en virtud de la Resolucion 37753,

La postura de Brasil ha sido variable, entre otros elementos, en funcién de
las inclinaciones que ha seguido en materia de politica exterior, especialmente
considerando las aspiraciones que tiene dicho pais en su rol de potencia emer-
gente, lo que lo ha llevado a considerar un papel protagbnico a la vez que conci-
liador en torno a la novedosa conceptualizacion sobre la Responsabilidad al Pro-
teger. Aun asi, y producto de los obstaculos que ha tenido la acogida del término,
el tono de sus declaraciones en cuanto a su promocion ha ido decantando debido
a diversas criticas y al desarrollo de diferentes sucesos conflictivos, como fue el
caso de espionaje que sufrid Brasil durante 2013, los cuales han relegado a un
segundo plano el interés por el avance de la Responsabilidad al Proteger.

Con esta novedosa conceptualizacion, el gigante sudamericano pretendia
afianzarse en su rol de potencia emergente, de la mano de una proactiva parti-
cipaciéon en el terreno multilateral. La iniciativa brasilefia, en el fondo, apuntaba
a posicionar al pais en una postura de relieve en el plano global, otorgando asi
una mayor visibilidad y legitimidad a su aspiracion de alcanzar un asiento perma-
nente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, como parte del G-4. En
el mismo orden de ideas, la mencionada propuesta se enmarcaba en el activismo
de Brasil como parte del mundo emergente, que de manera paulatina apunta a

50 Estas ideas fueron expuestas, en el marco del 66° periodo de sesiones de la Asamblea General de Naciones
Unidas, por la Representante Permanente de Brasil ante Naciones Unidas, Maria Luiza Ribeiro Viotti.
Véase la nota de prensa disponible en http://www.icndiario.com/2012/09/06/brasil-insto-a-que-exista-una-
responsabilidad-al-proteger-a-los-paises-en-conflicto/ Recuperado en enero de 2014.

51 Véase SALGADO, R. Op. Cit. p. 22.

%2 MARINELLO, J. Responsabilidad de Proteger. Deber-poder de la comunidad internacional y limitacion de la
soberania. Coleccion de Investigacion ANEPE N° 38, Santiago, 2016, pp. 77-78.

5% ARREDONDO, R. La Responsabilidad de Proteger: la perspectiva latinoamericana. Araucaria. Revista
Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades, 32 (16), 2014, p. 283.
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favorecer un mundo multipolar, como lo expresa el protagonismo de dicho pais
en el seno del BRICS, IBSAy el G-20.

Sin perjuicio de lo anterior, cabe senalar que el reciente cambio de gobier-
no en dicho pais también ha impactado fuertemente en la presencia internacional
brasilefia, lo que igualmente ha afectado su posicionamiento ante variadas mate-
rias de discusion global.

En tal sentido, es necesario destacar que en un contexto politico domésti-
co marcado por la crisis (donde han tenido un especial protagonismo los graves
casos de corrupcion), la agenda interna ha desplazado a la politica exterior, lo
que ha contribuido a un cierto ensimismamiento internacional del gigante sud-
americano. Ello ha implicado, en primer lugar, la pérdida de protagonismo de
Brasil en la agenda regional y global, afectando igualmente sus posibilidades de
presentarse como un lider regional y, en segundo término, que la novedosa con-
ceptualizacion sobre la Responsabilidad al Proteger también haya perdido fuerza
en el plano multilateral.

CONCLUSIONES

Como se ha planteado en el desarrollo de este trabajo, el concepto de
la Responsabilidad de Proteger no cuenta con el consenso de la comunidad in-
ternacional. Del mismo modo, a nivel regional pueden visualizarse diferentes
posturas, las cuales expresan la diversidad ideolégica y politica en la region de
América Latina, que no ha logrado aunar una postura comun y coherente en la
materia. Desde luego, las dificultades que existen para la adopcién de una visién
representativa de la region dificulta el avance del concepto de la Responsabilidad
de Proteger, en su institucionalizacidn politica y juridica.

El ex Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-moon, en su informe
final a la Asamblea General sobre la Responsabilidad de Proteger de 2016, plan-
tea un escenario bastante sombrio sobre el futuro del concepto y de las acciones
que se emprendan bajo su amparo. En este plano, sefiala que existen a lo menos
tres asuntos que deben superarse para la correcta implementacién de esta idea.
Primero, a su juicio, se aprecia un alarmante desdefio de los principios funda-
mentales del derecho internacional. Ademas, aunque existe apoyo al concepto de
parte de muchos Estados, ello no se ha traducido en un suficiente soporte a las
estrategias de prevencidn, ni siquiera en los casos en que se han determinado
de forma fidedigna amenazas inminentes para las poblaciones. Cita al respecto
el caso de Siria, en donde el riesgo de que se cometieran crimenes atroces era
evidente a principios de 2011, pero el Consejo de Seguridad no pudo recabar un
nivel suficiente de voluntad o consenso para detener la espiral negativa que lle-
vaba a la violencia sistematica. Finalmente, sefiala la responsabilidad de terceros
Estados que, propiciando crimenes atroces:
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“...han llegado al extremo de hacer uso de la fuerza para ayudar a entidades
responsables de violaciones sistematicas y generalizadas que pueden equivaler a
crimenes atroces. Otras han suministrado las armas empleadas para cometer esos
crimenes, han mirado a otro lado para no ver su comercializacion y transporte o
han ejercido su influencia politica para proteger a los autores™*.

Lamentablemente, en general esas “terceras partes” son miembros per-
manentes del Consejo de Seguridad, con la posibilidad de bloquear cualquier
iniciativa que de alli surja, imposibilitando la proteccion de las personas. Con
esta paradoja politica en el seno mismo del 6rgano supremo de mantencién de la
paz y seguridad global, basada en intereses particulares antes que en intereses
comunes, no es de extrafiar que existan notables diferencias entre los paises de
la regiébn de América Latina.

Pese a ello, éstas no debieran constituirse en un obstaculo para discutir
el tema de la Responsabilidad de Proteger, sino en un aliciente de un fructifero y
diverso dialogo, que lleve a la region a afinar posiciones ante un tema especial-
mente sensible, atendido el importante lugar que ha tenido el intervencionismo a
lo largo de la historia latinoamericana. Respetando las diversidades, es necesario
que la regidon alcance consensos minimos que permitan a la zona incrementar su
protagonismo en las discusiones de la comunidad internacional sobre cuestiones
tan trascendentes y estratégicas para la convivencia internacional, como es el
concepto de la Responsabilidad de Proteger, un tema de cardinal relevancia para
el resguardo de dos temas pilares de Naciones Unidas desde sus origenes, como
son los derechos humanos y la paz y seguridad internacionales.

Los ultimos sucesos politicos mundiales demuestran la necesidad de
avanzar hacia soluciones multilaterales, en el marco de un derecho internacional
acorde con los nuevos tiempos. Ello resulta particularmente evidente al observar
la compleja situacién del Medio Oriente, especificamente Siria; el comportamien-
to exterior de Corea del Norte, que tiene al mundo sumido en un continuo ataque
de nervios ante la permanente amenaza de hacer uso de armas de destruccion
masiva; asi como la conducta exterior que exhibe la nueva politica exterior de
Estados Unidos, bajo el gobierno de Donald Trump. Ello, contextualizado en un
mundo que, desde diversos sectores, se ha planteado que estaria entrando en
una “Nueva Guerra Fria”, donde también Rusia esta buscando recuperar su anti-
guo estatus de superpotencia, presionado por una situacion doméstica marcada
por el estancamiento econdmico y demografico.

El mundo parece entrar en un espiral de conflictos marcado por la incerti-
dumbre, donde el derecho internacional y el multilateralismo parecen los huérfa-

5 El Informe del Secretario General se encuentra disponible en http://www.responsibilitytoprotect.org/SG%20
Report%202016-%20Mobilizing%20collective%20action-%20the%20next%20decade %200f%20the %20
responsibility%20to%20protect%20(SPANISH).pdf Recuperado en enero de 2017.
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nos principales, como lo demuestra el ataque aéreo realizado por Estados Unidos
en Siria a principios de abril de 2017, que involucr6 el uso de misiles Tomahawk
sobre la base militar de Shayrat, en respuesta a la utilizacion de armas quimicas
por parte del régimen de Bashar al Assad®®.

El caso sirio es un ejemplo palmario de la inaccién a que estd sometido el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Y ello resulta particularmente grave
considerando que, desde diversos sectores, se ha intentado sustentar el sena-
lado bombardeo de Estados Unidos bajo los principios de la Responsabilidad de
Proteger. Ante este escenario mundial, el debate sobre esta novedosa nocion del
Derecho Internacional parece particularmente necesario y actual.

Si América Latina quiere tener una voz en el mundo actual, caracterizado
por el multipolarismo, no puede adoptar una posicién pasiva y fragmentada. Ello
exige avanzar en posiciones comunes ante variadas materias, particularmente en
el plano de la paz y seguridad internacionales. Al momento en que se escriben
estas lineas, la realidad regional tampoco parece la mas auspiciosa, con el anun-
cio venezolano de retirarse de la Organizacion de Estados Americanos (OEA),
acusandola de intervencionismo. Segun ha sefalado al respecto la canciller de
Venezuela, Delcy Rodriguez, “el retiro de Venezuela no es coyuntural, tiene que
ver con la dignidad de nuestro pueblo y la doctrina bolivariana, que promueve el
no intervencionismo y defiende la igualdad soberana de los Estados™®.

Como se aprecia, las nociones mas tradicionales sobre la soberania west-
faliana siguen teniendo fuerza y arraigo en América Latina. Sin perjuicio de ello,
con el objeto de favorecer su plena insercién internacional, la region deberia de-
mostrarse abierta a las formulaciones modernas del Derecho Internacional, como
lo es la nocién de la Responsabilidad de Proteger, participando proactivamente
de los debates y apoyando las nacientes normas e instituciones del dinamico
multilateralismo global de la actualidad, como una forma practica de proyectar su
poder a nivel internacional, incrementando su prestigio y legitimidad en el mundo.
Solo de esta manera América Latina avanzara hacia una posicioén de constructor
de normas a nivel internacional, en el multipolarismo que paulatinamente se esta
delineando en el mundo.

% Véase RIQUELME, J. Nuevos vientos en la politica exterior de Estados Unidos: Trump y Putin ante los
factores Siria y Ucrania. Columna de opinién, 13 abril de 2017, Centro de Estudios, Formacién e Informacion
de América Latina (CEFIAL, ltalia). Disponible en http://www.panoramical.eu/politica/nuevos-vientos-
la-politica-exterior-estados-unidos-trump-putin-ante-los-factores-siria-ucrania-jorge-riquelme-rivera/
Recuperado en abril de 2017.

% Veéase la nota de prensa “Venezuela anuncia su salida de la OEA”, 27 abril 2017. Disponible en http://www.
elmundo.es/internacional/2017/04/27/59012433468aeb5c158b4571.html Recuperado en mayo de 2017.

Revista “Politica y Estrategia” N° 129 41
2017, pp. 15-44



Jorge Riquelme Rivera, Fernando Guzman Mufioz, Alexis Salgado Bravo

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ADAMS, S. América Latina y la Responsabilidad de Proteger. Perspectiva, 28,
2012.

ARANDA, G. EI proyecto Chavez (1999-2007). Participacion, Isocracia e
Integracion Regional, Santiago, Editorial Universitaria, 2013.

ARREDONDO, R.; RODRIGUEZ, G.; y SERBIN, A. Responsabilidad de proteger
y prevencidon en América Latina y el Caribe: El rol de la sociedad civil,
Buenos Aires, Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y
Sociales, 2011.

ARREDONDO, R. Intervencién humanitaria y Responsabilidad de Proteger
¢Hacia un nuevo paradigma de proteccion de los derechos humanos?,
Buenos Aires, Catalogos, 2012.

ARREDONDO, R. La Responsabilidad de Proteger: la perspectivalatinoamericana.
Araucaria. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y Humanidades,
32 (16), 2014.

ASSIS DE ALMEIDA, G. Soberania, Cosmopolitismo e o direito Internacional dos
Direitos Humanos (DIDH), Politica Externa, 15 (1), 2006.

ANAYA, V. Africa y la Corte Penal Internacional. Logros y desafios. Las
situaciones de Darfur, Kenia y Libia. Trabajo de Fin de Grado, Facultad
de Derecho, Universidad de Malaga, 2015. Disponible en http://www.
observatoriodeconflictos.uma.es/wp-content/uploads/2015/07/tfgva.pdf
Recuperado en enero de 2017.

AVEZOV, X. Responsibility while protecting’ are we asking the wrong questions?,
Columna de opinién para SIPRI, 30 enero 2013. Disponible en https://
www.sipri.org/node/409 Recuperado en abril de 2017.

COHEN, R. The Responsibility to Protect: Human Rights and Humanitarian
Dimensions. Columna de opinion para The Brookings Institution, 20
febrero 2009. Disponible en https://www.brookings.edu/on-the-record/
the-responsibility-to-protect-human-rights-and-humanitarian-dimensions
Recuperado en abril de 2017.

DIAZ, C. La Responsabilidad de Proteger en el derecho internacional
contemporaneo: entre lo conceptual y la préctica internacional. Revista
Electronica de Estudios Internacionales, 24, 2012. Disponible en http://
www.reei.org/index.php/revista/num24/articulos/responsabilidad-proteger-
derecho-internacional-contemporaneo-entre-lo-conceptual-practica-
internacional Recuperado en junio de 2017.

42 Revista “Politica y Estrategia” N° 129
2017, pp. 15-44



Percepciones sobre la Responsabilidad de Proteger en América Latina

EVANS, G. y SAHNOUN, M. The Responsibility to Protect, Foreign Affairs, 81 (6),
2002.

GARRETON, R. El concepto de la Responsabilidad de Proteger, 2015. Disponible
en http://www.auschwitzinstitute.org/wp-content/uploads/2015/05/m25b_
CONCEPTO-DE-RESPONSABILIDAD-DE-PROTEGER.pdf Recuperado
en enero de 2017.

IGNATIEFF, M. El Honor del Guerrero. Guerra étnica y conciencia moderna.
Madrid, Taurus, 1999.

INTERNATIONAL COALITION FOR THE RESPONSIBILITY TO PROTECT.
Extractos de Declaraciones de Gobiernos sobre la Responsabilidad
de Proteger. Regioén Latinoamericana 2005-2007. Disponible en http://
www.responsibilitytoprotect.org/files/R2P%20Declaraciones%20de %20
gobiernos%20LatinoAmerica%202005-2007%20ESP.pdf Recuperado en
enero de 2014.

JONES, B. PASCUAL, C. y STEDMAN, J. Power & Responsibility. Building
international Order in an Era of Transnational Threats, Washington D.C.,
Brookings Institution Press, 2009.

LEGLER, T. Las instituciones regionales y la Responsabilidadde Proteger: El eje
presidencialista. p. 70. En La Responsabilidad de Protegery su aplicabilidad
en América Latina. Pensamiento Propio, 35, 2012.

LUCCI, J. La Responsabilidad de Proteger y los intereses de los 5 Miembros
Permanentes: Los casos de Darfur, Myanmar y Siria. Pensamiento Propio,
35, 2012.

MARINELLO, J. Responsabilidad de Proteger. Deber-poder de la comunidad
internacional y limitacién de la soberania. Coleccién de Investigaciones
ANEPE N° 38, Santiago, 2016.

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES. Minuta publica sobre la
Responsabilidad de Proteger, Santiago, Chile, 2012.

MORANDE, J. Politica exterior de Chile y Argentina: dos opciones contemporaneas
de insercion regional. En: MILET, P. y ARTAZA, M. Nuestros vecinos,
Santiago, RIL Editores, 2007.

MUNOZ, H. La Responsabilidad de Proteger: Tres pilares y cuatro crimenes,
Discusiones Publicas, 1 (1), 2010.

ORCHARD, P. The evolution of the responsibility to Project: at a crossroads?,
International Affairs, 88 (2), 2012.

Revista “Politica y Estrategia” N° 129 43
2017, pp. 15-44



Jorge Riquelme Rivera, Fernando Guzman Mufioz, Alexis Salgado Bravo

RIQUELME, J. Nuevos vientos en la politica exterior de Estados Unidos: Trump
y Putin ante los factores Siria y Ucrania. Columna de opinion, 13 abril
de 2017, Centro de Estudios, Formacion e Informacién de América Latina
(CEFIAL, Italia). Disponible en http://www.panoramical.eu/politica/nuevos-
vientos-la-politica-exterior-estados-unidos-trump-putin-ante-los-factores-
siria-ucrania-jorge-riquelme-rivera/ Recuperado en abril de 2017.

RODRIGUES, G. La Responsabilidad al Proteger: Motivaciones, contenidos y
cambios, Pensamiento Propio, 35, 2012.

SALGADO, R. Responsibility to Protect as a Norm under Construction: The
Divergent Views from the South. LASAforum, XLVII, 2, 2016.

SERBIN, A. y SERBIN P., A. Latin America and the Responsbility to Protect:
Divergent Views from the South?, Pensamiento Propio, 41, 2015.

SERRANO, M. La Responsabilidad de Proteger. Columna de opinion en el diario
El Pais, 24 de julio de 2009.

TOKATLIAN, J. y RUSSELL, R. De la autonomia periférica a la autonomia
relacional:unamiradatedricadesde el Cono Sur. Perfiles Latinoamericanos,
21, 2008.

TORO, A. El concepto de Responsabilidad de Proteger: la perspectiva de
la Republica Bolivariana de Venezuela y otros paises en desarrollo.
Pensamiento Propio, 35, 2012.

TULCHIN, J. y ESPACH, R. América Latina en el nuevo sistema internacional: la
necesidad del pensamiento estratégico. En su: América Latina en el nuevo
sistema internacional, Barcelona, Bellaterra, 2004.

UNASUR. Tratado Constitutivo. Disponible en http://sedici.unlp.edu.ar/
bitstream/handle/10915/45568/UNASUR_-_Tratado_Constitutivo_de_la_
Uni%C3%B3n_de_Naciones_Suramericanas__10_p._.pdf?sequence=3
Recuperado en abril de 2017.

44 Revista “Politica y Estrategia” N° 129
2017, pp. 15-44



Revista “Politica y Estrategia” N° 129, 2017, pp. 45-87
ISSN 0716-7415 (version impresa) ISSN 0719-8027 (version en linea)
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos
Uso de la Fuerza: ¢ Conflicto entre la prohibicion de su uso y la validez de la legitima defensa preventiva en el
contexto de la lucha contra el terrorismo organizado?
Matias N. Dutra Cetusic

USO DE LA FUERZA: ; CONFLICTO ENTRE LA PROHIBICION DE
SU USO Y LA VALIDEZ DE LA LEGITIMA DEFENSA PREVENTIVA
EN EL CONTEXTO DE LA LUCHA CONTRA EL TERRORISMO
ORGANIZADO?~

MATIAS N. DUTRA CETUSIC
RESUMEN

El autor analiza la regulacion imperante en materia del uso de la
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that regard, the theories that justify unilateral anticipatory modalities
in the fight against organized terrorism are confronted,in order to
eventually find support in the customary law of the inherent right to
self-defense.

Key words: Use of force, self-defense, Article 51, anticipatory self-
defense, preventive war, terrorism.

1. PROHIBICION DEL USO DE LA FUERZA

La regulacion del uso de la fuerza en la Carta de las Naciones Unidas tuvo
como antecedente mas préximo a la Convencién de la Liga de Naciones del 28
abril 1919, principalmente en los articulos 11 y 12, instaurando delimitaciones
serias al recurso de la guerra entre Estados, sin embargo, en su esencia, solo
se trataba de una dilacién del uso de la guerra? y no de una prohibicién general®.

Otro antecedente se encuentra en el pacto Briand-Kellog o “Tratado Gene-
ral para la renuncia de la guerra”, este instrumento intent6 delimitar la amenaza y
el uso de la fuerza mediante el articulo 1° y otras disposiciones. Sin embargo, la
terminologia empleada para codificar la prohibicion se referia al uso de la fuerza
concebida dentro del contexto de una guerra, restringiendo, por lo tanto, dicha
interpretacion solo a situaciones de conflicto armado declarado, generando con
ello una falencia que fue aprovechada por diversos Estados, al emplear la fuerza
en contra de otros Estados sin existir un estatus de guerra declarado*.

Es en este contexto donde la Carta de las Naciones Unidas se hace cargo
de los errores de sus predecesores, incorporando en el precepto prohibitivo la ter-
minologia “amenaza o uso de la fuerza” en desmedro del concepto de “guerra™

' Cfr. BROWNLIE, lan. International Law and the use of force by states. New York, Oxford Clarendon Press,
1981. pp. 55-66 mayor despliegue respecto a la regulacién desarrollada por la Liga de Naciones y a la
brecha terminoldgica en cuanto a la delimitaciéon del concepto “guerra”; también DINSTEIN, Yoram. War
aggression and self-defense. 4th ed. New York, Cambridge University Press, 2005. pp. 80-82.

2 DORR, Oliver. Prohibition of use of force. En: Riidiger Wolfrum (ed.), The Max Planck Encyclopedia of
Public International Law [en linea] [consulta: 16 septiembre 2016] disponible en <http://opil.ouplaw.com/
view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e427 ?rskey=TJR6rj&result=11&prd=EPIL>

3 Cfr. ROUSSEAU, Charles. Derecho Internacional Publico. GIMENEZ Artigues, Fernando (ed.) Barcelona,
ediciones Ariel, 1966. pp. 473-475; VERDROSS, Alfred. Derecho Internacional Publico. 3% edicién, TRUYOL
Y SERRA, Antonio (ed.) Madrid, Aguilar, 1961. pp. 45-48.

4 SHUBISZEWSKI, K.J. Uso de la fuerza por parte de los Estados. Seguridad Colectiva. Derecho de Guerra
y de Neutralidad. En: SORENSEN, Max. (ed.) Manual de Derecho Internacional Publico, México, Fondo de
Cultura Economica, 1994. pp. 681-685.

5 OPPENHEIM, L. International Law a treatise, disputes war and neutrality. 7% edicion, LAUTERPACHT. H
(ed.) Gran Bretafia, Longmans, 1952 vol. 2, pp. 202-203. Al respecto el autor sefiala como aproximacion
al término guerra de la siguiente manera “es una contienda entre dos o mas Estados mediante el uso de
sus fuerzas armadas, con el propésito de sobrepasar en poder a su contraparte e imponer las condiciones
de paz que el vencedor estime convenientes”. Finalizando con la mencion de que la guerra es un hecho
reconocido, regulado en muchos puntos pero no establecida por el derecho internacional. Esta concepcion
de guerra dice relacion con los planteamientos de autores como Vattel, Phillimore, Twiss, Bluntschli y
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usado en los instrumentos que la antecedieron®, incorporando asi hipétesis del
uso de la fuerza que no han de constituir guerra propiamente tal’.

La Carta de las Naciones Unidas es complementada, en la regulacion del
uso de la fuerza por la “Declaration on principles of international law concerning
friendly relations and cooperation™ adoptada por consenso entre los Estados. Si
bien este ultimo instrumento no constituye una fuente del derecho internacional
propiamente tal, -segun lo establecido en el articulo 38 del estatuto de la Corte
Internacional de Justicia-, es aceptado generalmente como una fuente parte de la
construccion de la costumbre internacional en cuanto a lo que la prohibicion del
uso de la fuerza refiere®.

El articulo 2.4 de la Carta de Naciones Unidas (en adelante CNU), pri-
ma facie evidencia una construccién amplia de la prohibicién de amenaza o uso
de la fuerza, abandonandose la restriccion del concepto de guerra como unico
elemento prohibido, para pasar a una estructuracidbn que contemple una mayor
cantidad de hipotesis. Estableciéndose de esta forma, una prohibicién general a
la amenaza o uso de la fuerza'®, que permite abarcar un espectro mas amplio de
situaciones o conductas contrarias a la CNU y sus principios.

Resulta igualmente necesario referirse a la naturaleza de la norma prohibi-
tiva en cuestién, con el objeto de determinar el alcance de la norma concebida en
términos amplios, existiendo un aceptable consenso, -tanto en la doctrina como
en la practica internacional-, respecto a su doble naturaleza: Por un lado, se con-
cibe como una norma convencional emanada de la CNU, mientras que por otra
parte se le considera costumbre de derecho internacional’, produciendo por esta
ultima via sus efectos respecto de la comunidad global, independientemente de
tratarse o no de Estados signatarios de la CNU.

Bulmerincq con anterioridad al tratado general de renuncia a la guerra, en desmedro de una concepcion
mas actual del término.

6 SHUBISZEWSKI, K.J Op. Cit. p. 685.

7 Véase U.S Departament of Defense en su “Law of War Manual” de junio del 2015 (actualizado mayo 2016)
que sintetiza el concepto en comento y sus variables desde la perspectiva estadounidense, referencia
pp. 18-20. Para un analisis histérico del término guerra y su evolucion referirse a los siguientes autores:
OPPENHEIM, L. Op. Cit. Nm 55-56; DINSTEIN, Yoram Op. Cit. pp. 3-15.

8 UNGA Res. 2625, Annex, 25 UN GAOR 25th sess, Supp. N°28 UN doc. A/5217(1970) 121, Documento
accesible en http://www.un-documents.net/a25r2625.htm

® CURRIE, John H., FORCESE, Craig. y OOSTERVELD, Valerie. International Law: doctrine practice and
theory. Toronto, Irwin Law, 2007. pp. 833-834.

1 Véase a MARTINEZ-VARGAS, Juan-Ramén y MATEUS-RUGELES, Andrea. El terrorismo como elemento
generador de la mutacién de la figura de la agresion. Efectos evolutivos o involutivos en el derecho
internacional. Opinién juridica [en linea]. 2011, vol.10 (19) pp. 155-170. [Consulta: 6 diciembre 2016]
disponible en <http://www.scielo.org.co/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1692-25302011000100009&Ing
=en&nrm=iso> En pp. 159-160 autores sefialan que el articulo 2(4) CNU no prohibe el uso de la fuerza entre
Estados sino que establece los presupuestos de legitimidad para dicho actuar.

" DORR, Oliver. Op. Cit. Nota 3 Nm 9; también SHAW, Malcolm N. International Law. 4th ed. Cambridge,
Cambridge University Press, 1997. p. 781.
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Si bien la jurisprudencia de la Corte Internacional de Justicia (en ade-
lante ClJ), tiende a considerar ambas reglas como iguales entre si, en cuanto
a su imperio y contenido refiere'®, esta ultima reconoce diferencias Uunicamente
respecto del contenido de la figura de “self-defense” del articulo 51 CNU como
excepcion a la prohibicién'.

Al trasladar la calidad de la norma de lus cogens al ambito de la prohibi-
ciébn del uso o amenaza de la fuerza, la comisién redactora del proyecto de la
Convencién de Viena tuvo en mente como norma de dicha cualidad al precepto
contemplado en el articulo 2.4 CNU en su faceta entre Estados’s, opinion que fue
reafirmada en la sentencia de la ClJ respecto a Nicaragua en 1986, al ser citada
especificamente en la opinidbn separada del presidente Nagendra Singh, quien
manifesté que la prohibicion del uso de la fuerza pertenece al ambito del lus co-
gens'®. En este sentido, dicha naturaleza cobra relevancia a la hora de enfrentar
conflictos con normas de inferior jerarquia, prevaleciendo la norma de lus Cogens
por sobre las normas convencionales o la propia costumbre.

Una vez delimitada la naturaleza del articulo 2.4 CNU debemos remitirnos
brevemente al término “fuerza™’ para los efectos de la prohibicién general, voca-
blo que ha de ser entendido en el contexto de la Carta de Naciones refiriendose
Unicamente a la fuerza armada o militar'®. Dicha fuerza ha de ser dirigida contra:
la soberania, independencia politica o contra la integridad territorial de cualquier
Estado'. Sin embargo, el articulo 2(4) CNU no es taxativo en las formas de em-
plear la fuerza ya mencionadas; por el contrario, ejemplifica con dos situaciones
expresas sin tratarse en caso alguno de una norma con numerus clausus®. Este
enfoque amplio contemplado en la prohibicién en cuanto al término fuerza, sub-
sume a los ataques directos como a los indirectos en contra de otro Estado; es
decir, tanto la accién militar materializada en el uso de fuerzas armadas propias
como su version indirecta mediante el empleo de mercenarios o bandas armadas

2 En Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua [Jurisdiction and Admissibility] para. 73;
Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua [Merits] paras 187-190; Israeli Wall Advisory
Opinion [Legal Consequences of the Construction of a Wall in the Occupied Palestinian Territory] para. 87

3 DORR, Oliver. Op. Cit. para 9.

*  DINSTEIN, Yoram Op. Cit. p. 96.

5 |bidem. Op. Cit. p. 100.

6 |bidem. Op. Cit. p. 100; DORR, Oliver. Op. Cit. Nm 32.

7 Véase BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp. 361-365 para andlisis de concepto fuerza y amenaza del uso de la
fuerza, también SHAW, Malcolm N. Op. Cit. pp. 782-785.

'® DORR, Oliver. Op. Cit. Nm 11; en el mismo sentido BROWNLIE, lan. Ibid. pp. 361-362.

' El uso de la fuerza armada en contra de individuos o grupos armados no contraviene la prohibicion del uso
de la fuerza del Art 2(4) CNU, que contempla al ambito de la prohibicion desde la perspectiva de la relacion
entre Estados. En esa linea argumenta DORR, Oliver. Op. Cit. Ibid. Nm 21-26.

2 DORR, Oliver. Ibid. Nm 13-14.
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controladas por la nacién agresora?', configurandose un espectro prohibitivo am-
plio en cuanto a dichas conductas refiere.

2. EXCEPCIONES A LA PROHIBICION ARTICULO 2(4) CNU

La norma del articulo 2(4) ha tratado de excluir el recurso armado en su
totalidad en la relacion de los Estados entre si, restringiendo su uso valido a cir-
cunstancias especificas, quedando definidas en la propia Carta de Naciones bajo
dos modalidades:

a) La primera de ellas refiere al mecanismo colectivo de seguridad con-
templado en los articulos 39 y ss. de la CNU bajo la supervision del Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas (en adelante CSNU) empleado en concor-
dancia con los principios guias de la CNU, como mecanismo de ejecucion de las
disposiciones del capitulo VII CNU.

b) Una segunda excepcién queda entregada por el derecho inmanente de
legitima defensa contemplada en el articulo 51 CNU, integrada por la legitima
defensa individual o colectiva.

Respecto a la primera hipoétesis, es decir, acciones de ejecucion bajo el
capitulo VII CNU, contemplado en los articulos 39 y ss., existe un amplio margen
de control por parte del CSNU a la hora de determinar la procedencia de la fuer-
za como forma de responder ante una agresion internacional. La construccion
del articulo 39 CNU conforma a su vez tres hipoétesis o figuras que han de ser
sancionadas por el CSNU?, hablese de la amenaza a la paz?, quebrantamiento
de la paz y el acto de agresidon respectivamente. Respecto a la existencia de
amenaza a la paz hemos de sefalar inicialmente que existe un alto grado de in-
determinacién en el concepto, siendo dificil diferenciar una conducta potencial de
amenazar el estatus de paz respecto de una amenaza a la paz propiamente tal®.

Ante una situacion que sea considerada potencialmente como una ame-
naza a la paz, el CSNU podra establecer medidas provisionales en virtud de lo
dispuesto en el articulo 40 CNU, podra adicionalmente imponer, autorizar o reco-

21 Ibid. Nm 15-17.

22 BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp. 333-334, el autor hace referencia al rol de la Asamblea General en cuanto a la
determinacion de una amenaza a la paz, manifestando la existencia de una discusién doctrinal al respecto,
donde una parte de la doctrina atribuye a la Asamblea General un rol supletorio, mientras que dotan al
CSNU de un rol principal en la determinacion de la amenaza en virtud de la concatenacion de los articulos 5,
24, 39, 50, 53,99 y 106 CNU. Otra parte de la doctrina sefala que la Asamblea General posee las facultades
de determinar una amenaza en base a la resolucion de dicha entidad “Uniting for peace” del 3 de noviembre
de 1950, que para estos efectos le conferiria dicha potestad.

% Cfr. THE CHARTER of the United Nations a commentary por Bruno Simma (ed.) “et al”. New York, Oxford
University Press, 1994. pp. 610-612 Nm 16-23; GAZZINI, Tarcisio. The changing rules on the use of force in
international law. Manchester, Juris Publishing Manchester University Press, 2005. pp. 31-35.

2 SIMMA, Bruno “et al”. Op. Cit. p. 610 Nm 16; GAZZINI, Tarcisio. Ibid. p. 8.
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mendar las medidas de los articulos 41 y 42 CNU y finalmente como dltima ratio
el articulo 43 CNU como instrumento para la aplicacién de la fuerza, en cuanto a
la conformacién de una fuerza militar internacional ad hoc o autorizacion a otros
Estados® su uso como respuesta al ilicito. Sin embargo, en los hechos la figura
del articulo 43 no tiene aplicacion practica® en razdn de la naturaleza politica del
propio CSNU, ademas de la dificultad de conformar una fuerza multinacional en
base a un organismo que carece de un cuerpo armado permanente para dichos
efectos, dependiendo exclusivamente de las fuerzas de sus Estados miembros.

De lo anteriormente sefialado se desprenden las amplias facultades del
CSNU para determinar el contenido de la voz “amenaza a la paz” participando
de forma subsidiaria en dicho proceso la Asamblea General?’, en situaciones
donde el CSNU no actue de forma oportuna (ej. situacion de Veto por parte de
un miembro permanente) ante una conducta subsumible a la voz “amenaza a la
paz”, existiendo en este sentido una suerte de clausula abierta mas que un con-
cepto legal predefinido de la voz “amenaza a la paz”8, contenido que como ya
fue mencionado ha de ser dotado de sentido por el propio organismo atendiendo
a las circunstancias caso a caso®. Las subsecuentes hip6tesis que pueden ser
consideradas dentro de la concepcidén de “amenazas a la paz” quedan reflejadas
en la practica del CSNU en la materia®, siendo procedente senalar que se trata
de una causal de aplicacion genérica®'.

Respecto a la voz “Brecha o quebrantamiento de la paz” como segunda hi-
potesis del articulo 39 CNU, sefalaremos inicialmente que el término resulta ser

% Cfr GREEN, Leslie C. The contemporary law of armed conflict. 3% ed. Manchester, Manchester University
Press. 2008. pp. 371-377, para mayor informacién en cuanto a las operaciones de Naciones Unidas en el
contexto del articulo 43 CNU.

%6 Véase a FRANCK, Thomas M. Terrorism and the right of Self-defense. The American Journal of International
Law [en linea] Octubre 2011, Vol. 95 (4):839-843. [consulta: 22 enero 2017] disponible en <http://www.jstor.
org/stable/2674629> p. 839.

27 DE WET, Erika. Threat to peace. En: Rudiger Wolfrum (ed.), The Max Planck Encyclopedia of Public
International Law [en linea] [consulta: 16 septiembre 2016] disponible en <http://opil.ouplaw.com/
view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e374> Nm 3.

2 DE WET, Erika. Op. Cit. Nm 4. DE WET senala que la practica del CSNU tiende a dotar de contenido a la
voz “amenaza a la paz” mediante la consolidacion de la practica de dicho organismo.

2 |bid. Nm 7-8.

% Ibid. Nm 11-12 se hace especial referencia a la negaciéon de extradicion de terroristas de Libia en UNSC/
Res/748 (31 marzo 1992) y UNSC/Res/883 (11 noviembre 1993) a raiz del atentado en Lockerbie y UTA
como una amenaza a la paz, en el mismo sentido se trata la situacién de rechazo de la solicitud de extradicion
de terroristas sudaneses a Egipto en UNSC/Res/1044(31 enero 1996) y UNSC/Res/1054 (26 abril 1996);
finalmente la negacion de extradiciéon de Osama bin Laden en UNSC/Res/1267 (15 octubre 1999) y UNSC/
Res/1333 (19 diciembre 2000). La practica del CSNU deja en evidencia que dentro de la concepcion de
amenazas a la paz no solo se contemplan hipétesis de conductas entre Estados, por el contrario se incluye
como amenazas a situaciones directamente relacionadas al ambito del terrorismo globalizado.

31 DE WET, Erika. Op. Cit. Nm 21-23.
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mas acotado®? que la expresion genérica de “amenaza a la paz”, donde el CSNU
determinara la existencia de una presunta conducta catalogable como uso de
fuerza armada®. Sin embargo, la practica del CSNU no ha esclarecido con certe-
za el contenido de este concepto que ha sido utilizado solo en cuatro ocasiones
a lo largo de la historia de las Naciones Unidas®*.

Finalmente, la ultima hip6tesis contenida en el articulo 39 CNU es la con-
ducta de “agresion” en contra de otro Estado, concepto que en si mismo reviste
las mismas dificultades interpretativas que las otras hipétesis. En efecto, el con-
cepto de agresion es una construccién antigua en el derecho internacional, que
antecede a los pactos y convenciones de prohibicion de la guerra que caracteri-
zaron al siglo XX, sin embargo, desde sus inicios, se traté de un concepto indeter-
minado en contenido y alcance, por lo que era empleado a discrecién y voluntad
del Estado que invocaba la afectacion de su territorio, posesiones ultramarinas,
etc.s.

El desarrollo del concepto agresion adquiri6 mayor relevancia durante el
propio siglo XX3%, alcanzando mayor grado de consolidacion al momento de la
creacion de la Carta de las Naciones Unidas®. Sin embargo, la indeterminacion
del concepto logr6 mantenerse como una constante toda vez que la doctrina
discute su significado hasta nuestros dias®, siendo el antecedente mas signifi-

32 SIMMA, Bruno “et al”. Op. Cit. p. 609 Nm 9-11 el autor sefiala que existe una brecha o quebrantamiento de
la paz cuando existe un enfrentamiento hostil entre dos fuerzas armadas de dos Estados, donde resulta
irrelevante para la determinacion del concepto si las hostilidades terminan de forma anticipada porque una
de las fuerzas fue derrotada. Adicionalmente reconoce la existencia del concepto si se aplica fuerza armada
por o contra un régimen independiente de facto que no es reconocido como Estado propiamente tal.

% WOOD, Michael. Breach of Peace. En: Ridiger Wolfrum (ed.). Op. Cit. Nm 4.

3% WOOD, Michael. Ibid. Nm 14, en Nm 11-12 refiriéndose a las resoluciones del Consejo de Seguridad
UNSC/Res/82 (25 junio 1950) respecto a la situacion en Corea, UNSC/Res/598 (16 enero 1987) respecto al
conflicto Irak/Iran y finalmente UNSC/Res/660 (2 agosto 1990) con motivo de la invasion de Kuwait por parte
de Irak. A su vez se nos hace referencia a una ocasion donde la Asamblea General determiné la existencia
del concepto en comento en la resolucion UNGA/Res/181 (20 noviembre 1947) y UNGA/Res/ES-8/2 (14
septiembre 1981).

3 DINSTEIN, Yoram. Aggression. En: Rudiger Wolfrum (ed.). Op. Cit. Nm 1-2; BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp.
351-355 trata del desarrollo histérico a lo largo de los siglos XIX y XX del concepto de agresion.

36 Véase INTERNATIONAL MILITARY TRIBUNAL. “Nazi Conspiracy and Aggression” (United States ‘et al’ v.
Goering ‘et al.”) Judgment, Dissenting Opinion and Sentence, N/A IMT 1 october 1946. [Consulta: 29 marzo
2017] disponible en <http://www.worldcourts.com/imt/eng/decisions/1946.10.01_United_States_v_Goering.
pdf> pp. 16-34 donde el Tribunal estipul6 la existencia de dos categorias de actos contrarios a la paz: la
guerra de agresion y los actos de agresion.

37 DINSTEIN, Yoram. Aggression. Op. Cit. Nm 3-7, se menciona el desarrollo histérico a lo largo del siglo
XX con énfasis en la convencion de la Liga de Naciones, Pacto Briand-Kellog, Carta del Tribunal Militar
Internacional de Niremberg entre otros. Con la entrada en vigencia de la CNU se logra un mayor avance
en la determinacion del concepto, obteniendo mencion expresa en el Art 39 y en el Art 1(1) en cuanto a los
propositos de las Naciones Unidas refiere.

38  DINSTEIN, Yoram. Ibid. Nm 8, la estructura del articulo 39 CNU es progresiva, es decir contempla las
hipbtesis segln su intensidad (amenaza a la paz, brecha a la paz y finalmente agresion) donde agresion
cumple el rol de ser la conducta mas relevante dentro del catalogo contrario a los principios de la propia

Revista “Politica y Estrategia” N° 129 51
2017, pp. 45-87



Matias N. Dutra Cetusic

cativo en cuanto a la precision del concepto el pronunciamiento de la Asamblea
General de las Naciones Unidas en su resolucié 3314 (XXIX) del 14 de diciembre
de 19743,

Resulta relevante mencionar que la Asamblea de las Naciones Unidas no
estéa dotada de los poderes contenidos en el capitulo VIl de la CNU, por lo que el
unico organismo legitimado para su uso es el propio CSNU. Misma situacién ocu-
rre respecto a la voz agresion, donde la resolucién 3314 fija parametros que han
de ser usados como guia en la construccidén del término, pero que bajo contexto
alguno le son vinculables al CSNU en un sentido de obligatoriedad de aplicacién.

Adicionalmente, el articulo 5° de UNGA/Res/3314 hace referencia al trata-
miento que se le otorga a la agresion en los términos de la CNU como un crimen
contra la paz internacional, existiendo responsabilidad internacional por parte del
Estado agresor* que incurra en dicha conducta. Mismo tratamiento se reafirma
en la resolucion UNGA/Res/2625 (XXV) del 24 octubre 1970 respecto al principio
de abstencién de la amenaza o uso de la fuerza en las relaciones internacionales
entre Estados. Interesante resulta mencionar que el propio CSNU no se ha pro-
nunciado en demasia respecto a la voz agresién a lo largo de su historia, siendo
esto consecuencia directa de la naturaleza que ostenta, esto es una entidad poli-
tica y no judicial*', donde consideraciones politicas en los miembros permanentes
pueden determinar que una conducta subsumible a las hip6tesis manejadas de
agresion no sea catalogada y condenada como tal.

La segunda excepcion a la prohibicion del articulo 2(4) CNU es la conteni-
da en el articulo 51 CNU, que contempla el derecho a la legitima defensa o “self-
defense” tanto en su modalidad individual o colectiva, y que ha de ser analizado
respecto a la discusion sobre la procedencia de las formas de legitima defensa

carta; BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp. 355-358 se presenta la discusion doctrinal entre quienes adhieren a una
definicion concreta de agresion versus quienes adhieren a una concepcion amplia del término.

3% DINSTEIN, Yoram. Op. Cit. Nota 36, Nm 23-25, especial énfasis en Nm. 24-25 que refieren a la constitucion del
articulo 3 letra G de la resolucion 3314 como el cuerpo de una norma consuetudinaria en cuanto a la definicion
de agresion refiere con motivo del pronunciamiento de la ClJ en Military and Paramilitary activities in and against
Nicaragua Case (Nicaragua v United States of America); ver SIMMA, Bruno “et al” Op. Cit. p. 610 Nm 13-15.

4 Veéase el trabajo de FINSTERBUSCH, Christian. Las fuentes de la “futura calificacién del crimen de
agresion por parte de la Corte Penal Internacional. Tribuna Internacional Vol. 2(4): 33-63, Jul. 2013. El
autor desarrolla la conducta de agresion desde la perspectiva del derecho penal internacional en relacion
a la resolucion UNGA/Res/3314. Véase también los trabajos sobre el crimen de agresion: DAVIS, Cale. “et
al”. The crime of aggression and the international criminal court. The National Legal Eagle [en linea] 2011,
vol.17 (1): 11-13. [consulta 1 noviembre 2016] disponible en <http://epublications.bond.edu.au/nle/vol17/
iss1/4/>; GILLET, Matthew. “The Anatomy of an International crime: Aggression at the International Criminal
Court” [en linea] 31 enero 2013 [consulta: 1 noviembre 2016] disponible en <https://papers.ssrn.com/sol3/
papers.cfm?abstract_id=2209687>; REMIRO Brotons, Antonio. Crimen de agresion, crimen sin castigo. En:
RAMON Chornet, Consuelo. (ed.) Uso de la fuerza y proteccion de los derechos humanos en el nuevo orden
internacional. Valencia, Tirant Lo Blanch, 2006. pp. 91-129.

41 DINSTEIN, Yoram. Aggression. Op. Cit. Nm 9-10 y 32-33.
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anticipatoria, en sus modalidades “preventive self defense” y “pre-emptive self-
defense” frente a lo cual se ofrece una mirada propia al problema.

3. “SELF-DEFENSE” O LEGITIMA DEFENSA

La causal de justificacibn mas tradicional para el uso de la fuerza arma-
da es la legitima defensa o self-defense contemplada por el articulo 51 CNU en
sus modalidades colectiva e individual, que ha sido reconocida como una norma
convencional y a la vez consuetudinaria dentro del derecho internacional“?. El an-
tecedente histérico de esta causal de justificacién se encuentra en el ya obsoleto
derecho a la auto-preservacion o “self-preservation”® cuyos remanentes aun se
pueden identificar en la construccion del articulo 51 CNU.

Tradicionalmente se ha entendido que para invocar la legitima defensa y
por consecuencia el uso de la fuerza en el contexto del articulo 51 CNU, deben
concurrir tres requisitos habilitantes: 1° la fuerza debe ser usada en respuesta a
un ataque armado*4, 2° el uso de la fuerza y el grado de fuerza empleado debe
ser necesario y proporcional*®, 3° se debe informar al CSNU el medio de fuerza
empleado el cual debe cesar cuando el CSNU haya tomado las medidas necesa-
rias para mantener la paz internacional“®.

La voz “ataque armado” no es comprendida en una definicion legal ex-
presa ni unificada en el derecho internacional. Sin embargo, histéricamente se
entendié que referia a una hipotesis de uso de fuerzas regulares en contra de
otro Estado en tiempo presente y no la amenaza de hacerlo a futuro*’. Dicha con-
cepcidn fue modificada por los pronunciamientos de la ClJ, contemplando el uso
de fuerzas irregulares bajo el control de un Estado entre otras formas indirectas
de ataque armado*®. De igual forma, inicialmente era posible delimitar el espacio

2 DORR, Oliver. Op. Cit. Nm 38; GREENWOOD, Christopher. Self-Defense. En: Ridiger Wolfrum (ed.), Op.
Cit. Nm 1.

4 Cfr. GREEN, James A. Self-Preservation. En: Riidiger Wolfrum (ed.), Op. Cit. Nm 1-16; OPPENHEIM, L.
International Law a treatise: Peace. 8% edicion, LAUTERPACHT. H. (ed.) Gran Bretafia, Longmans, 1955 vol
1, pp. 297-304; BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp. 231-247.

4 Cfr. TRAVALIO, Gregory M. Terrorism, International Law and the use of military force. Wisconsin International
Law Journal Vol.18: 145-191, 2002. pp. 159-166. Autor trabaja hipotesis de la doctrina en materia de self-
defense sin la concurrencia de un ataque armado propiamente tal.

4 Véase a GRAY, Christine. International law and the use of force. 3° ed. New York, Oxford University Press,
2008. pp.148-155 y 203; GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. pp. 146-149 y 191-199.

4 GREENWOOD, Christopher. Op. Cit. Nm 8.

47 Véase a BOTHE, Michael. “Terrorism and the legality of Pre-emptive force. European Journal of International
Law [en linea] 2003, Vol.14(2): 227-240 [consulta: 22 octubre 2016] disponible en <http://www.ejil.org/
pdfs/14/2/412.pdf> pp. 229-230 respecto a la construccion restrictiva del término, comparese con la
construccion amplia tratada en pp. 230-231.

4 INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. “Military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua”
(Nicaragua v. United States of America) Merits, Judgement, I.C.J Reports 1986. [Consulta: 29 marzo 2017]
disponible en <http://www.icj-cij.org/docket/files/70/6503.pdf> parrafo 195.
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temporal en el que debia verificarse el ataque armado, el cual debia de ser ca-
talogable como “actual™® o “inminente”, existiendo amplia discusion en aquellos
casos donde el ataque o0 amenaza no puede ser catalogable como tal, pero se
cree que puede ser materializado en un futuro®®, entrando en el terreno de la le-
gitima defensa anticipatoria.

Hoy en dia, la doctrina aun encuentra division respecto a ese punto, exis-
tiendo una fraccion occidental que tiende a favorecer la procedencia de las for-
mas de legitima defensa anticipatoria, mientras que otra parte méas tradicional
sigue denegando dicha modalidad en virtud de la literalidad del texto del articulo
51 CNU, que requiere que un ataque armado ocurra para validar el derecho de
legitima defensa®'.

Retomando la idea del derecho a la legitima defensa como norma consue-
tudinaria traducida en el “right of self-defense” y la legitima defensa en sentido
estricto del articulo 51 CNU, resulta prudente sefnalar la cualidad que hace diferir
el sentido de una u otra regla, hablamos del ambito interpretativo que cada regla
representa y su alcance.

Asi, en la construccion del articulo 51 CNU resulta evidente que la inten-
cion era monopolizar el uso de la fuerza al circunscribirlo a la esfera de control
del CSNU restringiendo de esta forma su ambito de aplicacion a la literalidad
de la CNU, mientras que al tratar el derecho a la legitima defensa como norma
consuetudinaria se tiende a ampliar el espectro de hipoétesis subsumibles al caso,
siendo bajo estos supuestos una norma mucho mas amplia en alcance que la
contenida en la propia Carta de Naciones®? la que de igual forma termina bajo la
esfera de control del propio CSNU. En opinién de este autor, hoy en dia el con-
tenido de ambas normas resulta ser idéntico en cuanto a sus limitaciones refiere,
principalmente con motivo de la entrada en vigencia de la CNU y sus principios
rectores, lo que impediria que existiese sustento para una legitima defensa de
caracter consuetudinario que vulnerase la literalidad de la CNU o sus principios.

4 |bid. parrafo 194.

% Cfr. UNITED NATIONS. Report of the United Nations Secretary-General’s High-level Panel on Threats,
Challenges and Change: Amore secure world: our shared responsibility. [en linea] Diciembre 2004. [Consulta:
29 marzo 2017] disponible en <http://www.un.org/en/peacebuilding/pdf/historical/hlp_more_secure_world.
pdf> en parrafos 188-192, énfasis en parrafo 189.

51 Véase a SADOFF, David. Aquestion of determinancy: the legal status of anticipatory self-defense. Georgetown
Journal of International Law [en linea] Winter 2009, Vol 40 (2):523-584 [consulta: 1 diciembre 2016] disponible
en <http://heinonline.org/HOL/LandingPage ?handle=hein.journals/geojintl40&div=21&id=&page=> pp. 550-
556 para discusion doctrinal sobre interpretacion articulo 51 CNU, se expone argumentos restriccionistas y
contra-restriccionistas de la voz ataque armado.

52 En sentido contrario a esta idea GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. pp. 131. En alusién a ambos sentidos:
BROWNLIE, lan Op. Cit. pp. 264-270, 272-275; GRAY, Christine Op. Cit. pp. 117-119. A favor del tenor
literal del articulo: DINSTEIN, Yoram (2005). Op. Cit. pp. 182-184.
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Respecto a los limites del derecho a la legitima defensa, la doctrina ha
coincidido de forma uniforme en los principios de necesidad y proporcionalidad®:.
Sin embargo, estos han de ser complementados por los propios propésitos de la
CNU y pronunciamientos de la jurisprudencia internacional, siendo dificil hablar
de causales exclusivas de limitacidén al ejercicio de las facultades del articulo 51
CNU, tanto en su modalidad convencional como en su concepcion de “right of
self-defense”, entendida como norma consuetudinaria.

4. TERRORISMO, “SELF-DEFENSE” Y EVENTUAL CONCURRENCIA DE
FORMAS DE LEGITIMA DEFENSA ANTICIPATORIA

El fenbmeno del terrorismo no es caracteristico del periodo en el que nos
encontramos inmersos como sociedad, sino que, podemos evidenciar las prime-
ras conductas consideradas como terroristas durante el periodo de la Revolucién
francesa®, sin perjuicio de poder catalogar otros periodos histéricos de la mis-
ma forma a consecuencia de la indeterminacion que afecta al propio término.
Diversos conflictos pueden ser identificados como acciones terroristas por una
parte, mientras que otros sefialaran que se tratan de movimientos de liberacién
u otro fin similar®®. El primer problema que encontraremos, entonces, al buscar
un antecedente histérico del terrorismo, es el propio grado de indeterminacién de
la palabra y su alto contenido politico®, donde las acciones de un grupo en un
periodo histérico especifico seran catalogadas de forma diversa dependiendo de
la posicion politica de la nacién que interprete dicha conducta.

% Cfr. GREENWOOD, Christopher. Op.Cit. Nm 25-29; GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. pp. 143-149; GRAY,
Christine. Op. Cit. pp. 148-156; DINSTEIN, Yoram (2005). Op. Cit. pp. 235-242. Resulta interesante el trato
que se le dan a dichos principios respecto de la doctrina militar estadounidense en cuanto al Jus Ad Bellum
y su tratamiento de la “guerra justa”, siendo recomendable ver el U.S Departament of Defense “Law of War
Manual” de junio del 2015 (actualizado mayo 2016) pp. 39-41. Adicionalmente parte de la doctrina tiene a
homologar los criterios empleados en el “Caroline Case” como limitacion al uso de la fuerza en la discutida
hipétesis anticipatoria, véase a GREENWOOD, Christopher. The Caroline. En: Ridiger Wolfrum (ed.), The
Max Planck Encyclopedia of Public International Law [en linea] [Consulta: 16 septiembre 2016] disponible
en <http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e261> Nm. 1-12;
también GRAY, Christine. Op. Cit. pp. 148-149.

% Cfr. RAPOPORT, David C. The four waves of rebel terror and September 11. Anthropoetics [en linea] Spring/
Summer 2002, Vol.8 (1) [Consulta: 13 noviembre 2016] disponible en <http://www.anthropoetics.ucla.edu/
ap0801/terror.htm> en su articulo el autor categoriza el fenébmeno del terrorismo en cuatro oleadas con sus
respectivas tendencias ideoldgicas asociadas, hablese de las oleadas: anarquistas, anti-colonial, nueva
izquierda y, finalmente, religiosa.

% Véase a SAUL, Ben. Defining Terrorism in International Law. Oxford-New York, Oxford University Press,
2006. pp. 69-94 respecto de las causales de justificacion histéricas de conductas catalogables como
terroristas (rebelion, movimientos de autodeterminacion, conflictos en el ejercicio de Derechos Humanos,
entre otros...).

% Ibid. p. 57.
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Si bien es cierto que la doctrina ha intentado a lo largo de los ultimos afios
concretar una definicién de terrorismo unificada®’, dichos esfuerzos no han logra-
do el producto deseado dada la naturaleza que presenta el fenébmeno, que tiende
a evolucionar de forma conjunta con las sociedades modernas y sus mecanismos
de contraterrorismo, siendo cada vez mas dificil diferenciar la linea que separa
a una organizacion terrorista de un movimiento autonomista o0 un movimiento
insurgente, definicibn que en muchos casos queda entregada a las manos de los
Estados en virtud de sus propias concepciones geopoliticas®® y a la autointerpre-
tacion.

Teniendo en consideracidn el punto anterior en conjunto con el incremento
en las actividades terroristas a lo largo de la ultima década®®, podremos vislum-
brar problemas a la hora de relacionar la regulacién del uso de la fuerza respecto
de hipoétesis de legitima defensa anticipatoria, sobre las cuales como ya mencio-
namos existe amplia discusion en la doctrina en sus modalidades convenciona-
les, mas aun sera evidente la verificacién de problematicas al tratarse el tema en
relacion a un conflicto irregular o asimétrico, como es el caso de la lucha contra
el terrorismo organizado.

Resulta relevante cuestionar inicialmente como se ha de prevenir o0 an-
ticipar un ataque de algo que no se puede definir®. ;Basta con la sola idea de
peligro en abstracto para invocar el articulo 51 CNU o se requiere de mayor carga
probatoria por parte de la nacion que fundamenta el uso armado bajo la hipéte-
sis preventiva? Es decir, dentro de lo exigible ;se contempla evidencia empirica
dentro de los margenes que nos permite la modalidad en comento o basta con la
sola pretensién de existencia de una potencial amenaza como en la Invasion a
Irak el 20037

57 Véase los siguientes trabajos para un mayor detalle en el debate respecto al termino terrorismo: GREGOR,
Bruce. Definition of terrorism-social and political effects. Journal of Military Veterans and Health [en
linea] mayo 2013, Vol.21 (2):26-30 [Consulta: 13 noviembre 2016] disponible en <http://jmvh.org/article/
definitionof-terrorism-social-and-political-effects/>; SINAI, Joshua. How to define terrorism. Perspectives
on terrorism [en linea] 2008, Vol.2 (4): 9-11 [Consulta: 13 noviembre 2016] disponible en <http://www.
terrorismanalysts.com/pt/index.php/pot/article/view/33/67>; SCHMID, Alex P. The revised academic
consensus definition on terrorism. Perspectives on Terrorism [en linea] 2012, Vol. 6 (2): 158-159 [Consulta:
13 noviembre 2016] disponible en <http://www.terrorismanalysts.com/pt/index.php/pot/article/view/schmid-
terrorism-definition/385>; SAUL, Ben. Op. Cit. pp. 65-66; WALTER, Christian. Terrorism. En: Rudiger
Wolfrum (ed.), The Max Planck Encyclopedia of Public International Law [en linea] [Consulta: 16 septiembre
2016] disponible en <http://opil.ouplaw.com/view/10.1093/law:epil/9780199231690/law-9780199231690-e9
997?rskey=9dotTN&result=7&prd=EPIL> en Nm. 1-15.

%8 Véase evolucion del terrorismo en CRENSHAW, Martha. The Debate over New vs. Old Terrorism. Prepared
for presentation at the Annual Meeting of the American Political Science Association [en linea] Chicago,
lllinois, August 30-September 2, 2007. [Consulta: 13 noviembre 2016]. Disponible en <http://start.umd.edu/
sites/default/files/files/publications/New_vs_OId_Terrorism.pdf>

% Veéase INSTITUTE FOR ECONOMICS AND PEACE “Global terrorism Index 2015” [en linea] [Consulta: 13
noviembre 2016] disponible en <http://economicsandpeace.org/wp-content/uploads/2015/11/2015-Global-
Terrorism-Index-Report.pdf> pp. 14, 20-29.

8 Cfr. Intentos en la definicion de terrorismo desde 1930 a 2006 en: SAUL, Ben. Op. Cit. pp. 168-190.
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Recordemos que la actual regulacion del uso de la fuerza surge en un
mundo post Segunda Guerra Mundial, por lo que las hip6tesis reguladas tienden
a ser armonicas al tratarse de conductas realizadas por Estados, es decir bajo
supuestos de guerra convencional. Hemos mencionado someramente como bajo
los pronunciamientos de la CIJ se amplié esta regulacién para subsumir el uso
de fuerzas irregulares en contra de otro Estado, pero siempre operando bajo el
control o direccion de una nacion soberana®'. Cuando nos referimos al conflicto
contra individuos que operan en beneficio o representacion de una organizacion
terrorista, claramente nos encontramos en un terreno neutro donde la norma pa-
reciese no tener una regulacioén tan certera como en las hipotesis de conflicto
convencional para la cual fue creada®, lo cual para los efectos del presente tra-
bajo conlleva la dificultad de determinar si resulta o no aplicable a un contexto de
conflicto irregular y en segundo plano determinar si es plausible aplicar alguna
hipo6tesis de legitima defensa anticipatoria respecto de dichas organizaciones.

Respecto a la primera interrogante sefialaremos que la doctrina y los Es-
tados han entendido que dentro de la voz ataque armado en la construcciéon del
articulo 51 CNU se encuentra contemplada la conducta realizada por una organi-
zacion terrorista en contra de otro Estado, siempre y cuando esta Gltima revista
un nivel de intensidad suficientemente relevante y a su vez un nivel de participa-
cion por parte del Estado que sirve de santuario de estos®, situacion que se vio
flexibilizada en cierta medida por el ataque multiple a EE.UU. el 11 de septiembre
del 2001%4,

Por mucho tiempo el uso de la fuerza como legitima defensa quedé delimi-
tado como respuesta a un ataque armado proveniente de un Estado. Sin embar-
go, hoy en dia dada la situacion de surgimiento y proliferaciéon de organizaciones
terroristas, dicho concepto clasico ha sido ampliado para subsumir hipbtesis don-
de el ataque armado provenga de una entidad no catalogable como Estado, sino
mas bien como “Non-State actor’, permitiendo el uso de la fuerza dentro del con-
texto del articulo 51 CNU en contra de organizaciones terroristas radicadas en te-

61 Véase a LAURSEN, Andreas. Changing international law to meet new challenges: interpretation, modification,
and the use of force. Copenhagen, DJOF Publishing, 2006. p. 143.

62 Véase respecto a ese punto a DOMBROWSKI, Peter y PAYNE, Rodger A. The emerging consensus for
preventive war. Survival, Global Politics and Strategy [en linea] Julio 2006, Vol.48 (2): 115-136 [Consulta:
2 diciembre 2006] disponible en <http://dx.doi.org/10.1080/00396330600765419> en p.117 respecto de las
declaraciones del Primer Ministro Australiano John Howard durante el 2002, quien afirmaba que la Carta de
las Naciones Unidas fue pensada en una época donde los ataques provenian de otros ejércitos, alejandose
de la actual realidad (en referencia a la situacion del terrorismo globalizado) misma situacion aplicable a las
normas que regulan el uso de la fuerza.

8 CURRIE, John H., FORCESE, Craig y OOSTERVELD, Valerie. Op. Cit. pp. 883-885; también LAURSEN,
Andreas. Op. Cit. pp. 143-147 respecto a la participacion del Estado, pp. 150-151 en cuanto a la intensidad
del ataque armado.

64 GRAY, Christine. Op. Cit. pp. 199-200, contrastar la evolucion respecto de la voz ataque armado tratada por
la autora en pp. 128-132 (pre y post 11 septiembre).
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rritorios extranjeros®. En este sentido, los hechos acaecidos el 11 de septiembre
del 2001, permitieron configurar como sujeto activo viable en la institucion de la
legitima defensa, a organizaciones terroristas que realizasen la conducta lesiva
materializada en un ataque armado en contra de un Estado, situacion que, -como
sefalamos previamente-, se vio facilitada por los pronunciamientos emitidos por
la ClJ respecto al asunto de Nicaragua, al admitir que un ataque armado fuese
realizado mediante el uso tropas irregulares en contra de otro Estado, siempre
que estas ultimas actuasen bajo control o direccion de un Estado soberano. Si
bien dicho pronunciamiento no habilita por si mismo la procedencia de un ataque
armado por organizaciones terroristas como un supuesto valido de legitima de-
fensa, si nos permite construir una flexibilizacion del otrora requisito estricto en
cuanto al sujeto activo de la conducta refiere.

El punto culmine de la flexibilizacion resulta evidenciable en las resolucio-
nes del CSNU, especificamente la 1368 y 1373, que en opinién de buena parte
de la doctrina —y de este autor- habilitan a EE.UU. a emplear la via armada,
reconociendo abiertamente su derecho a la legitima defensa en la propia reso-
lucion 1368, siendo complementada por la reaccion de los diecinueve miembros
de la OTAN al invocar el Articulo 5 del tratado de Washington como respuesta
al atentado perpetrado®, el cual fue homologado como agresién indirecta en los
términos de un ataque armado para validar la figura de la legitima defensa del
Articulo 51 CNU.

Académicos como Yoram Dinstein y Christine Gray validan la postura
doctrinal que permite subsumir la conducta de una organizacién terrorista ma-
terializada en un ataque contra otro Estado, como una conducta catalogable de
“ataque armado” bajo las hipotesis del articulo 51 CNU. Se senala que el articulo
en comento requiere Unicamente que el ataque sea ejecutado en contra de un
Estado, no existiendo en el tenor literal del articulo requisito alguno de que el ata-
que sea efectuado por otro Estado, permitiendo por tanto comprender un ataque
por parte de una organizacion terrorista®”. En sintesis, lo anteriormente expuesto
permite sustentar la viabilidad de las organizaciones terroristas como sujeto ac-
tivo de un ataque armado, y por ende validando proceder mediante la institucidn
de la legitima defensa en contra de estas ultimas.

% Ejemplo de esta Gltima concepcion resultan las resoluciones del CSNU S/RES/1368 (2001) del 12 septiembre
del 2001 y S/RES/1373 (2001) del 28 de septiembre del 2001, las que autorizan el cumplimiento de sus
disposiciones mediante la clausula “all necessary means” que interpretada por la doctrina habilitaba a la
coalicion a emplear la via armada en el caso Afganistan 2001.

% BELLIER, Stéphanie. Unilateral and Multilateral preventive self-defense. Maine Law Review, Vol. 58: 508-
542, 2006. pp. 539-541.

67 DINSTEIN, Yoram. Terrorism and Afghanistan. International Law Studies [en linea] 2009, Vol.
85: 43-57 [Consulta: 23 enero 2017] disponible en <http://stockton.usnwc.edu/cgi/viewcontent.
cgi?article=1117&context=ils> pp. 45-46; también GRAY, Christine. Op. Cit. p. 199.
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Respecto a la segunda interrogante, tendremos que remitirnos somera-
mente al desarrollo historico de la legitima defensa o “self defense” y la posible
concurrencia de modalidades anticipatorias.

Ao largo de la historia el uso preventivo de la fuerza ha sido una constan-
te en la practica de las potencias®?, si bien no bajo la nomenclatura empleada en
nuestros dias, hablese de “preemptive war’y “preventive war’ sino bajo los su-
puestos de la guerra justa o “just war”, siendo erroneamente atribuida esta préac-
tica de forma exclusiva a los regimenes totalitarios u otras formas de gobierno no
democraticas, y que no pareciese tener asidero en la realidad ante las practicas
de las democracias tradicionales en nuestros tiempos® mediante la implementa-
cién de la llamada doctrina Bush post 11 de septiembre 20017°.

Un clasico antecedente histérico en la materia es el llamado incidente de
Caroline o “Caroline case” de la doctrina anglosajona, dicho incidente” resulta
ser usado como fundamento inicial para validar el uso de la fuerza anticipatorio
por determinados sectores de la doctrina occidental” basados en la construcciéon
de la formula de Webster™. La configuracion de la formula en comento fija pa-
rametros para la validez de la accibn armada muy similares a los que regula el
propio principio de proporcionalidad y necesidad caracteristicos del articulo 51
CNU como limites al uso de la fuerza. En el marco de la férmula Webster se fija
la necesidad de emplear la legitima defensa en base a los criterios de que ésta
sea instantanea, abrumadora, dejando sin otra opcion de medios y sin momento

% Casos relativamente aceptados dentro del término: Politica exterior Alemana durante la Primera Guerra
Mundial, ataque israeli al reactor de Irak en 1981 (LEVY 2008) el ataque japonés a Pearl Harbour, la guerra
del Peloponeso y el ataque preventivo de Cartago contra Roma (LOBEL 2006), solo por mencionar algunos.
Interesante resulta el andlisis realizado por DELAHUNTY, Robert J. y YOO, John. The ‘Bush Doctrine":
Can preventive war be justified? Harvard Journal Of Law & Public Policy [en linea] 2009, Vol. 32(3): 843-
865 [Consulta: 15 septiembre 2016] disponible en <https://ssrn.com/abstract=1396754> El autor aborda los
principales conflictos de EE.UU. desde la perspectiva de la guerra preventiva, énfasis en pp. 849-861 donde
se desarrolla la idea en profundidad desde la doctrina diplomatica estadounidense. Adicionalmente véase
a LOBEL, Jules. Preventive war and the lessons of history. University of Pittsburgh Law Review [en linea]
Abril 2006, Vol. 68(2):307-339 [Consulta: 30 noviembre 2016] disponible en <http://lawreview.law.pitt.edu/
ojs/index.php/lawreview/article/view/85/85> pp. 307-339.

8 Véase a LEVY, Jack S. Preventive War and Democratic Politics. International Studies Quarterly [en
linea] Marzo 2008, Vol. 52(1):1-24. [Consulta: 30 noviembre 2016] disponible en <http://www.jstor.org/
stable/29734222>. El autor realiza un andlisis en detalle respecto de la relacion uso preventivo de la fuerza
y la practica de los Estados democraticos en la materia.

70 Cfr. THE WHITE HOUSE. The National Security Strategy of the United States of America 2002 [en
linea] Septiembre 2002. [Consulta: 3 diciembre 2016] disponible en <http://www.state.gov/documents/
organization/63562.pdf> especial énfasis a pp. 5-7 respecto a los lineamientos respecto de organizaciones
terroristas; pp. 13-16 respecto a las armas de destrucciéon masivas. También evolucion de doctrina Bush
en: FRONTLINE. Chronology: The evolution of the Bush Doctrine [en linea] [Consulta: 3 diciembre 2016]
disponible en <http://www.pbs.org/wgbh/pages/frontline/shows/iraqg/etc/cron.html>

' Véase nota 53, GREENWOOD, Christopher (The Caroline).

72 Véase por ejemplo a CURRIE, John H. “et al”. Op. Cit. pp. 885-886; GREENWOOD, Christopher Ibid. Nm 7.

3 SADOFF, David A. Op. Cit. pp. 536-538, también GREENWOOQOD, Christopher Ibid. Nm 7-8.
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para deliberacion’, por lo que de aceptarse esta féormula como fundamento de
una hipoétesis de “preemptive self defense” ha de ser considerada como una si-
tuacién excepcional’ dada su rigidez de requisitos habilitantes, siempre dentro
del contexto de un ataque armado inminente.

Resulta entonces necesario hacer dos comentarios respecto a la formula
Webster, en primer lugar se trataria de un incidente entre EE.UU. y Gran Bretana
ocurrido en el afio 1840, momento en el que ambas naciones no se encontra-
ban en estado de conflicto entre si, donde la propia embarcacion involucrada, es
decir el Caroline, era de propiedad de privados estadounidenses. Resulta dificil
0 poco probable atribuir la conducta de “suministrar” pertrechos a los rebeldes
canadienses en la zona del rio Niagara al Gobierno de EE.UU. de la época, toda
vez que no existid evidencia para sustentar la existencia de control estatal sobre
ese grupo de individuos’®. El segundo problema radica en el elemento bilateral de
la féormula Webster, se trata de una serie de comunicados entre EE.UU. y Gran
Bretana a raiz del incidente en comento, por lo que seria dificil catalogar dicho
incidente como una practica general de los Estados y, por ende, justificar la exis-
tencia de la legitima defensa anticipatoria en dicha linea argumentativa.

Si bien es cierto que parte de la doctrina emplea la férmula Webster ante
eventuales situaciones subsumibles a una hipotesis de legitima defensa antici-
patoria, -en especial respecto de la practica de “preemptive Self-defense”- no
resulta concluyente sefalar a dichos casos como una forma de validacién de la
existencia de la legitima defensa anticipatoria desde una perspectiva apegada a
la literalidad de la Carta de Naciones Unidas”.

Otros sectores partidarios de la legitima defensa anticipatoria, fundan adi-
cionalmente la existencia de esta hipbtesis de forma indirecta en el pronuncia-
miento del Tribunal Militar Internacional de Nuremberg respecto de la invasién
Alemana a Noruega en 194078, pretensién que para el gobierno germano de la
época se justificd con la finalidad de evitar un desembarco aliado en la region y
que finalmente fue rechazada por el Tribunal a la luz de la documentacién captu-
rada del Tercer Reich (que mostraba la invasién con la finalidad de ocupar las ba-
ses navales Noruegas en favor del esfuerzo de guerra aleman) por lo que dicha
conducta fue catalogada como guerra de agresion’ en desmedro de la legitima
defensa anticipatoria que se pretendia justificar.

74 SADOFF, David A. Ibid. pp. 536-538.

s MULLER, Christoph. The right of Self-Defense in the Global Fight against Terrorism. International Law
Studies [en linea] 2006, Vol. 81:351-366 [Consulta: 19 enero 2017] disponible en <http://stockton.usnwc.
edul/ils/vol81/iss1/18/> p. 355.

6 GREENWOOD, Christopher. (The Caroline). Op. Cit. Nm 1; GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. p. 130.

7 Véase SADOFF, David A. Op. Cit. pp. 579-582, También GREENWOOD, Christopher. Ibid. Nm 7.

78 GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. p. 149.

7 INTERNATIONAL MILITARY TRIBUNAL. Op. Cit. pp. 34-38, rechazo final pretension germana en p. 38.
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Existe adicionalmente otra linea argumentativa que funda la procedencia
de la legitima defensa anticipatoria desde la perspectiva del derecho natural,
en autores como Vattel y Grotius enlazandose a los presupuestos de la Guerra
Justa®. Esta doctrina clasica imper6 en el derecho internacional con anteriori-
dad a la CNU y tuvo entre ciertos académicos algun grado de resurgimiento a
nivel contemporaneo. Dentro de los presupuestos contemplados en la doctrina
de “guerra justa” o “Just war” en relacion al “Jus ad Bellum” podemos identificar
cuatro provisiones legales o requisitos propios para la procedencia de accionar
el mecanismo bélico: causa justa, necesidad, proporcionalidad y autorizacion va-
lida®'. Una vez cumplidos todos los requisitos se estaria ante una situacion de
guerra justa en un contexto de la legitima defensa, existiendo amplios cuestiona-
mientos a nivel doctrinal respecto de la procedencia de una hipétesis de legitima
defensa anticipatoria, evidenciandose argumentos tanto a favor como en contra
de dicha modalidad®.

En opinion de este autor no resulta verificable la legitima defensa antici-
patoria en la literalidad del texto de la CNU, ni en pronunciamientos de la ClJ,
solo siendo posible sostener que dicha modalidad podria hipotéticamente estar
contenida en el derecho consuetudinario mas amplio que parte de la doctrina
llama derecho inmanente a la legitima defensa o “inherent right of self-defense” y
en la practica de los Estados afines a dicha modalidad®, linea argumentativa que
en todo caso reviste cierta peligrosidad dada su amplitud e indeterminacion en
contraste con la hipétesis convencional del articulo 51 CNU®. Si bien es posible

80 Véase como ejemplos a BARELA, Steven J. Preemptive or Preventive war: a discussion of legal and moral
standards. Denver Journal of International Law and Policy [en linea] 2004, Vol. 33(1):31-42 [Consulta: 3
diciembre 2016] disponible en <https://ssrn.com/abstract=1995535> en pp. 33-34; También DIPERT,
Randall R. Preventive War and the Epistemological dimension of the morality of War. Journal of Military
Ethics [en linea] 2006, Vol.5 (1):32-54 [Consulta: 15 septiembre 2016] disponible en <http://dx.doi.
org/10.1080/15027570500465728> en pp. 33-34.

81 KAUFMAN, Whitley. What's wrong with preventive war? The moral and legal basis for the preventive use of
force. Ethics & International Affairs [en linea] Diciembre 2005, Vol.19 (3): 23-38. [Consulta: 9 enero 2017]
disponible en <http://vlex.com/vid/wrong-preventive-moral-basis-56735830> en pp. 23 y ss.

82 |bid. Véase por ejemplo el analisis hecho por el autor a favor de la justificaciébn moral de la guerra preventiva
en el contexto de la teoria de la guerra justa a lo largo del articulo.

8 Véase como ejemplo a BARELA, Steven J. Op. Cit. p. 33 al referirse al derecho consuetudinario que
habilitaria la practica de la legitima defensa anticipatoria. Adicionalmente véase el trabajo de BERMEJO,
Romualdo y LOPEZ-JACOISTE, Eugenia. El uso de la fuerza a la luz de los conflictos recientes: andlisis de
los informes del grupo de alto nivel (2-12-2004) y del secretario general (21-03-2005). En: RAMON Chornet,
Consuelo. (ed.) Op. Cit. En pp. 37-90 énfasis a pp. 64-77 donde se trata la legitima defensa preventiva y
la validacion de ésta con motivo de los informes del panel de alto nivel y dichos del secretario general de
Naciones Unidas. Véase a MARTINEZ-VARGAS, Juan R. “et al”. Op. Cit. pp.162-164, énfasis en p. 162.

84 Veéase por ejemplo a DIPERT, Randall. Loc. Cit. quien aborda la justificacion de las formas anticipatorias
de “self-defense” desde su fundamento moral en relacion a las teorias de la “Guerra Justa” o “Just war” de
Grotius y Vattel. En el trabajo del autor se evidencia la peligrosidad de la concepcion extensiva de la legitima
defensa anticipatoria, dada la amplitud de la formula que para éste justifica el uso de dicha modalidad en pp.
36-37 y 39.
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determinar la existencia de la practica unilateral de dicha modalidad de legitima
defensa, esta no encuentra asidero evidente en la CNU ni en el lineamiento de
los principios que sigue el instrumento y por tanto desde la perspectiva restrictiva
con apego al tenor literal de la Carta, su practica se trataria de un uso ilegal de
la fuerza en contradiccion a la prohibicion general del articulo 2.4 CNU, posicion
que para este autor resultaria correcta ante la ya expuesta discusién doctrinal®.

Al respecto, como evidenciaremos en las siguientes paginas, las modali-
dades de legitima defensa anticipatorias no encuentran sustento en la literalidad
de la CNU, solo procediendo en casos extremadamente excepcionales cuando
un ente superior en el ordenamiento internacional valida su procedencia, elimi-
nando por tanto la unilateralidad de su uso. Es decir, la regla general entonces
sera la ilegalidad de las modalidades anticipatorias unilaterales, pudiendo en ca-
sos extraordinarios y debidamente justificados proceder su uso mediante la le-
gitimacién otorgada por el organismo monopolizador de las decisiones relativas
a la praxis armada, hablese del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Existe a su vez confusién en la doctrina respecto a la propia terminologia
empleada al referirse a las formas de legitima defensa anticipatorias®®, donde se
tiende a dotar de contenido en forma confusa o muy indeterminada a los términos
“preventive self-defense”’ y “preemptive self-defense” 1o que conlleva a su vez
mayor problematica a la hora de uniformar una terminologia que se encuentra
ya inmersa en una discusién o conflicto doctrinal respecto a su existencia y a
posibles alcances.

Para los efectos de este articulo seguiremos la linea argumentativa del
diccionario del Departamento de Defensa estadounidense en cuanto a los tér-
minos en comento, por tratarse de un texto oficial propio de la nacion que por
antonomasia defiende la existencia de las formas de legitima defensa anticipa-
torias. Asi entenderemos por “Preemptive attack” “un ataque iniciado en base a
evidencia incontrovertible de un ataque enemigo es inminente”®’; mientras que
“Preventive war” serd “una guerra iniciada con el convencimiento que el conflicto
militar que si bien no es inminente, si resulta ser inevitable y por tanto su retraso
resultara en un riesgo mayor”®. Dichos términos hacen alusion a un estado de
guerra/ataque, sin embargo son aplicables a los conceptos “preventive y preemp-
tive selfdefense”®.

8 Véase a SADOFF; David A. Op. Cit. pp. 579-580; GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. p. 151; en contra legitima
defensa anticipatoria: MARTINEZ-VARGAS, Juan R. “et al”. Op. Cit. p. 163.

8 LEVY, Jack S. Op. Cit. p. 2; SADOFF, David A. Ibid. pp. 529-531.

87 BARELA, Steven J. Op. Cit. p. 32.

8 |bid. p. 32.

8 En concordancia con terminologia empleada por BARELA: DIPERT, Randall. Op. Cit. p. 33; LEVY, Jack S.
Op. Cit. p. 4; en sentido contrario: SADOFF; David A. Op. Cit. pp. 530-531.
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Desde una perspectiva probatoria, una accién bajo la modalidad de “pre-
ventive self-defense” traerd arraigado un mayor nivel de subjetividad® a la hora
de fundar la existencia del peligro, que no reviste la cualidad de ser inminente,
independiente de los criterios de control o medicién que se establezcan para
medir dicho peligro®'. Al respecto, es esta modalidad la que reviste mayor nivel
de rechazo a nivel internacional con motivo del desapego estructural que ostenta
respecto a la institucion de la legitima defensa convencional.

Lo anterior encuentra fundamento en la dificultad a la hora de justificar la
via armada producto de la mera pretension de existencia de un “potencial” ata-
que armado habilitante, lo que produce lejania con los requisitos exigidos por el
propio Articulo 51 CNU, que requiere de la verificacion de un ataque armado ca-
lificable como “actual o inminente”, no bastando para su configuracion las meras
suposiciones o creencias del Estado que invoca la legitima defensa.

Por el contrario, una accién bajo la modalidad de “preemptive self-de-
fense” requerird que exista un peligro de naturaleza inminente, criterio que a su
vez resulta subjetivo, pero con mayor posibilidad de ser verificado en el plano
factico y por tanto mayor posibilidad probatoria de corroborar la existencia de la
amenaza o peligro. Nos enfocaremos en el siguiente acapite en la modalidad de
“preventive self-defense” respecto de los casos de Afganistan 2001 e Irak 2003 y
su relacion con el conflicto contra el terrorismo organizado.

5. AFGANISTAN E IRAK: ¢ HIPOTESIS DE PREVENTIVE SELF-
DEFENSE?

Tras los atentados del 11 de septiembre del 2001, la reaccién internacional
no se hizo esperar, sentimientos de condena al acto adjudicado por la organiza-
cion Al-Qaeda liderada en aquel entonces por el saudi Osama bin Laden fueron
expresados por la mayor parte de los Estados de la comunidad internacional.
Similar situacion se evidenci6é en el CSNU, mediante la condena casi inmediata
de tales actos® en las resoluciones 1368 y 1373, que terminaron en la adopcion
posterior de medidas politicas, econémicas y militares®® en contra del régimen
taliban, luego de que se estableciera la responsabilidad de este ultimo por la
existencia de un vinculo de apoyo al desarrollo de las actividades terroristas de
Al-Qaeda dentro del territorio afgano.

%  SAPIRO, Miriam. Irag: The Shifting Sands of Preemptive self-defense. American Journal of International Law
[en linea] Julio 2003, Vol. 97(3):599-607 [Consulta: 6 diciembre 2016] disponible en <http://www.jstor.org/
stable/3109845> en p. 599.

°  Véase a DIPERT, Randall R. Op. Cit. pp. 36-37 respecto a los requerimientos de procedencia de la legitima
defensa preventiva segun el autor.

92 UNSC/Res/1368 (2001) 12 septiembre 2001, parrafo 1°.

9% UNSC/Res/1373 (2001) 28 septiembre 2001, especial énfasis en parrafos 2-D y 3-C.
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Dichas resoluciones reafirmaron el derecho inherente a la legitima defen-
sa del articulo 51 CNU en relacion a la Resolucion UNGA/Res/ 3314 (XXIX) del
14 diciembre de 1974 articulo 4° del Anexo, precepto que sefiala que el catalo-
go de conductas consideradas agresion no es taxativo, por lo que a criterio del
CSNU pueden subsumirse otras conductas a éste, situacion que se verificd por
parte del CSNU que afirm6 que tales actos serian constitutivos de una amenaza a
la paz y seguridad internacional®®, otorgando a los EE.UU. la validacién necesaria
para proceder en contra de Afganistan® una vez que se probé la conexion entre
el régimen taliban y la organizacién Al-Qaeda en los atentados, organizacion u
apoyo a éstos®, dando asi inicio a la guerra contra el terrorismo organizado®”
propuesta por la recién creada doctrina Bush. Asi mismo, por primera vez en la
historia de la OTAN se activaba el mecanismo colectivo de defensa del articulo
5% del Tratado del Atlantico Norte, como consecuencia del ataque en contra de
uno de los miembros de la organizacion, llevando a la conformacién de una fuer-
za multinacional para intervenir en territorio afgano en el incipiente contexto de la
lucha contra el terrorismo.

Si bien la propia administracion del Presidente George W. Bush calificé su
politica exterior frente a amenazas terroristas como “preemptive self-defense”,
linea seguida por parte de la doctrina anglosajona, otro sector disidente de esta
Ultima la calificd como “preventive self-defense”® por la apreciaciéon factica del
peligro que gatill6 la reaccion en contra de los Estados afectados, hablandose
en muchos casos de peligros que dificiimente revestian la cualidad de ser inmi-
nentes ni actuales, sino mas bien de amenazas lejanas en un contexto espacio-
temporal, mas aun si muchas de ellas serian incapaces de producir algun dafio
concreto o siquiera de materializarse.

Consideramos que si bien el atentado es el elemento central que autoriza
el uso de la fuerza en el caso afgano, la invasion subsecuente busca eliminar la
amenaza terrorista de Al-Qaeda en territorio de Afganistan, evitando asi su pos-
terior uso como base de operaciones para futuros ataques, por lo que pareciese

% Ibid.

%  MARTINEZ-VARGAS, Juan R. “et al”. Op. Cit. pp. 164-165; GAZZINI, Tarsicio. Op. Cit. pp. 76-77.

% DINSTEIN, Yoram. Terrorism and Afghanistan. Op. Cit. pp. 50-51.

% |bid. pp. 43-44. El autor reconoce la existencia de dos clases de conflictos: Inter-Estados (conflicto armado
internacional) e Intra-Estado (guerra civil), en el caso de la guerra contra el terrorismo Dinstein solo
concuerda con catalogar como tal al caso de Afganistan 2001 al existir un Estado objeto de la acciéon militar
(hablese del régimen taliban de Afganistan y su relacion a la organizacion Al-Qaeda).

%  @REBECH, Peter. UN Charter Article 51 and the right to “Anticipatory Self-defense”: Validity of the US
Preventive War Doctrine against Al Qaeda. Middle East Critique [en linea] Abril 2014, Vol.23 (1):53-72
[Consulta: 15 septiembre 2016] disponible en <http://dx.doi.org/10.1080/19436149.2014.896595> p. 58.

% Esta linea es seguida por: LOBEL, Jules. Op. Cit. pp. 311-312; DELAHUNTY, Robert J. YOO, John Op.
Cit. pp. 843-865 y énfasis en p. 856 y 863; LEVY, Jack S. Op. Cit. p. 5; BARELA, Steven J. Op. Cit. pp. 36-
41; SAPIRO, Miriam. Op. Cit. p. 599; DOMBROWSKI, Peter y PAYNE, Rodger A. Op. Cit. pp. 116-117; en
sentido contrario: GRAY, Christine. Op. Cit. pp. 209-216, énfasis p. 212.
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prudente catalogar como preventiva la accion' y no como reactiva con motivo
unico del ataque'™’, argumento que pareciera tener asidero en las resoluciones
del CSNU ya mencionadas en virtud de la obligacién de combatir el terrorismo en
todas sus formas consagrada en la resolucion UNSC/Res/1373.

OREBECH argumenta en contrario respecto de la autorizacion de la via
armada en contra de Afganistan, principalmente debido al lenguaje empleado
por las resoluciones UNSC/Res/1373 y UNSC/Res/1368. Enfasis en la expresion
“combat by all means” que a criterio del autor no autorizaria de forma expresa el
uso de la fuerza, contrastando esta situacién con la resolucion UNSC/Res/678
respecto a la situaciéon de Kuwait, donde se empleé la expresion “to use all nece-
sary means”, que a opinidén del autor si autorizaria de forma explicita el uso de la
via armada'®2.

En cuanto a dicha linea argumentativa sefalaré desacuerdo, toda vez que
el uso del lenguaje “combat by all means” denota en su sentido natural la con-
notacion de lucha armada. El sentido de los términos empleados mantiene co-
herencia con la intencion del Consejo de Seguridad en las resoluciones UNSC/
Res/1368 parrafos 4 y 5; UNSC/Res/1373 en parrafos 2b, 3c, 4 y 8; es decir, se
evidencia la factibilidad del uso de la via armada producto de las obligaciones
impuestas en el contexto de la lucha contra todas las formas de terrorismo, inclu-
yendo dentro de la voz “all necessary steps” o “combat by all means” la opcion
del uso de fuerzas militares.

Respecto a este ultimo punto, la operacién “Enduring Freedom” durante
el afio 2001 en Afganistan conté con amplio apoyo, tanto en la comunidad inter-
nacional’® como en los organismos internacionales, como puede desprenderse
de las resoluciones del CSNU 1378 y 1386, que impusieron medidas para esta-
blecer el gobierno transicional en Afganistan bajo un modelo similar al occidental
en materia de respeto y proteccién de Derechos Humanos. Adicionalmente, el
CSNU solicité apoyo internacional para la consolidacién de la seguridad en los
territorios libres de presencia taliban o de Al-Qaeda’®, estableciendo a la ISAF%
para trabajar en conjunto con el ejército afgano'® en la mantencion de la seguri-
dad interior'7,

190 En esta linea: JREBECH, Peter. Op. Cit. pp. 54 y 57.

101 Cfr. MULLER, Christoph Op. Cit. p. 354.

02 GREBECH, Peter. Op. Cit. pp. 68-70.

198 SCHMITT, Michael N. The legality of Operation Iragi Freedom under International Law. International Law
Studies [en linea] 2006, Vol.81:367-392 [Consulta: 19 enero 2017] disponible en <http://stockton.usnwc.edu/
ils/vol81/iss1/19/> p. 372.

104 UNSC/Res/1378 (2001) 14 noviembre 2001, énfasis en parrafos 1, 3y 4.

195 JREBECH, Peter Op. Cit. p. 54.

1% También conocido como ANA (Afghan National Army) en su término en inglés.
107 UNSC/Res/1386 (2001) 20 diciembre 2001, énfasis en parrafos 3 y 4.
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Resulta relevante al menos mencionar la existencia de una dualidad de
objetivos operacionales entre la ISAF y las fuerzas terrestres de Estados Unidos
en Afganistan. Los objetivos de la ISAF versaban principalmente en la proteccién
e implementacion de programas a favor del desarrollo en materia de DD.HH, en
concordancia a los estandares occidentales de las Naciones Unidas en la mate-
ria, ya sea mediante cooperacién con el ANA u otras autoridades interinas afga-
nas o mediante la vigilancia continua por sus propias fuerzas. En contraste, las
fuerzas terrestres estadounidenses adoptaron objetivos de naturaleza preventi-
va, en busqueda de negar a los elementos terroristas la posibilidad de emplear
dicho Estado como futura base de operaciones, todo esto en concordancia con
los presupuestos de la propia doctrina Bush.

Sin embargo, es posible encontrar sectores de la doctrina que niegan la
procedencia de la figura del “self-defense” en el caso afgano, en virtud de una
vulneracion a los requisitos habilitantes del propio articulo 51 CNU, catalogando
la accion como ilegal ante el derecho internacional. Brevemente en este punto,
Orebech sefiala en concordancia a los cuatro requisitos copulativos de Oppenheim
para la procedencia de la figura del “Self-defense’:

a) que el ataque armado sea lanzado o que sea inmediatamente amenazado de
ser lanzado contra el territorio de otro Estado o en contra de sus fuerzas; b) que
exista una urgente necesidad de defenderse ante dicho ataque; ¢) que no exista
otra alternativa realizable en legitima defensa, en particular que exista otro Estado
o Autoridad que tenga los poderes legales para detener o prevenir la infraccion y
no lo haga o no pueda hacerlo; d) que la accion realizada en legitima defensa sea
limitada a lo que resulte necesario para detener o prevenir la infraccién, como por
ejemplo para la necesidad de defensa'®.

Respecto al caso Afgano, @rebech rechaza la legalidad de la intervencién
Estadounidense ante el incumplimiento de los cuatro requisitos copulativos de
Oppenheim para el ejercicio del derecho inherente a la legitima defensa'®, enun-
ciados de la siguiente forma:

En primer lugar por considerar que el requisito “A” no procedia, toda vez
que el ataque sobre territorio estadounidense ya se habia materializado por lo que
no seria catalogable como actual o inminente. En contra de este planteamiento
Dinstein, quien sostiene que el motivo fundante del ataque sobre suelo afgano
recae en el incumplimiento del régimen taliban respecto a sus obligaciones inter-
nacionales y resoluciones del CSNU, asumiendo de esta forma responsabilidad
del ataque armado y por ende validando la figura de la legitima defensa''°.

%6 JREBECH, Peter. Op. Cit. p. 64; pp. 64-66 para desarrollo en profundidad del argumento.
19 |bid. p. 64.
"o DINSTEIN, Yoram. Terrorist and Afghanistan. Op. Cit. p. 51.
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En este sentido agregamos el hecho que el propio ataque ya hubiese sido
efectuado no excluye la situacion factica en suelo afgano, que -al momento de
la invasion- servia de refugio y base de operaciones a la organizacion Al-Qaeda,
por lo que sostengo complementando a Dinstein que la amenaza o peligro no se
extingui6 con la materializacion del ataque en suelo estadounidense, por el con-
trario, esta situacion perdur6 mientras existiesen las condiciones pro-terrorismo
bajo el régimen taliban, por tanto aun podia ser catalogable como “actual o inmi-
nente” dicho peligro, permitiendo aplicar la figura de “self-defense”.

En cuanto al requisito “B” se niega su cumplimiento ante la inexistencia de
una necesidad urgente de repeler el ataque, sefialando que este debia ser “actual
y factico”, no “hipotético o remoto” demostrando que Estados Unidos esperé casi
un mes para responder al ataque. En contra de esta linea argumentativa Franck,
quien sostiene la legalidad de la accion militar en Afganistan atacando seis pro-
posiciones comunmente usadas para catalogar de ilegal el uso de la fuerza sobre
Afganistan el 2001.

El autor responde en contra del requisito “B”, sefalando que ni el texto
del articulo 51 CNU ni los trabajos preparatorios exigen una respuesta inmediata
ante el ataque armado, agregando que el requerimiento de la inmediatez en la
figura del “self-defense” proviene de un malentendido sobre los criterios del “Ca-
roline Case” construidos en base a la férmula Webster y que para el autor solo
resolverian hipotesis de legitima defensa anticipatoria™'.

Respecto al requisito “C” el autor cuestiona que el gobierno estadouniden-
se no hubiese acudido al Consejo de Seguridad, arbitrajes, mediaciones u otras
salidas alternativas a la guerra. Rechazo esta linea argumentativa principalmente
fundandome en el tenor literal del articulo 51 CNU, que no exige comunicacion
alguna previa sino mas bien una comunicacidén posterior a la medida adoptada
en respuesta al ataque armado. En ese sentido, la administracion Bush cumple
con informar al CSNU de la invasion a Afganistan y a su vez se ve ratificada por
el propio actuar del CSNU en su resoluciéon UNSC/Res/1386 (20 diciembre 2001)
al considerar que la situacion en Afganistan aun era catalogable como “amenaza
a la paz y seguridad internacional” imponiendo medidas como las del parrafo 1y
2, para la conformacion de la ISAF y su operacion en suelo afgano.

Solo manteniéndonos en esa linea argumentativa inicial pareciera poco
prudente sefialar que no existieron medidas previas al uso de la fuerza, es decir,
el propio CSNU termina validando las operaciones militares e incluso hace el lla-
mado a la conformacion de una fuerza multinacional para responder a la situacion
sobre suelo afgano. Finalmente, si consideramos la resolucion UNSC/Res/1267
(15 octubre 1999) especial énfasis en los parrafos 1 y 2 donde se establecen
obligaciones al régimen de facto taliban y las medidas del parrafo 4 en caso de

1 FRANCK, Thomas M. Op. Cit. pp. 839-843 y p. 840.
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su incumplimiento, permiten demostrar que el vinculo de Afganistan con el terro-
rismo no nace el 11 de septiembre del 2001, sino que por el contrario precede
a dicha fecha, lo que al momento del atentado constituiria un incumplimiento de
sus obligaciones internacionales previas en el contexto de la lucha contra las
formas de terrorismo.

Finalmente, en cuanto al requisito “D” es cuestionado por la sobreexten-
sion de la respuesta de Estados Unidos y la coalicion en territorio afgano, es
decir la ocupacién del pais por 12 afos desde la invasién. Si bien es cierto que la
extensién del conflicto permite fundar consideraciones respecto a su proporcio-
nalidad y necesidad, rechazo catalogar de ilegitima la accion bajo este requisito.
En Dinstein, se cataloga al conflicto como “inter-Estados” y sefiala que desde
octubre del 2001 se continta en dicho estado de conflicto, lo que denota que la
amenaza inicial aun persiste en nuestros dias. Adicionalmente, Dinstein hace én-
fasis en que la lucha desarrollada en suelo afgano cuenta con el consentimiento
del gobierno interino de Afganistan, situacion que permite validar aun el uso de la
fuerza sobre su territorio'2.

De forma complementaria a las palabras del autor, considero necesario
destacar que la amenaza representada por los remanentes del exrégimen taliban
y sus aliados de Al-Qaeda, sigue representando una amenaza considerable a la
paz y seguridad global, por lo que resulta menester de la coalicidbn continuar con
la erradicacion de dicha amenaza, siempre que se mantenga el consentimiento
por el Gobierno interino de la nacion afgana.

En contraste al caso afgano, difiere en demasia respecto al apoyo interna-
cional la criticada invasion a Irak durante el 2003 en el contexto de la operacion
“Iraqi Freedom”. El 8 de noviembre del 2002 el CSNU determina que el régimen
iraqui estd incumpliendo las obligaciones impuestas por la resolucibn UNSC/
Res/687 (1991) en relacion a las resoluciones anteriores del mismo organismo,
principalmente UNSC/Res/660 (1990) y UNSC/Res/678 (1990) provenientes del
primer conflicto entre Iraq y la coalicidbn. Mediante la Resolucién UNSC/Res/1441
(2002) se determina la imposicion de un paquete de medidas en contra del régi-
men de Hussein, en especifico respecto al cumplimiento de la Resolucion UNSC/
Res/687 (1991) que daba lugar al cese al fuego del conflicto, solicitdindose a cam-
bio la reanudacién de la labor de supervisién de las Naciones Unidas respecto
de las acusaciones de armas de destruccién masiva en desarrollo por parte del
Estado iraqui.

La Resolucion UNSC/Res/1441 (2002) declara la brecha material o in-
cumplimiento del Estado iraqui de las obligaciones impuestas sobre este, sin
embargo, no menciona la utilizacion de la fuerza de forma explicita, ni tampoco

"2 DINSTEIN, Yoram. Terrorism and Afghanistan. Op. Cit. pp. 51-52.
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mediante la llamada “all necessary means clause”''® propia en otras resoluciones
(ej. UNSC/Res/678)"'* dando lugar a un problema de interpretacion de esta ulti-
ma, tanto en el plano de los Estados como en la propia doctrina frente al incum-
plimiento del régimen de Saddam Husein.

La administracion Bush y sectores de la doctrina afines a ésta, argumen-
taron que el uso de la fuerza en contra de Irak se encontraba justificado por el
incumplimiento de la Resolucion UNSC/Res/687 (1991) que decretaba el cese al
fuego provisional mientras se mantuviesen las obligaciones impuestas bajo cum-
plimiento estricto, por lo que ante un incumplimiento o brecha material de mag-
nitud, el Estado afectado por ésta puede abstenerse de cumplir con la obligacién
de cese al fuego y reanudar las hostilidades en contra de la nacién infractoras.
Esta linea argumentativa sigue su fundamento en un consentimiento implicito'®
del CSNU en la Resolucion UNSC/Res/1441 (2002) ante la amenaza de aplicar
“‘medidas mas graves” en caso de no dar cumplimiento a las obligaciones im-
puestas, considerandose como la tltima oportunidad de Irak de cumplir con sus
obligaciones” antes de recurrir al recurso de la via armada.

Una segunda linea argumentativa compuesta por tres de los Estados
miembros permanentes del CSNU, hablese de los representantes de Francia,
Rusia y China insistieron en que la Resolucion UNSC/Res/1441 (2002) y sus me-
didas eran parte de un proceso de dos etapas'®, siendo la primera la imposicién
de las medidas, mientras que la segunda solamente operaria ante un caso de
incumplimiento o brecha material de las medidas. Cualquier accion posterior a to-
mar debia pasar por la autorizacion del propio CSNU y no de forma unilateral por
parte de los Estados involucrados en virtud a la estructuracién de la resolucién
sin mencion expresa a una autorizaciéon del uso de la fuerza'®.

Este conflicto interpretativo respecto a la Resolucibn UNSC/Res/1441
(2002) dio lugar a unos de los mas algidos debates respecto a la legalidad de la
intervencion en Irak el 2003, donde los fundamentos principales esgrimidos por
la coalicion fueron la existencia de armas de destruccién masiva por parte de Irak

"8 SCHMITT, Michael N. Op. Cit. p. 369.

"4 UNSC/Res/678 (1990) parrafo 2.

s BERMEJO, Romualdo y LOPEZ-JACOISTE, Eugenia. Op. Cit. pp. 54-55 respecto a la clausula “all
necessary means” integrada en la resolucion UNSC/Res/687 que habilitaria a reanudar las hostilidades
ante una brecha material de las obligaciones impuestas debidamente fundada. En contra BOTHE, Michael.
Op. Cit. p. 235 quien senala que posterior a la intervencién de la coalicién en la primera guerra del golfo, se
da por terminado el conflicto armado por lo que no procederia reiniciar hostilidades en base a la violacion
del armisticio en los afios venideros del régimen iraqui.

"6 En contra del argumento de consentimiento implicito GAZZINI, Tarsicio. Op. Cit. pp. 92-95.

"7 SCHMITT, Michael N. Op. Cit. p. 369.

"8 |bid. p. 370.

119 Véase a GUTIERREZ Espada, Cesareo. La regulacion del uso de la fuerza en las relaciones internacionales
y la actuacion del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas. En: RAMON Chornet, Consuelo. (ed.). Op.
Cit. pp. 11-36. Enfasis a pp. 29-31 respecto a la UNSC/Res/1441 (2002).
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y la vinculacion del régimen con organizaciones terroristas como Al-Qaeda’®,
argumentos que no pudieron ser probados fehacientemente para generar la sufi-
ciente conviccién en otros Estados miembros del CSNU y conseguir una valida-
cion mediante dicho organismo para proceder en contra de Irak en conformidad
con la CNU.

Resulta interesante sefalar la posicidon adoptada por Chile, miembro no
permanente del CSNU en aquel momento, enfrentando la solicitud de apoyo por
parte de la coalicion estadounidense, peticidbn que dicho sea de paso fue des-
estimada por el presidente Ricardo Lagos Escobar ante la conviccién que no se
reunian los presupuestos para fundar las acusaciones en contra de Irak de forma
fehaciente'®', mas no por motivos de tratarse de una intervencion subsumible a
una modalidad de la siempre cuestionada legitima defensa anticipatoria'?.

6. ACTUAL SITUACION DE LA LEGITIMA DEFENSA PREVENTIVA Y SU
PRECEPCION EN EL ORDENAMIENTO INTERNACIONAL

Tras analizar el debate existente respecto a las formas de legitima defensa
anticipatorias, resulta evidente -al menos para la mayoria de la doctrina y Esta-
dos'®- que se trata de una forma de interpretacion amplia del derecho inmanente
de legitima defensa, por ende, la legitima defensa preventiva unilateral ha de ser
entendida como ilegal a la luz del tenor literal de la CNU, siendo regla general
la prohibicion del uso de la fuerza'®. Sin embargo, esto no ha evitado que cierto
numero de Estados considere a la legitima defensa preventiva como una prerro-
gativa producto de una visiébn amplia de la norma consuetudinaria, fundando su
existencia en una dudosa practica histérica que dificilmente ha de ser catalogada
como general entre los Estados'®.

Histéricamente, se ha senalado que la intencion de los redactores de la
CNU fue delimitar el recurso de la guerra producto de la devastacién provocada

120 SCHMITT, Michael N. Op. Cit. p. 371.

21 Véase a BYWATERS, Cristobal. EL "No” de Ricardo Lagos a la invasion de Irak en 2003: el proceso de toma
de decisiones en la politica exterior de Chile. Estudios Internacionales [en linea] 2004, Vol.46 (177):65-88
[Consulta: 15 octubre 2016] disponible en <http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0719-
37692014000100003&Ing=es&nrm=iso> para mayor profundidad en la decisién de Lagos ante la pretension
estadounidense.

22 Autores que consideran la invasién de Irak 2003 como hipétesis de guerra preventiva: SAPIRO, Miriam. Op.
Cit. pp. 599 y 602; BARELA, Steven J. Op. Cit. p. 40; DIPERT, Randall R. Op. Cit. pp. 33 y 43; DELAHUNTY,
Robert J. YOO, John Op. Cit. pp. 845 y 855. Interesante a su vez, resulta la calificacion hecha por REMIRO
Brotons, Antonio. Op. Cit. p. 99, calificando la invasiébn como “guerra de agresion”.

23 SADOFF, David A. Op. Cit. pp. 562-563; LOBEL, Jules. Op. Cit. p. 313; BROWNLIE, lan. Op. Cit. p. 278.

24 BROWNLIE, lan. Op. Cit. p. 275.

25 Véase a CURRIE, John H. “et al”. Op. Cit. pp. 885-886, autores sefialan la reticencia general de los Estados
a fundar acciones militares bajo fundamentos de legitima defensa anticipatoria. También GAZZINI, Tarcisio.
Op. Cit. p.149; GRAY, Christine. Op. Cit. pp.160-161; BROWNLIE, lan. Op. Cit. p. 278.
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por la Segunda Guerra Mundial. En dicho contexto, el cuerpo codificador de la
CNU, rechaz6 el empleo de la guerra preventiva o “preventive war’'® en razén a
los efectos nocivos de dicha practica unilateral. Situaciones como la politica ex-
terior alemana durante la primera y segunda guerra mundial o el ataque japonés
a Pearl Harbour, evidencian la peligrosidad de la linea argumentativa a favor de
esta practica anticipatoria, principalmente radicados en la ausencia de una ame-
naza o ataque armado “actual o inminente” que valide la acciébn como legitima
defensa bajo criterios objetivos.

A pesar del contexto prohibitivo de la CNU ya mencionado, determinados
Estados han adoptado a lo largo del siglo XX y XXI medidas unilaterales de fuer-
za armada bajo la justificacién de una legitima defensa preventiva. Uno de estos
casos refiere a Israel, especificamente en cuanto a su actuar durante el ataque
al reactor nuclear Iraqui Osirak en 1981'%”. La conducta israeli fue percibida de
forma negativa por la comunidad internacional'?, desestimandose la validez de
la tesis de legitima defensa preventiva y siendo condenada de forma unanime por
el CSNU en su resolucion UNSC/Res/487(1981), catalogando la conducta como
una clara violacion a la CNU™°. En dicho caso, no fue verificable de forma objeti-
va la existencia de un ataque armado “actual o inminente” ni menos una amenaza
plausible de ataque armado, por lo que el fundamento anticipatorio carecia de
evidencia factica verificable, no siendo procedente la configuracion de un peligro
abstracto para validar la via armada empleada.

Interesante, a su vez, resulta el analisis de la practica historica de EE.UU.
en la materia, donde se menciona que la legitima defensa preventiva fue una
constante en la politica exterior estadounidense a lo largo del siglo XX, te-
niendo como justificaciébn una supuesta situacién impracticable y poco realista
respecto de la regulacién del uso de la fuerza en la CNU'™'. Sin embargo este
argumento no es unanime; un segundo sector de la doctrina sefala el rechazo
genérico a dicha practica preventiva, al menos durante el periodo de la Guerra
Fria'2, concluyendo que tanto EE.UU. como la URSS repetidamente violaron en
aquel periodo la Prohibicién del Articulo 2.4 de la CNU'33, transformando aquellas
conductas en ilegales a la luz del ordenamiento internacional.

26 | OBEL, Jules. Op. Cit. pp. 313 y 323.

27 LEVY, Jack S. Op. Cit. p. 5.

28 TRAVALIO, Gregory M. Op. Cit. p. 164.

29 SADOFF, David A. Op. Cit. pp. 568-570; LOBEL, Jules. Op. Cit. p. 321.

180 Véase DELAHUNTY, Robert J. y YOO, John. Op. Cit. pp. 849-861; argumento en contrario en LOBEL, Jules.
Op. Cit. p. 337.

81 DELAHUNTY, Robert J. y YOO, John. Op. Cit. pp. 861-862.

82 LOBEL, Jules. Op. Cit. p. 337.

133 bid.
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En el acapite anterior analizamos en detalle dos supuestos casos de legiti-
ma defensa preventiva o “preventive self-defense”; hablamos de las operaciones
en Afganistan 2001 e Iraq 2003. Hemos de remitirnos al analisis efectuado para
demostrar de forma especifica la ilegalidad de la accion unilateral fundada en la
legitima defensa preventiva. Recordemos como en el caso de Afganistan 2001, si
bien la accién realizada por la coalicidén fue catalogable como “preventive self-de-
fense”, esta obtuvo su validacion mediante el pronunciamiento del CSNU en las
resoluciones ya analizadas, obteniendo legitimacion de dicho organismo para el
uso de la via armada. Situacion contraria fue evidenciable en Irak 2003, donde la
coaliciobn empleé una interpretacién extensiva de las resoluciones del CSNU, pro-
cediendo en contra de Irak de forma unilateral, viciando por tanto el fundamento
de la via armada empleada, toda vez que la supuesta amenaza dificiimente era
catalogable como actual o inminente dada la carencia de evidencia factica que
sustentase su existencia.

En el plano latinoamericano no hemos quedado exentos de este tipo de
practicas, recordando la -no tan lejana- incursién colombiana en territorio ecua-
toriano realizada durante el mandato del presidente Uribe. Dicha incursién tuvo
lugar el 1 de marzo del 2008 en la provincia de Sucumbios, mediante el empleo
de elementos aéreos inicialmente, acompanados con posterioridad por una fuer-
za terrestre compuesta por fuerzas militares y efectivos de la policia de Colombia,
cuyo objetivo radicaba en atacar un campamento de las FARC ubicado en dicha
provincia, donde se encontraba operando —segun la informacién de las agencias
de inteligencia- Raul Reyes, segundo en la linea de mando de las FARC™,

Respecto a dicho incidente, contextualizaremos su naturaleza en dos ver-
tientes: una primera como conflicto contra el narcotrafico, mientras que una se-
gunda perspectiva desde el prisma del conflicto interno entre las FARC y el Esta-
do colombiano's. La accion unilateral ejecutada por fuerzas colombianas reviste
una clara naturaleza preventiva, toda vez que la sola existencia de un campa-
mento de las FARC no hacia presuponer que un ataque armado seria realizado
desde dicha locacion —al menos no bajo criterios objetivos-, a su vez resulta poco
plausible sefalar que se cumplidé con los criterios que exigen la verificacion de
un ataque armado actual o inminente, requiriéndose mayor fundamentacion si se
pretendia justificar una supuesta inminencia de un peligro concreto en contra de
Colombia. Al respecto, es necesario tener en consideracion algunos posibles fac-

3¢ MONTUFAR, César. Aproximacion a la crisis diplomatica entre Ecuador y Colombia a raiz de los sucesos
del 1 de marzo del 2008. Friedrich Ebert Stiftung [en linea] Quito 2008: pp.1-23. [Consulta: 2 junio 2017]
disponible en <http://www.fesmedia-latin-america.org/uploads/media/Aproximaci%C3%B3n_a_la_crisis_
diplom%C3%ATtica.pdf> p. 2.

35 Veéase el trabajo de CURREA, Ana Maria Trujillo. La internacionalizacion del conflicto colombiano hacia el
Ecuador en la primera década del siglo XXI. Papel Politico [en linea] 2013, Vol. 17(2): pp. 577-620. [Consulta:
2 junio 2017] disponible en <http://revistas.javeriana.edu.co/index.php/papelpol/article/view/6544/5202>
quien desarrolla la mutacion del conflicto originariamente interno hacia uno de caracter regional.
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tores determinantes en la decision de actuar unilateralmente por parte del Estado

colombiano:

1) El control territorial de las zonas fronterizas con Ecuador y Venezuela en
manos de las FARC y otros grupos paramilitares hacen que dicha zona se
convierta en un lugar propicio para el cultivo estable de coca'®.

2) Las FARC utilizaban deliberadamente la soberania de Ecuador para escu-
dar sus actividades ilegales de la interferencia del Estado colombiano’.

3) El Estado ecuatoriano no consideraba a las FARC como organizacion te-
rrorista, catalogando a dicha entidad como grupo irregular's.

4) Existencia de una supuesta situacién de -al menos- omision por parte del
Estado ecuatoriano, en cuanto a permitir las actividades de las FARC en
su territorio, existiendo temor fundado desde Colombia que un aviso previo
al ataque hubiese sido ignorado, perdiéndose la posibilidad de asestar el
golpe estratégico a las FARC'®.

5) Presencia en tierra de una personalidad relevante en la cadena jerarquica
de las FARC, hablese de Raul Reyes.

La accion unilateral colombiana fue justificada por algunos sectores como
hipo6tesis valida de legitima defensa'#?, en especial por el propio gobierno colom-
biano, justificacion que sin embargo fue desestimada por la OEA ante la evidente
violacion de la soberania e integridad territorial del Ecuador sin consentimiento
previo de este y por tratarse de un uso injustificado —en concordancia con la re-
gulacion internacional— de la via armada''. Al respecto, los principales puntos
desarrollados por la OEA refirieron a la vulneracion del principio de inviolabilidad
territorial del articulo 21 de la Carta de la OEA, el que a su vez se reconoce li-
gado intrinsecamente al principio de solucion pacifica de controversias de los
Estados Americanos'?, ambos principios afectados como consecuencia directa

138 BRISCOE, Ivan. Conflictos en la frontera: las nuevas zonas calientes en América Latina. Fundacién para las
relaciones Internacionales y el dialogo exterior [en linea] 2008: pp. 1-10. [consulta: 2 junio 2017] disponible
en <http://fride.org/download/COM_Bordelands_Americas_ESP_jul08.pdf> p. 4.

87 MONTUFAR, César. Op. Cit. p. 5.

138 |bid. p. 12.

%9 bid.

140 Véase a TORRIJOS, Vicente. Colombia, las FARC vy la legitima defensa. Revista Politica y Estrategia [en
linea] 2009, N° 113: pp.175-190. [Consulta: 2 de junio 2017] disponible en <http://www.anepe.cl/wp-content/
uploads/ANEPE-113.pdf> p. 180.

1 En contra de este argumento TORRIJOS, Vicente. Ibid. pp. 180-181 quien sefala que el uso de la fuerza
extraterritorial empleado por Colombia, seria una hip6tesis valida de legitima defensa y que por tanto no
vulneraria al articulo 2(4) CNU, ya que la fuerza no fue ejercida con propésitos invasivos ni de ocupacion
territorial, no existiendo tampoco alteracion o sustitucion del régimen politico o injerencia en asuntos internos
de Ecuador.

42 OEA. XXV Reunioén de consulta de Ministros de relaciones exteriores [Informe de la comisién de la OEA
que visité Ecuador y Colombia]. 17 de mayo 2008, RC.25/doc.7/08. disponible en <www.oas.org/consejo/sp/
docs/rc00089s01.doc> [Consulta: 2 de junio 2017] pp. 8-10.
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de las acciones realizadas por el gobierno colombiano, lo que denota el rechazo
del organismo ante la pretensién colombiana.

El argumento principal que permite desestimar la tesis de la legitima de-
fensa extraterritorial preventiva por parte de Colombia, radica en el pronuncia-
miento de la OEA mediante el Consejo Permanente, en su resoluciéon CP/Res
930 (1632/08) que rechaza la intervencion extraterritorial'*®, senalando una vul-
neracion de los articulos 19 y 21 de la Carta de la OEA, resolviendo con especial
énfasis lo siguiente:

“Reafirmar el principio de que el territorio de un Estado es inviolable y no puede ser
objeto de ocupacion militar ni de otras medidas de fuerza tomadas por otro Estado,
directa o indirectamente, cualquiera fuera el motivo, aun de manera temporal”'*4.

A su vez, la accion militar unilateral fue rechazada de forma unanime por
el Grupo de Rio'® tanto como por los Estados de Ecuador, Venezuela y Nicara-
gua's, lo que se sumd a las propias declaraciones del presidente Uribe, quien
ofreci6 disculpas publicas al presidente Correa a raiz del incidente” asumiendo
el compromiso de no reiterar dicha conducta en pos del respeto a lo prescrito en
los articulos 19 y 21 de la Carta de la OEA™S,

Del analisis del caso de la “Operacion Fénix” resulta posible determinar
la ilegalidad de la accion preventiva colombiana, principalmente como ya fue se-
falado con motivo de la falta de un sustento argumentativo plausible para obrar
de forma unilateral, mas aun, al no existir la correspondiente validacién de una
entidad superior —como hubiese resultado ser la OEA- la accion reviste el vicio
de ser catalogable como ilegal en virtud de las normas y principios establecidos
en el ordenamiento internacional en materia del uso de la fuerza.

Actualmente, también deben ser desestimadas aquellas teorias que
fundamenten las formas de legitima defensa anticipatorias unilaterales —en espe-
cial la modalidad de legitima defensa preventiva— en la norma consuetudinaria o
derecho inmanente de legitima defensa de naturaleza méas amplia. Dicha norma,
debe ser entendida como idéntica® en contenido respecto de la norma con-
vencional del Articulo 51 CNU, es decir, quedando prohibida la accion unilateral

43 TORRIJOS, Vicente. Op. Cit. pp. 183-184 el autor sefiala que la OEA “repudi6” la accion unilateral, mas no
la condend, lo que pareciera en su opinién darle la razén a Colombia en su actuar.

144 OEA CP/Res.930 (1632/08) 5 marzo 2008 parrafo 1°.

%5 MONTUFAR, César. Op. Cit. p. 3.

146 PACHON, Ménica. Colombia 2008: Exitos, peligros y desaciertos de la politica de seguridad democratica
de la administracion Uribe. Revista de Ciencia Politica [en linea] Santiago 2009, Vol.29 (2): pp. 327-353.
[Consulta: 2 de junio 2017] disponible en <http://dx.doi.org/10.4067/S0718-090X2009000200005> p. 341.

47 bid. p. 341.

148 OEA. XXV Reunién de consulta de Ministros de relaciones exteriores Op. Cit. p. 19 en parrafo 4.

149 BROWNLIE, lan. Op. Cit. pp. 279-280.
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anticipativa como regla general'®, solo pudiendo existir excepcion a dicha regla
cuando el CSNU otorgue autorizacion manifiesta. Cualquier interpretacién exten-
siva de la legitima defensa tendré por consecuencia la vulneracién de la CNU.

Existen otros elementos adicionales que permiten —en opinion de este au-
tor— deslegitimar per se la legitima defensa preventiva unilateral, principalmente
en cuanto a la interpretacion extensiva del concepto inminencia y su carga pro-
batoria refiere. La legitima defensa como se ha sefialado previamente, procede
ante la verificacion de un ataque armado™' que revista la cualidad de ser actual
o inminente.

La voz inminencia involucra cierto grado de subjetividad en la aprecia-
cion factica de los hechos catalogables como ataque armado, sin embargo, esta
subjetividad no recae en una situacién de suposicibn o mera pretension, por el
contrario, debe ser sustentada con evidencia fehaciente que un ataque armado
ha de ocurrir proximamente de forma casi certera e inequivoca'?. Solo en este
supuesto de inminencia, podria procederse mediante una modalidad intercepta-
tiva's® siempre dentro de los limites impuestos por la necesidad y proporcionali-
dad'®4, usandose como ejemplo la hipotética interceptacion de la flota japonesa
en vias de atacar Pearl Harbour durante 1941'%,

En sintesis, la practica unilateral de la legitima defensa preventiva no
cumple con el supuesto estricto del criterio inminencia del ataque armado, por
ende, carece de toda justificacion en el derecho internacional'®® so pena de ser
catalogada como ilegal frente a la regulacién de la CNU. Como fue sefalado
previamente, la Unica forma de validar una accién preventiva, ha de ser mediante
la aprobaciéon del CSNU'™7, —como resulta del caso afgano el 2001—-y no bajo la
decisién de accién unilateral por parte de los Estados. En este entendido, es el
CSNU el organismo encargado de velar por la paz y seguridad global, pudiendo
obrar en nombre de los Estados en virtud del Articulo 24 CNU, empleando para
la consecucion de sus objetivos las facultades comprendidas en los capitulos VI,
VII, VIl y XII. Es decir, mediante los mecanismos de seguridad colectiva com-
prendidos en el propio capitulo VII, el CSNU podria validar acciones armadas,

%0 Ibid. p. 275.

1 Véase a DINSTEIN, Yoram (2005). Op. Cit. pp. 182-187; énfasis en pp. 204-208 donde autor sefala la
procedencia de un ataque armado efectuado por organizaciones terroristas.

%2 |bid. p. 187; También véase CHATHAM HOUSE “Principles of International law on the use of force by
States in self-defense” [en linea] [Consulta: 1 de mayo 2017] disponible en <https://www.chathamhouse.org/
publications/papers/view/108106> p. 49 respecto de lo sefialado por Gerry Simpson y Colin Warbrick.

%8 GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. pp. 151-153.

%4 DINSTEIN, Yoram (2005). Op. Cit. pp. 208-211.

1% GAZZINI, Tarcisio. Op. Cit. p. 152; DINSTEIN, Yoram. Ibid. pp. 190-191.

%6 Véase CHATHAM HOUSE Op. Cit. p. 52 respecto de lo sefialado por Sir Michael Wood.

57 |bid. p. 51 respecto de lo sefalado por Nicholas Wheeler, haciendo referencia a Gareth Evans; También
BROWNLIE, lan. Op. Cit. p. 275.
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incluso de indole preventiva'®, siempre que se retinan los presupuestos objetivos
que validen la accion en términos de su necesidad y proporcionalidad como limi-
tacién al ejercicio de la fuerza. Luego, se reconoce adicionalmente en el Articulo
53 CNU la posibilidad de autorizar a organismos regionales el uso de medidas
coercitivas previa autorizacion del CSNU, lo que evidencia al propio CSNU como
ente monopolizador de la via armada en el actual ordenamiento internacional.

En opinion del presente autor, la posibilidad de una modalidad preventiva
tiene asidero Unicamente en la autorizacion expresa del CSNU, mediante un me-
canismo multilateral y no unilateral, es decir, cuando el propio CSNU reconoce un
interés preponderante de la comunidad global y actua en nombre de esta validan-
do la anticipacion de un peligro, siempre bajo criterios estrictos de determinacion
de este ultimo, operando mediante una via multilateral como justificacion al uso
de la fuerza. A contrario sensu, una accion preventiva unilateral justificada como
legitima defensa sin el consentimiento expreso del CSNU, resultara siempre en
una accion viciada y por ende ilegal ante el ordenamiento internacional, siendo
contraria a la norma prohibitiva del Articulo 2.4 CNU.

CONCLUSIONES

Tras la Segunda Guerra Mundial, la comunidad internacional codifico de
forma expresa la prohibicién de la amenaza o uso de la via armada en las relacio-
nes entre Estados. Es decir, la prohibiciéon general del Articulo 2.4 CNU operaria
como regla general, mientras que como excepciones se establecerian: la figura
de la legitima defensa del Articulo 51 CNU y las actuaciones del CSNU en el mar-
co del Capitulo VII de la CNU.

A su vez, la configuracion del articulo 51 CNU ostenta una doble natura-
leza, por una parte se trata de una norma convencional, mientras que por otra,
de una norma consuetudinaria que recoge el derecho inmanente de legitima de-
fensa. Esta dualidad ha llevado a determinados sectores a reconocer que se
tratarian de dos normas diferentes en contenido, siendo la consuetudinaria, —en
opinion de estos—, mas amplia en relacion a la norma convencional del articulo
51 CNU. Los efectos de dicha interpretacion extensiva conllevan a que para ese
grupo académico sea plausible validar la via armada, con menores requisitos
habilitantes para su uso, justificandose en la figura de la norma consuetudinaria.

Evidenciamos que ambas normas, —consuetudinaria y convencional—, po-
seen contenido comun. Mas aun, ambas se encuentran limitadas por las restric-
ciones establecidas en la CNU, rechazandose la tesis que justificaria una suerte
de independencia de la norma consuetudinaria respecto de la norma convencio-

58 \/éase a BELLIER, Stéphanie. Op. Cit. pp.531-533; MULLER, Christoph. Op. Cit. p. 358.
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nal. Uno de los elementos clave para habilitar la figura de la legitima defensa es
el ataque armado, el que debe revestir la cualidad de ser “actual o inminente”.

Es respecto de la voz inminencia donde se evidencia la interpretacion ex-
tensiva de dicho sector, empleando el concepto de forma amplia, lo que permite
bajo sus lineas argumentativas fundar formas de legitima defensa anticipatorias,
en especial las llamadas “preemptive self-defense”y ‘“preventive self-defense’.
Dicha interpretacion resulta errbnea al menos, toda vez que el concepto de in-
minencia es entendido mayoritariamente en un sentido estricto, hablese de un
criterio verificable y concreto, mas no la mera intuicién o creencia de posibilidad
de un ataque armado.

No existe un antecedente plausible en la CNU ni en la jurisprudencia inter-
nacional, que evidencie la existencia de dichas modalidades anticipatorias, mas
aun cuando su aceptacion implicaria la afectacién de las propias normas y princi-
pios codificados en la CNU. Es por ello que dichas practicas han sido rechazadas
por la mayoria de los Estados de forma sistematica, al menos en lo que respecta
a su empleo contra otros Estados.

El auge del terrorismo post 11 de septiembre 2001, ha traido como con-
secuencia la reapertura del debate sobre la procedencia de la legitima defensa
anticipatoria. Esta situacion ha sido usada por el sector afin a la modalidad anti-
cipatoria, para justificar una reinterpretacion del derecho inmanente a la legitima
defensa, en especial al criterio de inminencia del ataque armado. Entendiendo
que inminencia en el contexto de un ataque armado por parte de una organiza-
cion terrorista permitiria emplear la via armada de forma mas laxa, ante evidencia
que permita presumir la existencia de un posible ataque armado y no bajo crite-
rios estrictos de verificabilidad.

La naturaleza indeterminada de las organizaciones terroristas y sus tac-
ticas de violencia indiscriminada en contra de civiles y no combatientes, hacen
que para estos autores se justifique una anticipacion extensiva del peligro que
representan, al punto de validar la via armada en casos donde no se tiene certe-
za de la amenaza bajo criterios objetivos, operando en muchos casos de forma
unilateral sin legitimacion del CSNU ni comunidad internacional.

En el presente trabajo analizamos las operaciones armadas en Afganistan
2001 e Irak 2003, verificando cémo la primera operacion obtuvo validacién para el
uso de la fuerza preventiva mediante la autorizacion explicita del CSNU. Mientras
que la segunda operacidn obtuvo el rechazo de la comunidad internacional por no
contar con el consentimiento del CSNU ni de la comunidad internacional, care-
ciendo de evidencia concreta o verificable que sustentara las afirmaciones de la
coalicion. Esto nos lleva a reconocer la Unica posibilidad de emplear la fuerza en
un sentido preventivo, mediante la autorizacion del CSNU, siempre que el interés
general de la comunidad internacional asi lo justifique, mas no por la acciones
unilaterales.
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Resulta imperante para Latinoamérica mantener una participacion activa
en el debate académico de la materia, proceso del que nos hemos abstenido
cuantitativamente en contraste con los Estados occidentales tradicionales. En
este sentido, es de sumo interés que exista un mayor desarrollo a nivel latino-
americano respecto a la institucién de la legitima defensa, profundizando en el
plano académico la oposicion a la practica de la modalidad anticipatoria unila-
teral. Recordemos que nuestro propio pais, en su momento, fue requerido por
parte de la coalicibn que invadi6 a Irak para apoyar dicha empresa, pretensién
que fue desestimada por el gobierno de la época ante la falta de sustento proba-
torio justificante. Esto demuestra que no estamos ajenos a esta discusioén, por el
contrario, ya hemos manifestado oposicién, debiendo sostener dicha postura de
forma constante ante futuras acciones preventivas unilaterales, siempre en pos
de la proteccion del ordenamiento internacional y sus principios rectores.

La via armada, como ha sido sefialado previamente, es ultima ratio en
el derecho internacional, por lo que su empleo no puede quedar entregado a la
mera discrecionalidad de un Estado fuera de los supuestos prestablecidos por la
CNU, més aun cuando los efectos de dicha accidn resultan ser multilaterales en
la mayoria de los casos.
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RESUMEN

Las amenazas multidimensionales, para el Hemisferio Occidental,
con especial énfasis, una de ellas, el Crimen Organizado
Transnacional, se ha convertido en una de las mas graves que
atentan contra la Seguridad Publica de los Estados, no obstante,
no solo es un problema de Seguridad Publica, para algunos paises
de la Region es un problema de Gobernabilidad.

Este articulo desarrolla una aproximacion de estudio a la
implementacion de las estrategias, concertadas por el hemisferio
occidental en el marco de la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), para el combate al Crimen Organizado Transnacional
y sobre la efectividad de las mismas, teniendo en cuenta las
particularidades de sus paises miembros, los cuales son asimétricos
y desiguales. Asi mismo, en el marco de la transicion que significo
para los paises miembros de la OEA, migrar hacia la Seguridad
Multidimensional y Cooperativa, se evidencia el consenso sobre los
valores compartidos y enfoques comunes, como ser la concepcion
de la Seguridad de alcance multidimensional, sin embargo, este
trabajo, también visibiliza los retos de los paises para hacer frente
a sus disensos en cuanto a las distintas prioridades y perspectivas
nacionales de Seguridad, lo que a veces dificulta el disefio y
ejecucion de estrategias comunes contra estos flagelos.
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ARE THERE STRATEGIES TO COMBAT MULTIDIMENSIONAL THREATS IN
THE REGION?

ABSTRACT

The multidimensional threats for the western hemisphere, with an
special emphasis in one of them, Transnational Organized Crime,
has turned into one of the most serious issues that threatens public
safety of the states. However, it is not only a public safety issue, but
for some countries in the region, it becomes one of governability.
This article develops an approach regarding the implementation of
strategies, planned by the western hemisphere within the frame of
the Organization of American States (OAS), to face Transnational
Organized Crime, and the effectiveness of them, keeping in mind
the distinct approaches of its members, which are asymmetrical and
uneven.

Also, within the transition frame that meant for the members of
the OAS migrate towards the Multidimensional and Cooperative
Security, we found clear evidence that demonstrates the consensus
of shared values and common approaches, like the concept of
Security with a multidimensional scope. However this article, also
reflects the challenges that countries face because of the diversity
of opinions regarding different priorities and national perspectives of
security, as well as the difficulties to set up the design and execution
of common strategies to counter these threats.

Key words: Organized Crime, multidimensional threats, Organization
of American States, strategies, multidimensional security.

INTRODUCCION

Este articulo pretende establecer la existencia o no de estrategias que se
hayan implementado tanto en el nivel de la OEA, como dentro de los paises agru-
pados por regiones u otras organizaciones regionales o subregionales, o bien por
convenciones existentes entre dos 0 mas paises, para enfrentar los problemas de
seguridad provenientes de las amenazas multidimensionales que podrian afectar
a los paises de la region.
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La Declaracién sobre Seguridad en las Américas, realizada en México en
el afio 2003, estableci6é una vision multidimensional de las amenazas y ademas
enuncia, dentro de ellas, al Crimen Organizado Transnacional que servira como
medio de ejemplo para este articulo.

Segun el Informe de Investigacion de las corrientes financieras ilicitas pro-
venientes de los delitos organizados transnacionales presentado en Viena, Aus-
tria, por la Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (UNOCD)
en el afio 2009 se apreci6 que esa actividad generaba 870 miles de millones de
dolares por ano, lo que equivale al 1,5% del PIB mundial, es mas de seis veces
de la cantidad de asistencia oficial para el desarrollo correspondiente a ese afio y
equivale a casi el 7% de las exportaciones mundiales de mercancias’.

De ahi se desprende que es posible considerar al Crimen Organizado
como una de las amenazas multidimensionales mas graves para la seguridad
publica y nacional de los Estados, pudiendo provocar graves consecuencias eco-
ndémicas, sociales y politicas, afectando el funcionamiento de las instituciones
gubernamentales, impidiendo la vida democratica de los paises y siendo para
algunas naciones del Hemisferio Occidental no solo un problema de seguridad
sino también un conflicto de Gobernabilidad?.

Hoy en dia la concepcién de la delincuencia organizada cuenta con dis-
tintas visiones de compresidén en los paises del Hemisferio Occidental, o que
naturalmente influye en la priorizacion de su combate y tratamiento, asimismo el
cuadro “A” nos permite comprender que también existen distintas percepciones
de las amenazas.

De ahi que las Subregiones identifican en el mismo cuadro, como princi-
pales percepciones de amenazas el Narcotrafico y el Terrorismo, no obstante, se
presenta ya una variacion cuando se enumeran las mismas, en orden de priori-
dad, como para algunas el medio ambiente y los desastres naturales se encuen-
tra en su prioridad tercera de percepcion, para otras es la tltima.

' Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (UNOCD) — Pagina web [En linea]. [Fecha de
consulta: 6 de agosto de 2015]. Disponible en: https://www.unodc.org/toc/es/crimes/organized-crime.html

2 Red Centroamericana de Centros de Pensamiento e Incidencia —la RED-. Seguridad y crimen organizado
transnacional. Una propuesta de accion para Centroamérica. Afo 2, N° 1. Guatemala, Guatemala. Fundacion
Konrad Adenauer. Febrero 2011. 83p.

Revista “Politica y Estrategia” N° 129 91
2017, pp. 89-120



Aracely Banegas Alfaro

CUADRO “A”
Percepciones de Amenazas priorizadas por Subregion
Mercosur Paises Andinos Centroamérica Caribe
Narcotrafico Narcotrafico Narcotrafico Narcotrafico
Terrorismo Terrorismo Terrorismo Terrorismo

Trafico de Armas

Pobreza y carencias
sociales

Medio Ambiente y
desastres naturales

Pobreza y carencias
sociales

Crimen Organizado

Guerrillas y grupos
subversivos

Crimen Organizado

Medio Ambiente y
desastres naturales

Medio Ambiente y
desastres naturales

Trafico de Armas

Pobreza y carencias
sociales

Trafico de Armas

Pobreza y carencias
sociales

Crimen Organizado

Trafico de Armas

Crimen Organizado

Guerrillas y grupos
subversivos

Medio Ambiente y
desastres naturales

Guerrillas y grupos
subversivos

Fuente: Cuadro de F. Rojas Aravena, en Oswaldo Jarrin: Memorias del Seminario Enfoques Sub-regionales
de la seguridad hemisférica, Flacso, noviembre de 2004.

Independientemente del ambito y de las consecuencias del Crimen Orga-
nizado, éstas no solamente se ven reflejadas en el escenario publico donde el
Estado participa, si no que teniendo en cuenta el paradigma de la interdependen-
cia compleja, también opera en el mundo privado, donde actlan las empresas
locales y multinacionales, las organizaciones no gubernamentales y toda forma
de organizacion local o internacional, lo que llevo a Antonio Maria Costa senalar
que “la delincuencia organizada se ha globalizado convirtiéndose en una de las
primeras potencias econdémicas y armadas del mundo”, en el marco del lanza-
miento del Informe de la UNOCD titulado “La globalizacion del delito: evaluacién
de la amenaza que plantea la delincuencia organizada transnacional®.

Esta dinamica delincuencial a “gran escala” naturalmente acciona en lo
que hoy en dia, y desde hace unos anos, ha provocado la revolucion de las tec-
nologias de la comunicacion y la informacioén, la globalizacidbn o como la corriente
francesa la llama; la mundializacién.

En ese sentido, el Crimen Organizado Trasnacional corresponderia a la
mas perfeccionada organizacion, capaz de socavar la democracia, distorsionar

3 Oficina de las Naciones Unidas contra la droga y el delito (UNOCD), “La delincuencia organizada se ha
globalizado convirtiéndose en una amenaza para la seguridad”. 2010. [En linea]. [Fecha de consulta: 1 de
agosto de 2015]. Disponible en:
https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/tocta/GlobalizationofCrime-PR-Final-Spanish.pdf
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los libres mercados y estancar el desarrollo social de los paises. Estructura, es-
pecializacion, violencia y penetracidn son sus principales caracteres.

Por su parte, la Convencién de las Naciones Unidas contra la delincuencia
organizada transnacional, suscrita en Palermo, ltalia en el afio 2000, establece
que se entendera por un “grupo delictivo organizado” a un grupo estructurado de
tres 0 mas personas que exista durante cierto tiempo y que actue concertada-
mente con el proposito de cometer uno o mas delitos graves o delitos tipificados
con arreglo a la presente convencidén con miras a obtener, directa o indirectamen-
te un beneficio econémico u otro beneficio de orden material; se considera que
tiene un caracter transnacional si presenta las siguientes caracteristicas*:

. Se comete en méas de un Estado,

. Se comete dentro de un solo Estado, pero una parte sustancial de su pre-
paracién, planificacion, direccién o control se realiza en otro Estado,

. Se comete dentro de un solo Estado, pero entrafna la participaciéon de un
grupo delictivo organizado que realiza actividades delictivas en mas de un
Estado o;

. Se comete en un solo Estado, pero tiene efectos sustanciales en otro Es-
tado.

Asimismo, no existe hoy en dia un consenso conceptual en cuanto a la
terminologia sobre los distintos niveles que inciden en el mantenimiento de la se-
guridad de un pais, por lo que para este articulo tomaremos las siguientes defini-
ciones para los términos de seguridad nacional, vulnerabilidad, riesgo, amenaza
y seguridad cooperativa®, ademas del concepto de seguridad multidimensional
expresado por la OEA.

. Seguridad nacional: Es una condicion alcanzada por un pais como conse-
cuencia del desarrollo arménico de su poder nacional y de haber adoptado
previsiones y acciones tendientes a atenuar o eliminar sus vulnerabilida-
des, de modo de asegurar el logro de los objetivos nacionales y resguardar
los intereses nacionales en relacién con riesgos, amenazas o interferen-
cias importantes, tanto externas como internas, con pleno respeto a la
normativa legal y reglamentaria.

4 Resolucion 55/25 de la Asamblea General. Convencion de las Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional y sus Protocolos. Palermo, ltalia. 15 de noviembre de 2000.

5 MOLINA, SOTO “et al”. “La Conduccion de la Defensa Nacional: historia, presente y futuro. Chile, Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos. Coleccion de Investigaciones ANEPE N° 26, 2012. pp. 131,
177,181.
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. Vulnerabilidad: Es la o las carencias propias que exponen al Estado a un
peligro explotable por otros. Ellas pueden ser de caracter estructural, legal
o circunstancial.

. Riesgo: Accion de exponerse a la contingencia de recibir un cierto dafo
en alguna area o aspecto de interés. Se transforma en amenaza cuando
existe baja o nula capacidad de reaccién y a la vez un potencial adversario
tiene la capacidad de explotar tal situacion.

. Amenaza: Accidn real o un hecho provocado, consciente o inconsciente-
mente por un eventual adversario, que es percibida como una promesa de
dafar intereses propios, porque a ese adversario se le supone, con cierto
fundamento, la intencion y la capacidad para hacerlo.

. Seguridad cooperativa: Concepto por el cual se alude a un régimen de se-
guridad, por el cual dos 0 méas Estados se agrupan para enfrentar amena-
zas que les son comunes. En este modelo su caracteristica mas especial
radica en su arquitectura flexible, es decir, los Estados se comprometen a
actuar en diferentes grados de cooperacion, esto es, ella es selectiva de
acuerdo al interés particular de cada uno de ellos o de un grupo de ellos.

. Seguridad multidimensional: Es una nueva concepciéon de la seguridad
en el Hemisferio, caracterizada por su naturaleza multidimensional, que
incluye las amenazas tradicionales, nuevas amenazas, preocupaciones y
otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio®.

El problema, entonces, se refiere a la implementacidén o no de las estrate-
gias y politicas publicas concertadas por el hemisferio americano en el marco de
la Organizacion de los Estados Americanos, para el combate al Crimen Organiza-
do Transnacional, explicando la configuracion y adopcidén de las mismas, desde
la incorporaciéon del concepto de Seguridad Multidimensional y Cooperativa en la
region.

Es por ello que este articulo ademas nos permitira plantear y contestar las
siguientes interrogantes: jLa nueva dimension de las amenazas a la Seguridad
Multidimensional, ha sido operativizada a través de estrategias efectivas para el
combate al Crimen Organizado? y, ¢existen estrategias comunes o concertadas
para combatir este tipo de amenazas de paises o0 grupos de paises de la region?

Desde el afio 1991 se identifican una serie de reuniones en el marco de la
OEA, que permitieron de una manera sistematica generar avances en la coope-
racion y formulacion de estrategias (Seguridad Cooperativa) y, asimismo, en la
consolidacion del Enfoque Multidimensional de la Seguridad Hemisférica, avance

¢ SECRETARIA DE SEGURIDAD MULTIDIMENSIONAL DE LA OEA: “Ambito de accion de la Secretaria de
Seguridad Multidimensional (SSM) En: http://www.oas.org/es/acerca/ssm.asp . Recuperado el 16 de junio
de 2017.
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registrado en el afio 2002 en Bridgetown, Barbados, y ratificado en el afio 2003
en la Ciudad de México, en donde ademas se hace un notable aporte en la con-
cepcidon de nuevas amenazas.

Si bien es cierto, en el afno 2003, en México, hubo una contribucion con-
ceptual para la consolidacion de la dimension multidimensional de la seguridad,
hoy en dia se evidencia la compleja desventaja de los paises en su combate
contra el Crimen Organizado, lo que constata que aun exista un proceso en cons-
truccién que permita la transicién conceptual a una verdadera operatividad prag-
matica de estrategias y resoluciones, que doten de mecanismos que permitan
con agilidad la toma de decisiones conducentes a asegurar la neutralizacion o
combate al Crimen Organizado.

También es importante valorar la necesidad o no de reformar los actuales
mecanismos de Seguridad Hemisférica, por lo que se estima necesario despejar
la cuestién: ¢ Las asimetrias y los diferentes modelos politicos de los paises de la
OEA, representan un obstaculo para lucha del Crimen Organizado y la busqueda
de la Seguridad Multidimensional de la region?

Por otra parte, la naturaleza del Crimen Organizado que supone la coordi-
nacién de distintos entes a nivel transnacional, necesariamente implica que, para
la elaboracion de una estrategia de combate al mismo, ésta se estructure tenien-
do en cuenta esos aspectos ademas de los consensos que propulsa el concepto
de Seguridad Cooperativa.

Asi, entonces, el esfuerzo se ha orientado a demostrar la importancia de
la naturaleza multidimensional de las amenazas a la Seguridad Internacional;
evidenciar la complejidad de formulacion de consensos en el marco de la OEA
para la neutralizacibn o combate a las nuevas amenazas a la Seguridad Interna-
cional y analizar la dimension de la comprensién, anélisis y combate del Crimen
Organizado Transnacional en la region en el marco de la OEA.

En ese sentido, la conclusion de este articulo que se presenta como pro-
puesta se orienta a esgrimir que, existen diferentes concepciones que cada pais
de la Regiodn les otorgan a las amenazas multidimensionales y a su tratamiento,
lo que sumado a las asimetrias intrarregionales, acentuadas por el criterio de fle-
xibilidad para la aplicacion de planes o estrategias a lo interno de cada pais, se
traduce en que la regién carezca de eficientes mecanismos que permitan opera-
tivizar con la agilidad necesaria sus decisiones en torno a medidas conducentes
a asegurar la neutralizacion o combate al Crimen Organizado.

Hoy en dia el combate al Crimen Organizado tiene un lugar privilegiado
en las agendas de trabajo de todas las autoridades de los paises del mundo, de
las organizaciones multilaterales, de la sociedad civil y académica. Su transver-
salidad, complejidad y multidimensionalidad ha demandado un constante deba-
te para su compresion, combate y neutralizacion. Este articulo espera generar
reflexiones que aporten a la construccion de relatos que evidencien la realidad
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actual del Hemisferio Occidental y como desde el fortalecimiento de la Seguridad
Cooperativa los paises organizados en el marco de la OEA pueden generar me-
jores y mas agiles mecanismos para hacer frente a esta amenaza.

DESARROLLO
Crimen Organizado Transnacional
Conceptualizacion

Teniendo en cuenta como base referencial y conceptual, la definicion de
la Delincuencia Organizada Transnacional que ofrecié la Convencion de Palermo
en el ano 2002, podemos incorporar en el marco de la comprension y analisis de
esta amenaza, nuevas valoraciones que amplian el espectro de su alcance que
recoge el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD:

“Delincuencia organizada incluye toda acciéon delictiva organizada y prolongada
en el tiempo, cuya capacidad de sustraer y proveer bienes y servicios recae en el
uso de la corrupcion, la coaccion y en algunos casos, la violencia. Unos delitos se
vinculan a nivel local con la delincuencia organizada, otros traspasan ese ambito
a la dimensién transnacional, como la trata de personas y el trafico de drogas,
personas o armas. Asimismo, la Unidn Europea ha podido avanzar en cuanto a los
criterios para delimitar conceptualmente el Crimen Organizado y que sirven como
un aporte a nuestro ejercicio”.

Los criterios son?:

. Colaboracion de dos o mas personas.

. Distribucién de tareas.

. Actuacion continuada o por tiempo prolongado.

. Utilizacion de formas de disciplina y control interno.
. Sospecha de comision de delitos graves.

. Operatividad en el ambito internacional.

. Empleo de violencia u otras formas de intimidacién.

” PNUD. Informe regional de desarrollo humano 2013-2014. Seguridad ciudadana con rostro humano:
Diagnostico y propuestas para América Latina. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Nueva
York, Estados Unidos de América. 2013.

& JIMENEZ, Jaime Oscar y MORAL Castro, Lorenzo. La Criminalidad organizada en la Unién Europea, estado
de la cuestion y respuestas institucionales. Revista CIDOB d’Afers Internacionals [En linea]. nim. 91, pp.
173-194. Septiembre—Octubre 2010. [Fecha de consulta: 10 de octubre de 2015]. Disponible en: http://www.
raco.cat/index.php/revistacidob/article/viewFile/211125/280787
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. Uso de estructuras de negocios o comerciales.

. Actividades de lavado de capitales.

. Ejercicio de la influencia (politicos, medios de comunicacion, etc.).
. Busqueda de beneficio o poder.

En ese sentido, si bien es cierto que el Crimen Organizado comparte en su
accionar las mismas causas socio-econdmicas que la “delincuencia comun” es
importante sefialar que la “delincuencia trasnacional” posee diferencias con res-
pecto a la otra; Francisco Rojas Aravena® nos permite identificar varios elementos
diferenciadores que analizamos:

. El Crimen Organizado posee una marcada jerarquizacion en su organiza-
cion estructural asimilandose tanto en formacion como en operacién a una
“empresa”, la cual responde a los intereses que se buscan; no obstante la
conformacion de este “cuadro de autoridades” si bien es cierto define con
precision los poderes de mando, por su misma conformacién jerarquica,
en ningun momento por la ausencia de uno de ellos la organizacién desde
el punto de vista funcional desaparece.

. Su capacidad de especializacion en los ambitos de su ejercicio es muy
alta, y a todo esto lo acompafan grandes inversiones tecnoldgicas para
su perfeccionamiento, lo cual constata las posibilidades de adaptarse a los
contextos mundiales, tanto asi que no solamente actualiza sus métodos
delincuenciales, si no que supera en cuanto a adquisiciébn de tecnologia
aplicada a los Estados, de ahi el acufiado término de “Crimen Organizado”.

. La relacién de esta delincuencia mundializada con el Estado es lo que
permite conformar sus caracteres propios: la busqueda de estabilidad y de
subsistencia en el aparato del Estado es su principal objetivo, no pretende
pues mantener o apropiarse del monopolio estatal de su ejercicio, al con-
trario necesita de las instancias del Estado, de sus poderes, instituciones,
hasta de su proyeccién; entonces su busqueda radica en encontrar grados
de impunidad mediante la corrupcion de los funcionarios estatales, distin-
guiéndose asi pues del terrorismo que su fin esta configurado por razones
ideologicas—politicas.

. Este tipo de organizaciones se caracterizan de igual manera por su grado
de pertenencia, ya sea a su contexto social, familiar o nacional, esto per-
mite que exista una identificacion con los objetivos buscados, que como
se ha inferido anteriormente no responden a fines ideologicos, si no mas

® ROJAS, Francisco. Crimen Organizado Internacional: Una amenaza a la estabilidad democratica. Publicacién
pensamiento propio. [En linea]. 26. 155-175. Julio—Diciembre 2007- afio 12. [Fecha de consulta: 2 de agosto
de 2015]. Disponible en: http://www.cries.org/documentos_cries_old/26.pdf
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eminentemente lucrativos, lo cual hace que se generen relaciones entre
ellos sumamente cohesionadas.

En ese sentido y como corolario de lo anteriormente expuesto, se puede
inferir que el Crimen Organizado es trasnacional, cualidad que la globalizacion le
ha dado, entendida ésta como la creciente gravitacion de los procesos econémi-
cos, sociales y culturales de caracter mundial sobre aquellos de caracter nacional
o regional'®, ha permitido que los notables avances tecnol6gicos en la inmedia-
tez de la informacion, reduccion de costos asociados al transporte y el uso de
las tecnologias sean las herramientas que dentro de un esquema empresarial
caracteristico del Crimen Organizado se aplican para perfeccionar su accionar,
adquiriendo diversidad, flexibilidad y adaptabilidad.

La transicion hacia la seguridad multidimensional y cooperativa en la
region

La creacion de la Organizaciéon de los Estados Americanos (OEA) se rea-
liza en 1948, mediante la adopcién su Carta en Bogota, Colombia, entrando en
vigencia en 1951. En su capitulo 1 se encuentra su naturaleza y propositos, que
en el marco del articulo 1 establece™:

“Los Estados americanos consagran en esta Carta la organizacién internacional que
han desarrollado para lograr un orden de paz y de justicia, fomentar su solidaridad,
robustecer su colaboracién y defender su soberania, su integridad territorial y su
independencia. Dentro de las Naciones Unidas, la Organizacion de los Estados
Americanos constituye un organismo regional”.

Asimismo, se estipula que es un principio fundamental el afianzamiento de
la paz y la seguridad del Continente.

En esa linea de ideas, se reconoce como un momento importante en el
dialogo regional, el Compromiso de Santiago de Chile con la Democracia y la
renovacion del Sistema Interamericano del afio 1991, que permitié colocar en la
agenda una nueva mirada a los asuntos de Seguridad Hemisférica, en la que los
Ministros de Relaciones Exteriores y Jefes de Delegacion de los paises miem-
bros, en ocasion del vigésimo primer periodo ordinario de sesiones de la Asam-
blea General de la OEA declararon:

“.. Su decision de iniciar un proceso de reflexiébn conjunta sobre la seguridad
hemisférica a la luz de las nuevas circunstancias mundiales y regionales, desde
una perspectiva actualizada e integral de la seguridad y del desarme, incluido el

0 CEPAL/NACIONES UNIDAS. Globalizacion y Desarrollo. Brasilia. Cepal. Mayo de 2002. 396p.
" Carta de la Organizacion de los Estados Americanos. Bogota, Colombia. 1948.
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tema de todas las formas de proliferacién de armas e instrumentos de destruccién
masiva, a fin de dedicar el mayor nimero de recursos al desarrollo econ6mico
y social de los Estados miembros; y formular un llamado a nivel mundial a otras
organizaciones competentes, para que se unan a los esfuerzos de la OEA”2,

A partir del ano 1991 se realizan una serie de reuniones en el marco de la
OEA que permitieron de una manera sistematica generar avances en la coope-
racion y formulacion de estrategias para el desarrollo de la Seguridad Coopera-
tiva; en ese sentido se evidencia el caracter preventivo de la misma que permite
establecer instancias comunes, que comparan conductas con ciertos criterios
de comportamiento previamente establecidos y codificados, asi como también la
presencia de mecanismos y procedimientos que alienten conductas cooperativas
y previenen las que no lo fueren®.

De estas reuniones, para los propésitos de este articulo, se destacan
aquellas que permitieron la consolidacion del Enfoque Multidimensional de la Se-
guridad Hemisférica, avance registrado en el ano 2002 en Bridgetown, Barbados,
y ratificado en el afio 2003 en la Ciudad de México, en donde ademas se hace un
notable aporte en la concepcion de nuevas amenazas.

. Compromiso de Santiago de Chile con la Democracia y la renovacion del
Sistema Interamericano, 1991, Santiago de Chile.
. Primera Reunion de Expertos Gubernamentales sobre Medidas de Fo-

mento de la Confianza y la Seguridad. (Convocada por el Grupo Perma-
nente creado en la Resolucion AG/RES. 1123 (XXI-O/9l). Buenos Aires,
Argentina. 19947,

. Trigésimo segundo periodo ordinario de sesiones de la Asamblea Gene-
ral de la Organizacion de los Estados Americanos. Bridgetown, Barbados.
2002,

. Anélisis elaborado por la Secretaria General de las respuestas de los Es-

tados miembros de la OEA, al cuestionario sobre los nuevos enfoques de
la Seguridad Hemisférica, solicitada por la Presidencia de la Comision de
Seguridad Hemisférica, previo a la realizacion de la Conferencia Especial

2. Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacion del Sistema Interamericano. Santiago de
Chile. Celebrada el 4 de junio de 1991, aprobado en la tercera sesion plenaria.

3 LORA, Manuel F. Seguridad Cooperativa en América Latina. En: REQUENA Y DIEZ de Revenga, Miguel.
Editor. Luces y sombras de la seguridad internacional en los albores del siglo XXI. Madrid. Instituto
Universitario General Gutiérrez Mellado de Investigacion sobre la Paz, la Seguridad y la defensa. 2010. pp.
193-217.

4 Compromiso de Santiago. Loc. Cit.

5 QOrganizacion de los Estados Americanos — Pagina web. [En linea]. [Fecha de consulta: 1 de abril de 2015].
Disponible en http://www.oas.org/CSH/spanish/mfcint.asp

6 AG/DEC. 27 (XXXII-O/02). Declaracion de Bridgetown. Enfoque multidimensional de la Seguridad
Hemisférica. Bridgetown, Barbado, Aprobada en la cuarta sesion plenaria, celebrada el 4 de junio de 2002.
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sobre Seguridad en seguimiento al mandato de la Tercera Cumbre de las
Américas.

Si bien es cierto este documento no da cuenta de una reunion o conferen-

cia es de suma importancia revisar las conclusiones del anélisis de la Secretaria
General sobre las respuestas al mencionado cuestionario, las cuales son las que
se sefalan a continuacion:

100

Tendencia general a incluir “nuevas amenazas” sumandose al repertorio
de amenazas tradicionales, existiendo una coincidencia respecto a la ne-
cesidad de adaptar el concepto de seguridad a la nueva de realidad del
hemisferio.

El porcentaje de Estados que incluyen en sus respuestas “nuevas amena-
zas” como unos de los principios rectores actuales de la seguridad hemis-
férica, es equivalente al 100%.

La mayoria de los paises considera al TIAR como un instrumento impor-
tante para la Seguridad Hemisférica y, al mismo tiempo, cree conveniente
hacerle los ajustes necesarios para incluir bajo su jurisdiccion las “nuevas
amenazas”. No obstante también se evidencié la inconformidad con el ins-
trumento que alcanz6 el 9%. El 68% esta de acuerdo con el TIAR, pero
manifestando que debe de modificarse, siendo ésta la tendencia mayorita-
ria.

El pacto de Bogota es visto como un mecanismo util pero limitado, debido
a la escasez de sus ratificaciones. Un 9% sostiene que debe eliminarse y
un 90% apoya revision o reforma.

Los paises consideran que la Junta Interamericana de Defensa debe ser
un organismo especializado de la OEA.

En cuanto a los resultados de la Conferencia Especial sobre Seguridad, al-
gunos paises sostuvieron que era necesaria una declaracién de principios,
otros esperan que se realice una revision de los instrumentos de accion
colectiva, es decir el TIAR y el Pacto de Bogot4, y otros paises consideran
qgue se debe de lograr un nuevo marco de definiciones conceptuales, con
énfasis en la inclusion de las nuevas amenazas dentro de la Arquitectura
de la Seguridad del Hemisferio.
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Conferencia Especial sobre Seguridad. Ciudad de México. 2003"".

En el acapite sobre valores compartidos y enfoques comunes, establecido

en esa conferencia, se reafirma que la nueva concepcion de la Seguridad en el
Hemisferio que es de alcance multidimensional, y que incluye las amenazas tra-
dicionales y las nuevas amenazas, incorporando las prioridades de cada Estado,
es un valor compartido y enfoque comun. Asimismo reconocen que la paz es un
valor y un principio en si mismo y se basa en la democracia, la justicia, el respeto
a los derechos humanos, la solidaridad, la seguridad y el respeto al derecho in-
ternacional, enunciando estas llamadas “nuevas amenazas”:

El terrorismo, la delincuencia organizada transnacional, el problema mun-
dial de las drogas, la corrupcion, el lavado de activos, el trafico ilicito de
armas y las conexiones entre ellos.

La pobreza extrema y la exclusién social, los desastres naturales y los de
origen humano, el VIH/SIDA y otras enfermedades, otros riegos a la salud
y el deterioro del medio ambiente.

La trata de personas.

Los ataques a la seguridad cibernética.

La posibilidad de que surja un dafio en el caso de un accidente o incidente
durante el transporte maritimo de materiales potencialmente peligrosos,
incluidos el petréleo, material radioactivo y desechos toxicos; y

La posibilidad del acceso, posesion y uso de armas de destruccién masiva
y sus medios vectores por terroristas.

Ademas, se comprometieron a: “...fomentar la confianza mutua al imple-

mentar, segun corresponda, las medidas de fomento de la confianza y la seguri-
dad identificadas en las Declaraciones de Santiago y San Salvador y el consenso
de Miami”.

Plan de Acciéon Hemisférico contra la delincuencia organizada transna-
cional”. (Aprobado por el Consejo Permanente de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA), trabajo elaborado por la Comision Especial
sobre la Delincuencia Organizada Transnacional (CEDQOT), creada por
la Asamblea General de la OEA a través de la resolucion AG/RES. 2116
(XXXV-0/05), “Lucha contra la Delincuencia Organizada Transnacional en
el Hemisferio.”). Consejo Permanente OEA. 2006.

OEA/Ser.K/XXXVIII. Declaracion sobre Seguridad en las Américas - Conferencia Especial sobre Seguridad,
Ciudad de México 27 y 28 de octubre de 2003.

CP/RES. 908 (1567/06). Plan de Accion Hemisférico contra la delincuencia organizada transnacional.
Aprobada en sesién celebrada el 25 de octubre de 2006.
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. Cuadrageésimo tercer periodo ordinario de sesiones de la Asamblea Gene-
ral de la OEA. Antigua Guatemala, Guatemala. 2013°.

Estructura de la OEA en materia de seguridad hemisférica y sus acciones

La Seguridad Hemisférica cuenta con una estructura organica en el marco
de la OEA, donde la Asamblea General es el 6rgano supremo, compuesto por
todas las delegaciones de los Estados Miembros, y dependiendo directamente
de ella, el Consejo Permanente, quien tiene las competencias que la Carta de la
OEA le asigna, ademas las que determina la Reunion de Consultas de los Minis-
tros de Relaciones Exteriores®.

Por su parte, la Comision de Seguridad Hemisférica (CSH), creada en
1995, es una de las cinco Comisiones del Consejo Permanente de la OEA?'. Se
encarga de los estudios y formulaciones de recomendaciones al Consejo Per-
manente sobre los temas de Seguridad Hemisférica en particular para promover
la cooperaciéon en este campo que le encomiende el Consejo Permanente o la
Asamblea General por su intermedio??.

Asimismo, de la Secretaria General de la OEA depende la Secretaria de
Seguridad Multidimensional (SSM), creada en el afo 2005 para promover la coo-
peracion entre los Estados miembros de la OEA y de éstos con el Sistema Inte-
ramericano, con el fin de darle un tratamiento integral a las amenazas a la segu-
ridad. La SSM tiene a su cargo el Departamento de Seguridad Publica (DSP), la
Secretaria Ejecutiva de la Comisidon Interamericana para el Control de Abuso de
Drogas (CICAD) y la Secretaria del Comité Interamericano contra el Terrorismo
(CICTE).

En ese sentido, el Informe de actividades de la Comision de Seguridad
Hemisférica (CSH), correspondiente al periodo 2014-2015, se basé en el cumpli-
miento de cinco mandatos®.

Las actividades y seguimiento de las mismas se realizaron en coordina-
cion con la Secretaria de Seguridad Multidimensional (SSM), con sus organismos
dependientes sefalados en el parrafo precedente (DSP, CICAD Y CICTE) asi

' Resolucion AG/RES.2809 (XLIII-O/13), denominada: Promocion de la Seguridad Hemisférica: Un Enfoque
Multidimensional. 4-6 de junio de 2003. Guatemala.

20 QOrganizacion de los Estados Americanos — Pagina web. [En linea]. [Fecha de consulta: septiembre 2015].
Disponible en http://www.oas.org/es/ssm/sms_secretaria.asp

2t Ademés de la Comision General, Comisién de Asuntos Juridicos y Politicos, Comisiéon sobre Gestion de
Cumbres interamericanas y Participacion de la Sociedad Civil en las Actividades de la OEAy la Comision de
asuntos administrativos y presupuestarios.

2  QOEA/Ser.G, CP/doc.1112/80 rev. 4. Reglamento del Consejo Permanente. 2003.

2 OEA/Ser.G, CP/CSH-1673/15 rev. 2 corr. 1. Informe de actividades de la Comision de Seguridad Hemisférica
(CSH), periodo 2014-2015. 15 de junio de 2015.
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como también con la Junta Interamericana de Defensa (JID), cuando correspon-
di6. Los cinco mandatos fueron los siguientes:

. Seguimiento a la implementacion de la resolucion AG/RES. 2862 (XLIV-
0O/14) “América zona de paz, cooperacion y solucion pacifica de controver-
sias”

Mandato: Instruccién a la CSH para que continuara considerando el tema de
zonas de paz y de cooperacion en la region, lo cual contribuiria a consolidar las
medidas de confianza en los aspectos de defensa y Seguridad. En ese sentido
la CSH informé de la realizacién de una reunién para considerar el tema el 23
de octubre de 2014, en donde las delegaciones reiteraron su anhelo de que el
hemisferio llegue a declararse como zona de paz, cooperacion y solucion pacifica
de controversias, sugiriendo que el tema se incorpore en el afio 2015 a la reso-
lucion 6mnibus.

. Seguimiento resolucion AG/RES. 1 (XLVI-E/14) “Reflexiones y lineamien-
tos para formular y dar seguimiento a las politicas integrales frente al pro-
blema mundial de las drogas en las Américas”

Mandato: La conduccion de un analisis por medio de los 6érganos correspondien-
tes de las causas estructurales, detonantes y los multiples factores que contri-
buyen a la violencia y a la delincuencia, con énfasis en el problema mundial de
drogas, con miras a que el trabajo pueda ser considerado para la elaboracién del
Plan de Accién Hemisférico sobre Drogas 2016-2020.

Como actividad, la CSH realiz6 una reunion el 30 de octubre de 2014 don-
de las delegaciones presentaron algunas consideraciones preliminares, como
ser: evitar el enfoque de reaccion y tener un enfoque de prevencion de los delitos
y la violencia, solicitaron a la Secretaria de Seguridad Multidimensional la elabo-
racion de una bibliografia o inventario con los estudios sobre la materia, ademas
de la elaboracion de una propuesta metodoldgica para el analisis, a través de los
organos correspondientes, de los factores que contribuyen a la violencia y a la
delincuencia.

. Seguimiento a la implementacion de la resolucion AG/RES. 2866 (XLIV-
O/14) “Promocion de la seguridad hemisférica: Un enfoque multidimen-
sional”. Aprobada en la cuarta sesion plenaria, celebrada el 5 de junio de
2014
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El cumplimiento de este mandato se estructuré en dos grandes areas: las relati-
vas a las actividades de la CSH y de los Estados Miembros y en el area relativa
a los Instrumentos Juridicos.

Conforme al analisis de este apartado, se puede constatar que los paises
miembros de la OEA forman parte de una Comunidad de Estados donde compar-
ten valores y enfoques comunes con respecto a la seguridad.

Estos valores compartidos, como la paz basada en la democracia, la jus-
ticia y el respeto a los Derechos Humanos, entre otros, sientan una base para la
conformaciéon del Enfoque Multidimensional sobre la Seguridad, que supone la
inclusion de las amenazas multidimensionales y determinacién de las mismas vy,
ademas, se constata la voluntad del desarrollo de estrategias integrales y trans-
versales para el combate al Crimen Organizado, aspectos que se recogen de una
manera contundente en la Declaracion sobre Seguridad en las Américas del afo
2003.

Asimismo, la estructura de la OEA en materia de seguridad hemisférica,
nos indica la existencia de una atomizacién de instancias, reuniones, grupos y
redes donde los paises miembros de la OEA participan con el fin de concertar
acciones e implementar estrategias trasversales e integrales para el combate del
Crimen Organizado.

Las valoraciones anteriores dan cuenta entonces de la transicion de la
region hacia la Seguridad Multidimensional y Cooperativa.

No obstante, un punto fundamental que también prevalece en la revisiéon
de esta seccidn es que los Estados Miembros, tanto en la Declaracion de México
2003, como también en cada Plan Accién o estrategia que se implementa, dejan
constancia que los Estados tienen distintas perspectivas y prioridades en materia
de seguridad y ademas apelan constantemente por un criterio de flexibilidad que
reconozca las particularidades subregionales y de cada pais.

Ha quedado constancia que la Region camind por un proceso de transicion
hacia la Seguridad Multidimensional y Cooperativa, a través del consenso de va-
lores y enfoques comunes (multidimensional) de la Seguridad, avance registrado
en la Declaracion sobre Seguridad de las Américas, celebrada en México 2003.
Asimismo, se evidencia con la revisién del Informe de la CSH, una estructura de
Seguridad Hemisférica que permite la coordinacién de una serie de instancias
donde participan los Estados Miembros de la OEA, con el fin de articular acciones
integrales para el Combate al Crimen Organizado, lo que nos lleva a concluir que
la Regidén ha adoptado dentro su Arquitectura de Seguridad la dimension multidi-
mensional.

No obstante, los paises miembros de la OEA proponen como principios
orientadores que si bien comparten valores y enfoques comunes sobre la segu-
ridad de la regidon, también estan de acuerdo que tienen visiones, perspectivas
y prioridades distintas en esta materia, lo cual deja constancia que las acciones
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comunes y estrategias de cooperacion cuentan con una primera limitante la cual
es de fondo: los paises del Hemisferio “estan de acuerdo” que podrian “no estar
de acuerdo”, cuando se trata de ejecutar acciones conjuntas en este tema.

De ahi que las estrategias revisten de una discrecionalidad en su aplica-
cion, aceptandose el disenso en las construcciones de las mismas, de hecho,
antes de ser discutidas las mismas estrategias o planes, lo cual lleva a que exista
un relativo consenso y articulacion de estrategias en el marco de la OEA.

Asimismo, otro aspecto a considerar también es que los paises del He-
misferio apelan a que la Arquitectura de la Seguridad sea flexible, que tenga en
cuenta las particulares de la cada subregion y de cada pais. En ese sentido, la
flexibilidad supone en la préactica un ejercicio que va mas alla del reconocimiento
y tratamiento de las asimetrias econdmicas y sociales que existen a lo interno
y entre los paises de la OEA, criterio entonces que habria necesariamente que
definir de una manera mas clara, en cuanto a cuales son los alcances de la fle-
xibilidad, ya que al no estar definido, solamente apelando a la consideracién de
particularidades especificas, parece que la flexibilidad puede mas bien intensifi-
car las asimetrias y permitir el disenso en la articulacién de estrategias regionales
de combate al crimen organizado, poniendo en precario la implementacion de las
mismas vy, si es que se adoptan, también la efectiva operatividad y éxito.

Situacion econémica y social de los paises del hemisferio occidental y el
impacto del crimen organizado en la region

. Situacion econémica y social de los paises del hemisferio occidental

Segun el “Informe sobre Desarrollo Humano 201424: Sostener el Progreso
Humano: Reducir vulnerabilidades y construir resiliencia”, del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, desde que en 1990 se emitid el primer estu-
dio global sobre la materia, la mayoria de los paises en el mundo ha registrado
un desarrollo humano significativo, no obstante hay un sentimiento generalizado
de precariedad en los medios de subsistencia, en la seguridad personal, en el
medio ambiente y en la politica global, asimismo también se registran pérdidas
de vida, por razones especificas: catastrofes y crisis naturales o inducidas por las
personas?®.

24 Los valores de IDH inferior a 0,550 son para el desarrollo humano bajo, 0,550-0,699 para el desarrollo
humano medio, 0,700-0,799 para el desarrollo humano alto y 0,800 o mas para el desarrollo humano muy
alto.

25 PNUD. el “Informe sobre Desarrollo Humano 2014: Sostener el Progreso Humano: Reducir vulnerabilidades
y construir resiliencia. Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Nueva York, Estados Unidos de
América. 2014.
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Considerando la vulnerabilidad y la resiliencia, desde el centro del desa-
rrollo humano, este informe propone la identificacion de las vulnerabilidades y
el fomento de la resiliencia ante las crisis. Un punto destacado a considerar que
pondera el informe, es que es tan importante el avance en el desarrollo humano
en cuanto al acceso de las personas a los derechos fundamentales, como la edu-
caciéon y la salud, como también cuan seguros y sostenibles estan, es decir, cuan
cerca estan de ser vulnerables, valoraciones que apuntan a fortalecer entonces
la promocion del desarrollo humano resiliente.

En ese sentido, el Informe de Desarrollo Humano 2014 nos permite com-
prender con mayor claridad como las amenazas multidimensionales identifica-
das por los paises del Hemisferio Occidental limitan el desarrollo de los paises
y vulneran la Seguridad. Algunos aspectos significativos a considerar segun el
Informe 2014 son?¢:

. Los que viven en la pobreza y la privacion son los mas vulnerables, toda-
via hay mas de 2.200 millones de personas en pobreza multidimensional?”
o0 muy cerca de esa condicion. Méas del 15% de la poblacién del mundo
sigue siendo vulnerable a la pobreza multidimensional.

. El 80% de la poblacion mundial carece de proteccion mundial integral.

. Alrededor del 12% (842 millones) sufren de hambre cronica.

. Méas de 1.500 millones cuenta con empleos informales o precarios.

. Entre 2000 y 2012, mas de 200 millones de personas, la mayoria en pai-

ses en desarrollo, se vieron afectadas por desastres naturales cada ano a
causa de inundaciones y sequias.

El Informe de Desarrollo Humano 2014 presenta un analisis de 187 pai-
ses, donde se constata que la mayoria de estas naciones en desarrollo siguen
avanzando, asimismo en cuanto al indice de las Regiones, los mas bajos corres-
ponden a Africa Subsahariana (0,502) y Asia Meridional (0,588), en cambio Amé-
rica Latina y el Caribe cuenta con los niveles mas altos (0.740), aunque el ritmo
del progreso sigue siendo desigual?®.

El indice reporta los datos de los paises miembros de la OEA, teniendo los
siguientes resultados de los 32 paises miembros:

26 |dem.

27 E| indice de Pobreza Multidimensional del PNUD (IPM) identifica multiples carencias a nivel familiar e
individual en los ambitos de la salud, la educacién y los estandares de vida. El IPM refleja tanto la prevalencia
de estas carencias multidimensionales como su intensidad, es decir, cuantas carencias se sufren al mismo
tiempo.

2% PNUD 2014. Op. Cit. p. 37.
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. 5 cuentan con un indice muy alto: Estados Unidos de América, Canada,
Chile, Cuba y Argentina.
. 22 cuentan con indice alto: Uruguay, Bahamas, Barbados, Antigua y Bar-

buda, Trinidad y Tobago, Panama, Republica Bolivariana de Venezuela,
Costa Rica, México, San Cristébal y Nieves, Brasil, Grenada, Peru, Belice,
San Vicente y las Granadinas, Dominica, Jamaica, Santa Lucia, Colombia,
Ecuador, Surinam y Republica Dominicana.

. 7 cuentan con un indice medio: Paraguay, Estado Plurinacional de Bolivia,
El Salvador, Guyana, Guatemala, Honduras y Nicaragua.
. 1 pais cuenta con un indice bajo: Haiti.

En el cuadro “B” podemos visualizar la afirmacién anterior, si bien es cier-
to en promedio la Regidon de América Latina, los Estados Unidos de América y
Canada muestran un avance, estando la mayoria de los paises OEA en el nivel
muy alto y alto, existen entre ellos un evidente progreso desigual que guarda re-
lacion con las asimetrias Regionales e Intrarregionales y en algunos casos esas
desigualdades se reportan también a lo interno de paises de la Region OEA, por
ejemplo cuando la situacién econ6mica y el desempefo de un pais no son tan
contundentes cuando los datos se ajustan con respecto a la distribucion del In-
gresos, tal es el caso del Ingreso Nacional Bruto (INB) per cépita de los Estados
Unidos de América en relacién con el INB de Canada, no obstante cuando se
ajusta por la Desigualdad Per capita, el INB de Canada es mayor. Casos simila-
res se reportan en Paraguay, Brasil y Chile®®.

2 |bid. p. 44.
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CUADRO “B”
iNDICE DE DESARROLLO HUMANO DE LOS PAISES DE LA OEA
IDH 2014 - PAISES OEA
Clasificacion Segun IDH indice de | Espe- | Mediade | Afios de | Ingreso | indice de | Cambio
Desa- ranza afios de | escola- | Nacional | Desa- |enlacla-
rrollo de Vida | escolari- | rizacion Bruto rrollo sificacion
Humano | al nacer | dad Afos | previstos | (INB) per | Humano 2012-
(IDH) Va- Afos 2012 Afos capita (IDH) 2013
lor 2013 2013 2012 ($ de Valor
PPA en 2012
2011)
2013
DESARROLLO HUMANO MUY ALTO
1 |5 Estados Unidos 0,914 78,9 12,9 16,5 52 308 0,912 0
2 |8 Canada 0,902 81,5 12,3 15,9 41 887 0,901 0
3 |44 Cuba 0,815 79,3 10,2 14,5 19844 m| 0,813 0
4 |49 Argentina 0,808 76,3 9,8 16,4 17 297 h 0,806 0
DESARROLLO HUMANO ALTO
5 |50 Uruguay 0,79 77,2 8,5 15,5 18 108 0,787 2
6 |51 Bahamas 0,789 75,2 10,9 12,6 n 21414 0,788 0
7 |59 Barbados 0,776 75,4 9,4 15,4 13 604 0,776 -1
8 |61 Antigua y Barbuda 0,774 76 89p 13,8 18 800 0,773 -1
9 |64 Trinidad y Tobago 0,766 69,9 10,8 12,3 25 325 0,765 0
10 | 65 Panama 0,765 77,6 9,4 12,4 16 379 0,761 2
11 | 67 Republica Bolivariana de Venezuela 0,764 74,6 8,6 14,2 17 067 0,763 —1
12 | 68 Costa Rica 0,763 79,9 8,4 13,5 13012 0,761 -1
13 | 71 México 0,756 77,5 8,5 12,8 15 854 0,755 -1
14 | 73 San Cristébal y Nieves 0,75 73,6 d 8,4p 12,9 20 150 0,749 0
15 | 79 Brasil 0,744 73,9 7,2 15,29 14 275 0,742 1
16 | 79 Grenada/Granada (Caribe) 0,744 72,8 8,6 p 15,8 10 339 0,743 -1
17 | 82 Pera 0,737 74,8 9 13,1 11 280 0,734 0
18 | 84 Belice 0,732 73,9 9,3 13,7 9364 0,731 0
19 |91 San Vicente y las Granadinas 0,719 72,5 8,6 p 13,3 10 339 0,717 0
20 | 93 Dominica 0,717 77,7d 7,7p 12,7n 9235 0,716 -1
21|96 Jamaica 0,715 73,5 9,6 12,5 8170 0,715 -3
22 | 97 Santa Lucia 0,714 74,8 8,3p 12,8 9251 0,715 -4
23 |98 Colombia 0,711 74 71 13,2 11 527 0,708 0
24 | 98 Ecuador 0,711 76,5 7,6 12,3 n 9998 0,708 0
25| 100 Surinam 0,705 71 7,7 12 15113 0,702 1
26 | 102 Republica Dominicana 0,7 73,4 7,5 12,3 | 10 844 0,698 0
DESARROLLO HUMANO MEDIO
27 | 111 Paraguay 0,676 72,3 7,7 11,9 7580 0,67 0
28 | 113 Estado Plurinacional de Bolivia 0,667 67,3 9,2 13,2 5552 0,663 0
29 | 115 El Salvador 0,662 72,6 6,5 12,1 7240 0,66 0
30 | 121 Guayana 0,638 66,3 8,5 10,7 6341 0,635 0
31 | 125 Guatemala 0,628 72,1 5,6 10,7 6866 0,626 0
32 | 129 Honduras 0,617 73,8 55 11,6 4138 0,616 0
33 [ 132 Nicaragua 0,614 74,8 5,8 10,5 4266 0,611 0
DESARROLLO HUMANO BAJO
34 | 168 Haiti | 0,471 63,1 49 7,6 p 1636 0,469 0
Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe sobre Desarrollo Humano 2014: Sostener el Progreso Humano: Re-
ducir vulnerabilidades y construir resiliencia.
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Es importante reafirmar que América Latina ha reportado un crecimiento
superior al mostrado por los Estados Unidos de América y al de las principales
economias europeas, proceso que ha arrojado los siguientes datos®°:

. En 2011 la tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) de la Re-
gion fue de 4.3% y en 2012 de 3,1%.

. El nimero de latinoamericanos que ingresaron a la clase media fue de casi
50 millones (pas6 de 103 millones de personas en 2003 a 152 millones en
2009).

. La inflacién se ha reportado a la baja en la mayoria de los paises y el des-

empleo ha disminuido de manera sostenida desde el afo 2002, con una
interrupcién durante la crisis de 2009.

No obstante a pesar del buen desempefo econdmico de los paises OEA,
los mismos forman parte de la Regién mas violenta del mundo: la Region de las
Ameéricas. Segun el Informe sobre la Situacion Mundial de la Prevencion de la
Violencia 2014 de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)®', en los paises
que registran bajos y medianos ingresos las tasas de homicidios mas altas se re-
gistran en la Region de las Américas con una tasa de 28.5 homicidios por 100.000
mil habitantes, seguida de la Region de Africa que cuenta con una tasa de 10.9
homicidios por 100.000 mil habitantes, registrandose la tasa mas baja que estima
los homicidios en los paises de ingresos bajos y medianos de la Region del Paci-
fico Occidental con 2.1 por 100.000 mil habitantes. (Ver cuadro “D”).

30 PNUD. Informe regional de desarrollo humano 2013-2014. Op. Cit. pp. 15-16.

31 Para la OMS la violencia es el uso deliberado de la fuerza fisica o el poder, ya sea en grado de amenaza
o efectivo, contra otra persona, que cause o tenga muchas probabilidades de causar lesiones, muerte,
danos psicoldgicos, trastornos del desarrollo o privaciones. La violencia interpersonal se divide en violencia
intrafamiliar y comunitaria.
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; CUADRO “C” )
NUMERO Y TASAS DE HOMICIDIOS POR 100.000 HABITANTES POR REGION DE
LA OMS Y NIVEL DE INGRESOS DE LOS PAISES 2012

Namero Tasa de homicidios
Region de la OMS y nivel de ingreso de los paises de homicidios por 100,000 personas
Region de Africa, ingresos bajos y medianos 98 081 109
Regidn de las Américas, ingresos bajos y medianos 165 617 285
Regidn del Mediterraneo Oriental, ingresos bajos y medianos 38 447 7.0
Region de Europa, ingresos bajos y medianos 10 277 38
Region de Asia Sudoriental, ingresos hajos y medianos 78 331 43
Region del Pacifico Occidental, ingresos bajos y medianos 34 328 2.1
Todas las regiones, ingresos altos 48 245 38
Mundial 474 931a 6.7
Fuente: Informe sobre la Situacion Mundial de la Prevencion de la Violencia 2014. Organizacion Mundial de la Salud (OMS)

Asimismo, los datos que recoge el cuadro “C” presenta un matiz que com-
plejiza la hipotesis de causalidad entre la pobreza y desigualdad con la actividad
delictiva, a pesar que la Region de las Américas como revisamos tiene un me-
jor comportamiento econémico, la relacion causal no necesariamente aplica en
nuestra regién, ya que en ella se presenta la tasa mas elevada de homicidios en
el mundo.

En esta particular situacion que vive la Region de las Américas y con una
particular realidad en América Latina y el Caribe, ademas de los costos directos
(pérdidas de vidas), existen también costos asociados al mismo.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID) publicé un interesante estu-
dio sobre los Costos del Crimen y la violencia en el bienestar en América Latina
y el Caribe, donde ademas plantea que si existen costos directos, de prevencion
como el gasto publico y privado en Seguridad, el costo de respuesta ante el cri-
men, como el costo del Sistema de Justicia Penal, los costos intangibles, como
los cambios en el comportamiento debido al temor por la inseguridad y los costos
sociales, que son aquellos que reducen el bienestar total de la sociedad, enton-
ces: {Como podemos medir los costos? y ¢ A cuanto ascienden estos costos en
la region?

Através del método contable (de pérdidas y gastos), este estudio estimoé el
costo del delito y violencia (valorado monetariamente), aplicando la clasificacion
de contabilidad de costos que permite identificar tres momentos importantes del
proceso relacionado con los hechos delictuales: si el gasto se realiz6 en anticipa-
cién, como consecuencia o en respuesta al mismo.

Asimismo, es importante mencionar que el estudio no busc6 establecer
estimaciones exactas si no la identificacion de 6rdenes de magnitud en donde se
manifiesta el costo del crimen o la violencia en un determinado pais.
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El estudio permitié un analisis comparado de los casos de Costa Rica,
Honduras, Paraguay y Uruguay, en donde en primera instancia y en constantes
referencias, se establece que era importante visibilizar que un aspecto sensible
para la realizacion de la investigacion tuvo relacion con la recoleccion de la in-
formacion, la cual contaba en algunas ocasiones con vicios de calidad y poco
acceso®,.

CUADRO “D”
COSTOS PARA EL CRIMEN Y LA VIOLENCIA COMO PORCENTAJE DEL PIB:
COSTA RICA, HONDURAS, PARAGUAY Y URUGUAY (2010) EN MILLONES DE US$*

item de costo Costa Rica Honduras Paraguay Uruguay
En anticipacion del delito 124,2 231,83 1451 190,3
Como consecuencia del delito 302,7 315,1 273 205,1
En respuesta al delito 257,9 157,8 344,9 500,3
Costo del Crimen y la violencia 684,8 704,3 763 895,7
Fuente: Elaboracién de los autores en base a datos de ENUSC (2010), Demoscopia (2010) y ENV (2011).

Si bien es cierto el cuadro “D” nos permite tener un dato de costos en fun-
cion de millones de délares, el cuadro “E” nos proporciona otra éptica cuando los
costos estan estimados en funcién del PIB.

Como se puede apreciar en el cuadro “E” el pais con mayores costos en
anticipacion del delito en funcion de su PIB es el hondurefio con un 1.5%, seguido
de Paraguay con un 0.7%, siendo Costa Rica el pais con menor costo en este
rubro con un 0.3%. En términos generales, Honduras es quien presenta en la
region un mayor costo del crimen y la violencia en funcion del PIB, Unicamente
en el rubro del costo “en respuesta al delito”, Paraguay es el pais que presenta
mayores costos, que son lo que realiza el Estado.

32 Banco Interamericano de Desarrollo. Los costos del crimen y la violencia en el bienestar en América Latina
y el Caribe. Washington, D.C. 2015.

33 Nota: El costo del crimen y la violencia reportado en esta tabla recoge los items para los cuales habia
informacion disponible en los cinco paises.
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CUADRO “E”

COSTOS PARA EL CRIMEN Y LA VIOLENCIA COMO PORCENTAJE DEL PIB:

COSTA RICA, HONDURAS, PARAGUAY Y URUGUAY (2010)

item de costo Costa Rica Honduras Paraguay Uruguay
En anticipacion del delito 0,3 1,5 0,7 0,5
Como consecuencia del delito 0,8 2 1,4 0,5
En respuesta al delito 0,7 1 1,7 1,3
Costo del crimen y la violencia 1,9 4.6 3,8 2,3
Costos para el crimen y la violencia como porcentaje del PIB: Costa Rica, Honduras, Paraguay y Uruguay
(2010).
Fuente: Elaboracion de los autores en base a datos de ENUSC (2010), Demoscopia (2010) y ENV (2011).

Nota: Por razones de redondeo, la suma puede no coincidir con los totales de las columnas

En ese sentido, las principales conclusiones que identifica el estudio y que

analizaremos son las siguientes®*:

El estudio demuestra que en la region vive menos del 9% de la poblacién
mundial, pero se registra el 33% de los homicidios de todo el mundo, lo
qgue la convierte en la mas violenta. Esta condicidén de violencia, en varios
casos no se condice o tiene relacién con el desarrollo econdmico de los
paises, en el sentido que la hipo6tesis se orienta a que en los Estados con
menor desarrollo estos tenderian a ser mas violentos; América Latina y el
Caribe no es la regién en el mundo con el menor desempefio econdmico
pero si es la mas violenta.

Se evidencia que, considerando los mismos compontes de los costos para
el crimen y la violencia, existe una marcada diferencia entre los paises
en costos moderados y costos altos en funcion de su PIB. Los paises con
menores niveles de violencia, tienden a destinar una menor cantidad de
costos, mientras que los que presentan una mayor tasa de victimizacion
son mas elevados, lo que pudiera entonces evidenciar menor eficiencia en
el gasto.

La visualizacion del costo del delito y la violencia mediante su expresiéon
monetaria medida en funcion del PIB, evidencia las consecuencias de la
actividad delictiva en la proyeccion del desarrollo de los paises.

Ademas, un aspecto fundamental como reflexion debe ser el mejoramiento

de los sistemas estadisticos de la region para la comprension de un fenbmeno
tan complejo, con el objetivo de articular de mejor forma en el marco de la OEA
las politicas nacionales y regionales, permitiendo disehar con mayor conocimien-
to e informacion las mismas y también su mejor evaluacion.

34 Ibid.
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Consecuentemente podemos establecer que las asimetrias econémicas y
sociales por si mismas no necesariamente deberian de constituir un obstaculo,
pero en el caso particular de los acuerdos de los paises de Region en el marco
de la OEA, sobre el tratamiento y combate al Crimen Organizado, las asimetrias
y sobre todo las diferentes concepciones y prioridades en materia de seguri-
dad, generan una multiplicidad de estrategias que precisamente son limitadas
en cuanto a la definicion e implementacion de las mismas para el combate a la
transnacionalidad de las amenazas.

En este mismo aspecto, y teniendo en cuenta las valoraciones plasmadas
en la Conferencia sobre Seguridad en las Américas del afio 2003 y en su reunion
de conmemoracién en el afio 2013, es imperativo intensificar la cooperacion he-
misférica para el tratamiento de la seguridad en la region, teniendo en cuenta el
vinculo entre Seguridad y Desarrollo Social y de esa manera generar espacios
de concertacion que permitan que las asimetrias tengan un tratamiento integral,
que sin lugar a dudas permitira acortar las brechas de desarrollo y, con el ello,
asegurar una Comunidad de Seguridad en las Américas.

Anteriormente se sostuvo que la Region del Hemisferio Occidental habia
incorporado la dimension multidimensional de las amenazas para su combate en
el marco de su Arquitectura de Seguridad Hemisférica, evento verificado al mas
alto nivel por los Presidentes de los paises de la OEA en el marco de la celebra-
cion de la Conferencia Especial sobre Seguridad.

Ahora bien, con respecto si la dimension ha sido operativizada a través de
estrategias efectivas para el combate al Crimen Organizado, hay que sefialar que
el desarrollo de este articulo ha dado cuenta de aspectos fundamentales para
poder plantear la efectividad de las estrategias:

En primer lugar ha quedado evidenciado que la Regién de las Américas,
es una zona asimétrica tanto entre los paises de la OEA como dentro de ellos,
donde se reportan niveles de desigualdad, que generan brechas en el desarrollo
econdmico y social; asimismo se reconoce que si bien es cierto existe un consen-
so en cuanto al enfoque multidimensional de la seguridad y valores compartidos
como su fundamento, reconociendo entonces la necesidad de que el Sistema
de Seguridad Hemisférico sea flexible y que le dé tratamiento precisamente a
las particulares condiciones asimétricas, pero también a las caracteristicas de la
region, lo que también puede ser entendido como una necesidad de flexibilidad
con respecto a los evidentes disensos que existe entre los paises sobre los temas
de seguridad.

En ese sentido, ademas las estadisticas apuntan a que la Region de las
Américas cuenta con las mayores tasas de homicidios por cada 100.000 habi-
tantes, no siendo la regiébn mas pobre del mundo, por lo que este aspecto junto
con el transito y el trafico sea uno de los mas importantes temas del problema de
drogas; ademas no solo el trafico de drogas es un aspecto a considerar, también
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en la region existe como fenbmeno el trafico de seres humanos, tréafico ilicito de
migrantes y trata de personas.

Estos aspectos llevan a concluir que las estrategias consensuadas en el
marco de la OEA, a través de su Arquitectura de Seguridad, aun no cuentan con
los supuestos necesarios para que las mismas sean efectivas, como menciona-
mos anteriormente: “ain no hemos migrado a estadios de consensos sobre las
perspectivas sobre las amenazas y las prioridades de Seguridad”. Por esa razon,
los Estados deben reforzar sus esfuerzos para la disminucién de las brechas tan-
to econdbmicas como sociales, asi como también de perspectivas y prioridades,
bajo principios orientadores como la vinculacién de Seguridad y Desarrollo y el
sentido de responsabilidad compartida.

CONCLUSIONES

En el Hemisferio Occidental se considera como un hito importante, la De-
claracion sobre Seguridad en las Américas, celebrada en México en el ano 2003,
logrando un gran avance al definir los valores compartidos y enfoques comunes,
como es la nueva concepcion de la Seguridad en el Hemisferio que tiene un al-
cance multidimensional, y que ademas reconoci6 las entonces llamadas “nuevas
amenazas” reconociendo al mismo tiempo que la paz es un valor y un principio en
si mismo y se basa en la democracia, la justicia, el respeto a los derechos huma-
nos, la solidaridad, la seguridad y el respeto al derecho internacional.

No obstante y como contraste, también los paises del Hemisferio recono-
cen en el acapite de valores compartidos y enfoques comunes en la Declaracion
sobre seguridad en las Américas, dos aspectos fundamentales:

. Cada Estado tiene el derecho soberano de identificar sus propias priori-
dades nacionales de seguridad y definir las estrategias, planes y acciones
para hacer frente a las amenazas a su seguridad, conforme a su ordena-
miento juridico, y con el pleno respeto del derecho internacional y las nor-
mas y principios de la Carta de la OEAy la Carta de las Naciones Unidas.

. Los Estados del Hemisferio reconocen diferentes perspectivas sobre las
amenazas y prioridades a su seguridad. La Arquitectura de Seguridad en
el Hemisferio debera ser flexible y contemplar las particularidades de cada
subregion y de cada Estado.

El esfuerzo de los Estados de identificar valores y visiones comunes, como
ser el valor de la paz y la nueva concepcién de la seguridad la cual es de alcan-
ce multidimensional, tiene un sentido de avance notable como una declaracion
orientadora, siempre y cuando la prevencién, tratamiento y combate a las nuevas
amenazas tenga una estrategia y visiobn comun, donde para la ejecucion de las
mismas si se requiere de un esfuerzo estratégico de consenso por parte de los
Estados, no obstante este esfuerzo declarativo y operativo tiene una limitante: los
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paises del hemisferio reconocen expresamente que cada uno tiene prioridades y
perspectivas nacionales de seguridad distintas y por lo tanto estrategias distintas,
para hacerle frente a las amenazas. Es decir, los paises del Hemisferio “estan de
acuerdo” que podrian “no estar de acuerdo”, cuando se trata de ejecutar acciones
conjuntas en este tema.

Asimismo, la Declaracién sobre Seguridad en las Américas sefiala que la
Arquitectura de Seguridad en nuestro Hemisferio debera de ser flexible y contem-
plar las particularidades en la subregion y de cada Estado.

Esta afirmacién podria tener que ver con las evidentes asimetrias que
existen entre los paises del Hemisferio, relacionadas con los distintos desarrollos
econdmicos y sociales, asimetrias que evidentemente obligaran a cada pais a
categorizar de manera distinta un problema de seguridad, ya sea como vulne-
rabilidad, riesgo o amenaza. En ese sentido, tales asimetrias que responden a
causales econOmicas y sociales, y el reconocimiento de ellas por parte de los pai-
ses del Hemisferio, no deben ser comprendidas como obstaculos para generar
canales de cooperacion y articulacién eficiente de acciones.

En ese sentido, los paises del Hemisferio tienen en primer lugar un reto
en cuanto a avanzar en los procesos de integracion politica, econdédmica y social
subregional y regional, con mayores niveles de sesion de supranacionalidad que
permita fortalecer los 6rganos creados para los cometidos, con una capacidad de
dictar resoluciones vinculantes, asi como también en aprovechar de una manera
mas eficiente el escenario regional de coordinacion y consenso que permite la
OEAYy las instituciones creadas en la estructura de Seguridad Multidimensional.

La voluntad politica de los Estados es fundamental en ir difuminando no
solo la brecha econdmica existente entre los paises sino también las de perspec-
tivas y prioridades, el analisis realizado demuestra que los paises del Hemisferio
invierten muchos afnos en lograr avances discretos sobre la concertaciéon y poli-
ticas comunes de cooperacion, en la elaboracién de planes de accidén conjuntos,
que luego se convierten en orientadores de acciones donde los paises tienen la
discrecionalidad de definir en qué medida implementan lo que han acordado.

Actualmente en el marco de la OEA existe una atomizacion de organis-
mos, instancias, reuniones, redes, en donde existe un tratamiento sobre la pre-
vencion y combate al Crimen Organizado, el caracter multidimensional del mismo
requiere espacios también multidimensionales de tratamiento, no obstante seria
necesario simplificar las estructuras para operativizar con agilidad los consensos
alcanzados, responsabilidad principal de los Estados Miembros de la OEA.

Existe un énfasis en acordar relaciones entre los Estados miembros enca-
minadas a la cooperacidén bajo un esquema de flexibilidad, que privilegian dialo-
gos donde cada pais establezca sus perspectivas y prioridades, no obstante no
existe un énfasis en generar estrategias de colaboracion regional que reconoz-
can que las asimetrias entre los paises no puede ser una limitante para la concer-
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tacion de estrategias de cooperacion regional que sean eficaces. La flexibilidad
no puede generar un estado de acentuacién de las mismas asimetrias.

Por lo anterior, es necesario reconocer que un punto clave para enfrentar
el Crimen Organizado es que los Estados Miembros intensifiquen su cooperaciéon
para disminuir las asimetrias existentes, que permita que la OEA sea un escena-
rio de articulacion de consensos no de visibilizacion institucionalizada de los di-
sensos, para lo cual es necesario que ademas de reforzar el acuerdo conceptual
de los Paises Miembros en el enfoque multidimensional de la seguridad, hayan
acuerdos sobre el caracter multidimensional que requiere el combate al Crimen
Organizado vy, sobre todo, en el que debe de tener la cooperacion estratégica, en
ese mismo sentido; para ello los Estados Miembros de la OEA necesitarian refor-
zar ademas la comprensién de la relacién entre el binomio Seguridad y Desarro-
llo, logro fundamental que alcanzaron en la Declaracion sobre Seguridad en las
Ameéricas en México 2003 y ratificado en el Didlogo Conmemorativo de 2013, con
el fin que disefien e intensifiquen la cooperacién desde el enfoque Multidimensio-
nal de la Seguridad en estrategias integrales, con eje en el binomio Seguridad y
Desarrollo.

En el contexto actual de la realidad econdémica y social entre los Estados
del Hemisferio Occidental reunidos en el marco de la OEA, no se puede aspirar a
una comunidad de seguridad y de combate al Crimen Organizado si no se aspira
con la misma importancia e intensidad a una Comunidad de Desarrollo Integral,
que promueva cerrar la brecha de las asimetrias econdmicas y sociales existen-
tes con fundamento en las responsabilidades compartidas entre los paises del
Hemisferio.

La Region de las Américas hoy en dia es la region mas violenta del mun-
do, evidenciandose las desigualdades y asimetrias entre los paises de OEA, por
lo que los costos asociados al crimen y a la violencia, en funcion del PIB, dan
cuenta de las grandes limitaciones que tiene como consecuencia los ambitos de
Crimen Organizado. Segun el Banco Mundial en su Informe “Los costos del cri-
men y la violencia en el bienestar en América Latina y el Caribe”, en la Regién de
América Latina y el Caribe, los costos del crimen en promedio son un 3% del PIB,
igual cantidad de recursos que la regién gasta anualmente en infraestructura, lo
que significa que los paises que no presentan un dinamismo econémico, deben
invertir mayores cantidades en la anticipacion, como consecuencia o en respues-
ta del delito de una manera prioritaria, lo cual refuerza las diferentes concepcio-
nes y prioridades en materia de seguridad por parte de los paises del Hemisferio.

Un aspecto fundamental, como reflexién, debe ser el mejoramiento de los
sistemas estadisticos de la regidn, para la comprension de un fen6meno tan com-
plejo como el Crimen Organizado, con el objetivo de articular de mejor forma, en
el marco de la OEA, las politicas nacionales y regionales, permitiendo disefiar
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con mayor conocimiento e informacion las mismas y también permitiendo su me-
jor evaluacion.

Algunos estudios han verificado la relacion directa entre los supuestos de
inseguridad ciudadana y la democracia, estableciendo que cuando se presentan
grados de inseguridad ciudadana y temor se deteriora el apoyo a las instituciones
democraticas, permitiendo el auge de expresiones autoritarias arraigadas en la
cultura politica regional. Es por ello que el fortalecimiento del Estado de Derecho
de los paises y el aumento de los niveles de Gobernabilidad permitiran que las
politicas de seguridad, concertadas en los mecanismos de integracion y coopera-
cion, se revistan de mayor transparencia y efectividad regional para hacer frente
a la naturaleza transnacional del Crimen Organizado.

En el cuestionario sobre los nuevos enfoques de la Seguridad Hemisfé-
rica, se considera al TIAR como un instrumento importante para la Seguridad
Hemisférica, creyendo ademas conveniente hacerle los ajustes necesarios para
incluir bajo su jurisdiccién las entonces llamadas “nuevas amenazas”, un 9% de
los cuestionarios de los paises manifestaban su inconformidad con el instrumento
y el 68% estaba de acuerdo con él, pero manifestaba su necesidad de modifica-
cion.

Estas valoraciones, como manifestamos anteriormente contrastan, con la
mas reciente invocacién al instrumento que se realiz6 en el afio 2001 por los Es-
tados Unidos de América luego del ataque terrorista en su territorio.

A ese respecto, estas posiciones encontradas de los paises del Hemisferio
evidencian nuevamente que existen claras divergencias, en primer lugar, sobre la
existencia del TIAR y, en segundo término, sobre sus modificaciones con vistas a
incorporarle un nuevo objetivo como es el combate a las amenazas multidimen-
sionales.

En ese sentido, en este articulo se evidencia que la OEA es un escenario
de concertacion y de diadlogo entre los paises del Hemisferio y que la efectividad
de las acciones que se implementan en su marco, ademas de la necesidad de
contar con voluntades politicas requiere de compromisos y estos, a su vez, ser
concertados en un mecanismo que permita la obligatoriedad de los mismos, por
lo que teniendo en cuenta la agilidad que requiere el combate al Crimen Organi-
zado y las demas amenazas multidimensionales, la discusion sobre las reformas
a un instrumento histérico como el TIAR no permitiria la implementacion nece-
saria de los consensos sobre estrategias y planes de accion que, dicho sea de
paso, el consenso sobre las perspectivas y prioridades no es una realidad actual
en la region.

El modelo de instrumento que propone el TIAR podria servir de referencia
operacional para la creacién de otro mecanismo que se disefie con la exclusiva
misién de hacer frente a las amenazas multidimensionales, ya que el TIAR tiene
una finalidad propia que, como revisamos, aun sigue vigente.
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Asimismo, los paises deben fortalecer sus procesos democraticos, de go-
bernabilidad y de transparencia, que coadyuven a la consecucion de sus objeti-
vos nacionales de desarrollo, para lograr asi un verdadero estado de Seguridad
Nacional que permita, entonces solo asi, reducir la brecha de las asimetrias exis-
tentes y generar junto con los demas paises de la region una Comunidad Hemis-
férica de Desarrollo y Seguridad y de esa manera poder fortalecer las instancias
existentes, como la OEA, a través de la transferencia de competencias que per-
mitan un accionar supranacional de la organizacién que tutele y haga cumplir la
obligatoriedad de los compromisos adquiridos por los Estados Miembros.

Por otra parte, si bien a nivel de la OEA se han establecido una serie de
acuerdos y cursos de accidén para avanzar en la prevencidén de actividades que
afecten a la Seguridad del Estado, podriamos senalar que ellas son parte de una
estrategia a esa posicion, pero en el nivel de los Estados individualmente con-
siderados, encontramos que hay dificultades para disefar y ejecutar estrategias
en el marco de la seguridad cooperativa, fundamentalmente por las asimetrias
existentes entre ellos y por la diferente valoracion que cada Estado les da a las
amenazas, ya que ellas no se presentan de igual manera o intensidad en relacién
con otros Estados, dificultando las estrategias o acciones comunes.
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RESUMEN

El presente documento recopila, describe y analiza el recorrido
del reciente proceso de negociaciones del Gobierno colombiano
con la Guerrilla de las FARC, desde sus inicios, la primera version
del acuerdo, su plebiscito, la victoria del No y las propuestas de
modificacion, hasta la nueva version del mismo. Desde el analisis
de coyuntura y distintos enfoques teoricos, el documento analiza los
aportes de distintos movimientos sociales para solidificar un mejor
acuerdo de paz, y los retos persistentes en su implementacion.
Palabras clave: Acuerdo de paz, Colombia, movimientos sociales,
plebiscito, implementacion, justicia transicional.
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FUNDAMENTAL CHANGES TO THE PEACE AGREEMENTS IN COLOMBIA
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ABSTRACT

This paper describes and analyzes the course of the recent
negotiations between the colombian Government and the FARC
guerrilla: its historical background that led to the first version of
the agreement, its plebiscite procedure, the victory of the “No” and
the proposals for modification, to the New version of the peace
agreement. From a case of study method and different theoretical
approaches, the document analyzes the contributions of different
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social movements to solidify a better peace agreement, and the
persistent challenges in its implementation.

Key words: Peace agreement, Colombia, social movements,
plebiscite, implementation, transitional justice.

INTRODUCCION, METODO Y OBJETO DE ESTUDIO

El presente documento busca presentar desde el modelo de los analisis
de coyuntura una recopilacién, descripcion y analisis de los sucesos recientes
dentro del proceso de negociaciones del Gobierno colombiano con la Guerrilla
de las FARC en el &mbito de la participacion politica y sus efectos en la defensa,
reconstrucciéon y disefio de la estabilidad institucional frente al contenido de los
acuerdos.

El documento toma en cuenta los diferentes escenarios de participacion
institucional, politica y social involucrados en la construccién y discusion del
acuerdo, la primera versiéon del mismo, y a partir del plebiscito aprobatorio de los
mismos, tras la victoria de la opcién “No”, analiza las propuestas de modificacion
presentadas por diversos sectores politicos en diferentes materias, en el contexto
de una agenda social y partidista de oposicion para la proteccion de la institucio-
nalidad, cuyas propuestas terminan finalmente reflejadas, -parcialmente-, en la
ultima version del acuerdo (fechado el 12 de noviembre de 2016 y firmado en el
Teatro Colon el 24 de noviembre de 2016).

Por tanto, el presente documento toma la estructura de un estudio de caso
y de un analisis de coyuntura', que a diferencia de un articulo monografico, no
pretende explicar el fendmeno delimitado desde una Unica teoria o paradigma,
sino que, ante un fenbmeno que aun se encuentra en desarrollo, presente un
analisis descriptivo analitico y se alimenta de distintos marcos conceptuales para
ofrecer, sobre varias de sus partes, explicaciones, analisis y reflexiones a fené-
menos parte de un proceso no terminado. Asi las cosas, el documento no preten-
de defender una unica hipoétesis teérica sobre el fenémeno de la victoria del no
en el plebiscito, sino el analizar, en su actual desarrollo, los aportes de distintos
movimientos sociales para solidificar un mejor acuerdo de desarme, dejacion de
armas y retorno a la vida civil, y evidenciar los retos persistentes en su implemen-
tacion.

" BENNETT, Andrewy COLIN. EIman. “Case study methods in the international relations subfield”. Comparative
Political Studies 40.2, 170-195. 2007.
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CONTEXTO DE LOS ESCENARIOS DE DECISION Y DISCUSION SOCIAL
Y POLITICA ALREDEDOR DEL PROCESO DE NEGOCIACIONES EN

COLOMBIA

El proceso de negociacion entre el Gobierno de la Republica de Colom-

bia (en adelante, el Gobierno) y la Guerrilla de las FARC-EP (autodenominada
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia Ejército del Pueblo, en adelante,
FARC) durante los ultimos 4 anos, ha transcurrido de forma paralela en por lo
menos tres escenarios sociopoliticos de dialogo, accion politica y decisiéon, todos
ellos cristalizados en momentos cumbres del pasado afio 2016:

1)

La mesa formal: Un primer espacio de caracter institucional, siendo este
el escenario de la mesa de conversaciones de La Habana, propiciada por
el Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera? un locus de caracter formal, con distintos
mecanismos y procedimientos propios de un foro autorregulado y progra-
matico, con multiples observadores y dos partes institucionales, el Gobier-
no y las FARC, espacio que encuentra su punto de cierre los dias 24 y 29
de agosto con la firma en La Habana del documento final y la posterior
declaracion del cese bilateral y definitivo®, escenario “formalmente” finiqui-
tado con el comunicado conjunto 93 que acompana la firma del acuerdo:

Luego de un enfrentamiento de mas de medio siglo de duracion,
el Gobierno Nacional y las FARC-EP hemos acordado poner fin de
manera definitiva al conflicto armado interno.

La terminacion de la confrontacion armada significara, en primer
lugar, el fin del enorme sufrimiento que ha causado el conflicto. Son
millones los colombianos y colombianas victimas de desplazamien-
to forzado, cientos de miles los muertos, decenas de miles los des-
aparecidos de toda indole, sin olvidar el amplio nimero de poblacio-
nes que han sido afectadas de una u otra manera a lo largo y ancho
del territorio, incluyendo mujeres, nifios, ninas y adolescentes, co-
munidades campesinas, indigenas, afrocolombianas, negras, pa-
lenqueras, raizales y rom, partidos politicos, movimientos sociales
y sindicales, gremios economicos, entre otros. No queremos que
haya una victima mas en Colombia.

ACUERDO General para la terminacion del conflicto. Mesa de Negociaciones de La Habana. Agosto. 2012.
(Fecha de consulta: abril de 2017). Disponible en http://equipopazgobierno.presidencia.gov.co/especiales/
abc-del-proceso-de-paz/phone/acuerdo-general-proceso-paz.htmi

COLOMBIAN peace process in review. The Bogota Post. Diciembre 2016. (Fecha de consulta: Abril de
2017). Disponible en http://thebogotapost.com/2016/12/01/2016-colombian-peace-process-review/
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En segundo lugar, el fin del conflicto supondra la apertura de un
nuevo capitulo de nuestra historia. Se trata de dar inicio a una fase
de transiciéon que contribuya a una mayor integracion de nuestros
territorios, una mayor inclusion social -en especial de quienes han
vivido al margen del desarrollo y han padecido el conflicto- y a forta-
lecer nuestra democracia para que se despliegue en todo el territo-
rio nacional y asegure que los conflictos sociales se tramiten por las
vias institucionales, con plenas garantias para quienes participen
en politica.

Se trata de construir una paz estable y duradera, con la participa-
cion de todos los colombianos y colombianas. Con ese proposito,
el de poner fin de una vez y para siempre a los ciclos historicos de
violencia y sentar las bases de la paz, acordamos los puntos de la
Agenda del Acuerdo General de agosto de 2012, que desarrolla el
presente Acuerdo.

(...)

Por lo anterior, el Gobierno de Colombia y las FARC-EP, con el
animo de consolidar aun mas las bases sobre las que edificara la
pazy la reconciliacion nacional, una vez realizado el plebiscito, con-
vocaran a todos los partidos, movimientos politicos y sociales, y
a todas las fuerzas vivas del pais a concertar un gran ACUERDO
POLITICO NACIONAL encaminado a definir las reformas y ajustes
institucionales necesarios para atender los retos que la paz deman-
de, poniendo en marcha un nuevo marco de convivencia politica y
social’.

Las negociaciones y consensos FARC-FARC: Un escenario menos evi-
dente para el grueso de la sociedad colombiana y los sectores mas urba-
nos de su sociedad civil, siendo este el de la retorica interna dentro de las
FARC para la construccién de sus propios consensos, que en general tuvo
poco cubrimiento institucional y periodistico, salvo esporadicos reportes
de disidencias de algunos frentes de la guerrilla y su paulatina adhesion al
acuerdo®, escenario que encuentra su momento culmine en la décima con-
ferencia de las FARC del 17 al 23 de septiembre, con un aparente mensaje
de total cierre de filas alrededor del contenido del acuerdo:

COMUNICADO Conjunto # 93. Mesa de Conversaciones. La Habana, Cuba, 24 de agosto de 2016. (Fecha

de consulta: Abril de 2017). Disponible en https://www.mesadeconversaciones.com.co/comunicados/
comunicado-conjunto-93-la-habana-cuba-24-de-agosto-de-2016

PROCESO de Paz. Estos son los frentes donde podria haber disidencias de las Farc. Diario El Pais. Julio
10, 2016 (Fecha de consulta: Abril de 2017). Disponible en http://www.elpais.com.co/proceso-de-paz/estos-

son-los-frentes-donde-podria-haber-disidencias-de-las-farc.html
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jSe acabo la guerra, vamos todos y todas a construir la paz!

Los guerrilleros y guerrilleras delegados de todas las estructuras
de las FARC-EP a lo largo y ancho del territorio nacional y venidos
desde la Colombia profunda, reunidos en la X Conferencia que se
llevo a cabo desde el 17 hasta el 23 de septiembre del presente afio
en Brisas del Diamante en las sabanas del Yari, enviamos al pueblo
colombiano y a la sociedad en general nuestro mas fraterno y calu-
roso saludo de compatriotas. Al mismo tiempo declaramos que:
Hemos realizado una hermosa y trascendental Conferencia en me-
dio de la mas amplia participacion democratica y camaraderia, en
la que se ha reafirmado la coherencia y unidad interna de nuestra
organizacion. Destacamos la nutrida y activa participacion de nues-
tras guerrilleras y cuadros politicos jovenes.

Luego de una muy juiciosa discusion sobre los Acuerdos de La Ha-
bana, Cuba, Territorio de Paz, celebrado entre las FARC-EP y el
Gobierno de Colombia, para la terminacién del conflicto y la cons-
fruccion de una paz estable y duradera, la Conferencia, nuestra
maxima instancia de decision, ha determinado aprobarlo en su to-
talidad e instruir a todas las estructuras de bloques y de frentes, a
nuestros mandos, guerrillerada, milicianos y a toda nuestra militan-
cia fariana, que éste sea acogido y respetado. Hemos refrendado
asi nuestro compromiso irrestricto con el cumplimiento de todo lo
que se ha convenido. Asimismo, esperamos que el Gobierno actue
con la debida correspondencia®.

El debate mesa de La Habana — sociedad civil y el plebiscito: Y finalmente,
el escenario mas importante, el méas civico, social y politicamente abierto
de todos, aquel del debate entre lo producido por la mesa institucional
entre Gobierno y FARC, con la sociedad colombiana en su integridad, re-
flejado en el mecanismo de refrendacién del plebiscito.

En el debate publico, cristalizado en las campafas a favor y en contra
del contenido de los acuerdos en el marco del plebiscito, es en donde se
han evidenciado, colectivizado y movilizado tanto los apoyos como los
disensos a diferentes partes del texto original del mismo” y donde se hizo
manifiesta una de las falencias detectadas por los diferentes teéricos de

DECLARACION POLITICA de la X Conferencia Nacional Guerrillera — Comandante Manuel Marulanda Vélez
Secretariado del Estado Mayor Central de las FARC-EP. Viernes, 23 septiembre 2016 (Fecha de consulta:
Abril de 2017). Disponible en http://www.farc-ep.co/comunicado/declaracion-politica-de-la-x-conferencia-
nacional-guerrillera-comandante-manuel-marulanda-velez.html

NINO, Catalina. “Cerca de un acuerdo...;cerca de la paz?: El laberinto de las negociaciones en Colombia”.
Nueva sociedad 257.4-14. 2015.
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los procesos de paz, ahora presente en el caso colombiano: la exclusién,(
bien sea por razones de orden politico o por las mismas formas institucio-
nales que este tipo de procesos adoptan), de grandes sectores sociales en
la redaccién del contenido final de los acuerdos: tales como asociaciones
de victimas con posiciones contestatarias a los esfuerzos de Estado por
realizar el proceso, los partidos politicos de oposicion, sectores retirados
de las fuerzas militares, comunidades religiosas, o alianzas socio-politicas
locales que se presentan escépticas, bien sea a los contenidos del acuer-
do o a sus futuros efectos®.
Este tercer escenario, en el cual el presente documento pretende enfo-
carse, tuvo su punto culmen en el plebiscito del 2 de octubre de 2016,
en el cual por un estrecho margen, la opcion del “No” gané, implicando la
demostracion del rechazo de una gran parte de los votantes a los conteni-
dos del acuerdo, imposibilitando su directo transito al proceso legislativo y
motivando el timonazo institucional a la revisiobn de los mismos, mediante
la vinculacion de los promotores del disenso a mecanismos incidentales
de retroalimentacién para modificar, fuera de La Habana, los acuerdos que
se habian sometido a plebiscito:
1. Luego de casi 4 anos de intensas conversaciones, concluimos
el pasado 24 de agosto el Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto Armado y la Construccion de una Paz Estable y Duradera,
con el que estamos comprometidos. Consideramos que contiene
las reformas y medidas necesarias para sentar las bases de la paz
y garantizar el fin del conflicto armado.
Reconocemos, sin embargo, que quienes participaron en el Plebis-
cito del pasado 2 de octubre se pronunciaron mayoritariamente a
favor del NO, asi fuera por estrecho margen. En el marco de las fa-
cultades presidenciales que otorga la Constitucion Politica es con-
veniente que sigamos escuchando, en un proceso rapido y eficaz,
a los diferentes sectores de la sociedad, para entender sus preocu-
paciones y definir prontamente una salida por los caminos senala-
dos en la sentencia de la Corte Constitucional C-379 de 2016. Las
propuestas de ajustes y precisiones que resulten de ese proceso,
seran discutidos entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP para
dar garantias a todos.
2. Reiteramos el compromiso asumido por el Presidente de la Re-
publica y el Comandante de las FARC-EP de mantener el Cese al

8

128

KEW, Darren. “Civil society and peace negotiations: Confronting exclusion”. International Negotiation 13.1,
11-36. 2008.
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Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo decretado el pasado
29 de agosto, y el monitoreo y la verificacion por parte del meca-
nismo tripartito. Asi como también, las garantias de seguridad y
proteccion de las comunidades en sus territorios, segun lo definido
en el Protocolo por las partes.

Para afianzar este Cese al Fuego hemos acordado un protocolo, di-
rigido a prevenir cualquier incidente, en zonas de pre-agrupamiento
en los cuadrantes definidos y asegurar un clima de seguridad y
tranquilidad con la plena aplicacion de todas las reglas que rigen el
Cese al Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo.

El Mecanismo Tripartito de Monitoreo y Verificacion con la participa-
cion del Gobierno y de las FARC-EP y la coordinacién de la mision
de las Naciones Unidas estara a cargo de monitorear y verificar el
cumplimiento del protocolo, en particular del cumplimiento de las
reglas que rigen el Cese al fuego®.

PREMISA ANALITICA FRENTE AL PLEBISCITO Y ENFOQUE ANALITICO

A continuacién se realizaran una serie de observaciones descriptivo-ana-
liticas de ese periodo que inicia con la victoria del “no”, la formulacion, discusion
e inclusién de las propuestas de sus partidos promotores, la nueva firma, el tran-
sito de “acuerdo politico” a “legislacién” y los retos de la implementacion de los
acuerdos, guiadas por una premisa analitica sobre el instrumento del plebiscito
que inspira varias secciones del texto:

Tal premisa es relativa a la necesidad, adecuacion y alcance del instru-
mento plebiscitario en los procesos de paz.

Actualmente, con fendmenos electorales de alto impacto, social, politico y
mediatico como el referendo independentista de Escocia'?, el Brexit o las eleccio-
nes norteamericanas en las que fue elegido el presidente Trump, gran cantidad
de analistas se han volcado a condenar los mecanismos de democracia direc-
ta como opciones incorrectas para solucionar problemas complejos de politicas
publicas, de relaciones internacionales o de “alto gobierno” y se ha repetido en
medios y en elaborados articulos que someter agendas complejas a los ciudada-

® COMUNICADO CONJUNTO. Acuerdo Final, plebiscito y cese al fuego. La Habana, Cuba, 7 de octubre de
2016 (Fecha de consulta: abril de 2017). Disponible en http://equipopazgobierno.presidencia.gov.co/prensa/
Paginas/comunicado-conjunto-reunion-habana-despues-del-plebiscito.aspx

9 BLAIN, Neil, ed. Scotland’s Referendum and the Media: National and International Perspectives. Edinburgh
University Press, 2016.
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nos es erréneo, pues son “incapaces de decidir sobre tan complejas materias™'y
que por incompetencia'? en las tecnicidades de un tema o de sus consecuencias,
pueden generar descalabros como el del Brexit, en donde el referendo, aunque
dicta un resultado, no distribuye las cargas ni las consecuencias de la decision
y no anticipa los complicados afnos venideros: también se ha condenado a los
plebiscitos y referendos como escenarios de facil manipulacion politica y sujetos
de ser presas de agendas populistas’.

Consideramos que estas premisas fatalistas sobre los referendos, plebis-
citos y mecanismos de democracia directa deben tomarse con beneficio de in-
ventario, especialmente en el caso colombiano, del cual no se ha terminado de
analizar en todo su paraddjico y paradigmatico resultado: Es poco procedente
condenar al plebiscito colombiano como uno que se hubiese perdido por culpa de
agendas personalistas o partidistas o como uno méas de estos descalabros de la
democracia directa.

Por el contrario, su gran ensefianza es que en los procesos de paz, de los
que suele excluirse a grandes sectores sociales, con sus agendas y convicciones
por la expedita busqueda de la consecucién de mecanismos transicionales que
por supuesto, por su complejidad, requieren de altos desarrollos juridicos y téc-
nicos, el plebiscito sirvid como escenario de manifestacion de los sectores que
no se encontraban plenamente representados en la mesa y de catarsis politica
de demandas de sectores opositores a un proceso que sometié los acuerdos a
plebiscito confiado de una aprobacion mayoritaria de la que realmente carecia.

En ese contexto, el plebiscito colombiano, mas que una victima de lo que
se ha acusado como “populismos de derecha” al haber ganado el “No”, es un
ejemplo, en su resultado, de habil movilizacion politica reactiva de los promotores
de la negativa a los contenidos originales del acuerdo, para proteger una institu-
cionalidad que consideran legitima, y que se amenazaba susceptible a cambios
subitos decididos en escenarios suprainstitucionales distintos a los previstos en
la Constitucion para su reforma.

Asi bien, si se quiere analizar el “No” en sus justas proporciones, es nece-
sario dejar de lado los juicios politicos apresurados, e independiente de las pre-
ferencias politicas, reconocer su impacto en el mejoramiento del acuerdo, pero
sobre todo, su leccion politica y su leccion institucional.

" REFERENDUMS cheapen our democracy - here’ why. The newstatesman. Junio 2016 (Fecha de consulta:
abril de 2017). Disponible en http://www.newstatesman.com/politics/staggers/2016/06/referendums-
cheapen-our-democracy-heres-why

2. COLOMBO, Céline. “Justifications and Citizen Competence in Direct Democracy: A Multilevel Analysis”.
British Journal of Political Science. 1-20. 2016.

' QVORTRUP, Matt, ed. Nationalism, Referendums and Democracy: Voting on Ethnic Issues and
Independence. Routledge, 2016.

4 ESCOBAR Garcia, Claudia. “La defensa judicial de la Constitucion en el constitucionalismo colombiano.
Balances y perspectivas después de dos décadas”. Foro Revista de Derecho 12. 127-180. 2017.
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La leccion institucional del “No” es que en las democracias modernas,
incluso en los escenarios mas deseables ante el conflicto como pueden ser los
ceses bilaterales y las negociaciones, no es posible la implantacion directa de un
consenso, y que no puede venderse, como legitimo por si mismo, el contenido
de los acuerdos alcanzados por las partes por el solo hecho de ser producido en
negociacion, por oposicion a la indeseable confrontacion armada.

Esa leccidn es institucional porque justamente devela la paradoja natural
del instrumento de refrendacién democratica: El plebiscito segun la Corte Cons-
titucional colombiana, solo daba legitimidad democratica al proceso, pues en
todo caso su legitimidad legal deviene del estudio de constitucionalidad de los
contenidos y medios de implementacion del acuerdo, y de su correcta incorpo-
racion al derecho nacional mediante un proceso legislativo's, pero es ese propio
mecanismo democratico el que le revela al gobierno la carencia de participacion
democratica de los sectores mas lejanos a su propia esquina politica y el que
termina por revelar, casi de sorpresa’®, la deficiente aprobacion y la agenda de
inconformidades sociales, hasta el momento, no tenidas en cuenta.

Aunque ya varios analistas han encontrado como principales falencias de
la campana del “Si” su escasa pedagogia de los acuerdos o el alcance del voto
castigo sobre otras politicas (ambientales, judiciales, internacionales) del gobier-
no del Presidente Santos reflejado en el Plebiscito por la Paz'’, como también
algunos excesos de la campana del “No” en el contenido de su mensaje frente a
la realidad del contenido de lo acordado (ej. algunos analistas sostienen que los
promotores inflaron las consecuencias de algunas de las normas del acuerdo,
para presentarlas como excesivamente negativas); lo que es innegable, es que la
semilla del fracaso plebiscitario esta en el ostracismo institucional a los partidos
de oposicion como el centro democratico y otras fuerzas politicas, ausentes de la
agenda de negociaciones y necesarias no solo para su aprobacion sino para su
implementacion.

La leccidn politica es que necesariamente los partidos de oposicién estan
llamados a ser participes de los procesos de paz de los cuales tantas veces en
otras latitudes™ se les ha separado’®, y que la construccién tanto de los acuerdos
de paz como de sus mecanismos de implementacion, debe dejar de lado los mo-

5 CUELLAR, Jaime Bernal, “et al”. Reflexiones juridicas sobre el proceso de paz. U. Externado de Colombia,
2017.

6 RESTREPO, Luis Alberto. “Colombia: sorpresas y sobresaltos de la paz”. Nueva Sociedad 266. 129-139.
2016.

7 RODRIGUEZ, Gina Paola. “,CESO LA HORRIBLE NOCHE? Marchas y contramarchas de la paz en
Colombia”. Revista Politica Latinoamericana 3. 2016.

8 YOUNG, John. The Fate of Sudan: The Origins and Consequences of a Flawed Peace Process. Zed Books
Ltd., 2012.

% IKELEGBE, Augustine. “Exclusion and Peacebuilding in the Niger Delta of Nigeria: An Assessment of the
Presidential Amnesty Programme”. Journal of Peacebuilding & Development 11.2. 25-36. 2016.
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delos bipartidos de negociacion “grupo armado organizado — Estado” para incluir
directamente a la oposicion de gobierno®, que como se vio en el caso del “No”
muchas veces, de manera muy eficaz, puede canalizar los multiples reparos y
disensos que tan complejos acuerdos suscitan, para efectivizar una respuesta
democrética a los mismos y demandar de la institucionalidad ulteriores pero ne-
cesarias agendas modificatorias.

Parte de esta reflexién implica mencionar como, a boca de urna y tras sa-
berse los resultados del “No”, se avizoraban y precedian terribles consecuencias
para el pais y su economia, estabilidad politica y social?': nada de eso ocurrio,
por el contrario, la irrupcion del “No” en la escena y su aporte a los acuerdos per-
mitieron hacerlos mas completos, sin con ello anular las estructurales dificultades
de su implementacion, pero si reivindicando las posturas de fuerzas politicas que
se hicieron presente en la votacion y que seguiran controlando, participando,
verificando, opinando, por el momento, fuera de gobierno, de la implementacion.

TEMAS PRINCIPALES DEL PRIMER ACUERDO Y ALCANCE DEL
PLEBISCITO ANTE LA VICTORIA DEL NO

El primer acuerdo

Antes de abordar las propuestas de modificacion presentadas por los mo-
vimientos sociales y partidos politicos a los acuerdos, cristalizadas en las mo-
dificaciones al mismo gracias a la puerta abierta para su enmienda mediante la
victoria del “No”, es necesario, por definicion del objeto de estudio y la naturaleza
internacional (por ello, de naturaleza académica comparativa) de la presente pu-
blicacion, presentar aqui una brevisima descripcién de la estructura de los Acuer-
dos de La Habana y del alcance del plebiscito, instrumento legitimador elegido en
su momento por el Gobierno de Santos.

La primera caracteristica esencial resaltada por varios analistas es su lar-
ga duracion y amplisima agenda, desarrollada a lo largo de 4 afios oficiales de
negociaciones, sin un cese bilateral al fuego, circunstancia particular que acom-
pand las negociaciones hasta su final con la firma de los mismos en Cartagena el
26 de septiembre de 2016.

La experiencia de procesos de paz en otros hemisferios indica que la agen-
da es de una amplitud enorme, més alla de las habituales negociaciones sobre de-

20 HAKLAI, Oded. “Linking ideas and opportunities in contentious politics: The Israeli nonparliamentary
opposition to the peace process”. Canadian Journal of Political Science/Revue canadienne de science
politique 36.04, 791-812. 2008.

21 MAGALLON, Carmen. “La paz en Colombia: decepcion, controversia y esperanza”. Cultura de Paz 22.70,
4-10. 2016.
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jacion de armas y responsabilidad de los perpetradores??, para abordar 6 puntos
que van mas alla de la practica habitual de la justicia transicional: esta particular
caracteristica ha tenido tanto promotores como detractores, en tanto permite in-
volucrar multiples fendmenos a la narrativa de la violencia en Colombia (tierras,
drogas ilicitas), pero también pone en el escenario de la negociacién asuntos y
agendas de Estado que tienen ya, de manera estatutaria, otro escenarios consti-
tucionales de decisién (justicia, participacién politica, politica de desarrollo).

El primero de los puntos, Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma
rural integral busca solventar los problemas de ordenamiento territorial y reparto
de tierras tradicionalmente presentes en la economia colombiana, para reducir
la sobre-concentracién de los recursos productos agricolas®® en pocas manos y
dotar a los campesinos de medios de produccion y de tierras fértiles para supe-
rar la pobreza rural®*. El segundo de los puntos, Participacién politica: Apertura
democratica para construir la paz, se establecen puntos como la creacion de mo-
vimientos politicos y su participacion en los escenarios de decision nacionales,
las garantias de oposicion y los controversiales derechos de los voceros de las
FARC en el Congreso una vez constituidos en partido®.

En tercer lugar, como punto clasico de los acuerdos entre Estados y gru-
pos armados organizados, se establece el Acuerdo sobre cese al fuego y de hos-
tilidades bilateral y definitivo y dejacion de las armas entre el Gobierno Nacional
y las Farc-EP?®, encaminado a establecer el calendario de procedimientos para
los clasicos procesos dentro de las negociaciones de paz de desarme y dejacion
de armas e integrar a alrededor de 7.000 miembros de las FARC a la sociedad,
los protocolos de desarme y su verificacion internacional y las zonas de estable-
cimiento de campamentos de los guerrilleros mientras culmina su proceso de
reinsercion. Este es a la actualidad, uno de los puntos mas controvertidos por las
complejidades de la verificacién del proceso de entrega de armas y la carencia de
certeza sobre las unidades y la magnitud del arsenal, el proceso actual en esta
materia se encuentra retrasado mas de 30 dias en los plazos establecidos?. A

2 DARBY, John, y Roger Mac Ginty. “Conclusion: peace processes, present and future.” Contemporary
Peacemaking. Palgrave Macmillan UK, 256-274. 2003.

22 GONZALEZ Mufioz, Carlos Andrés. “Dialogos de paz Gobierno-FARC-EP y las oportunidades para la paz
en Colombia”. Estudios Politicos 46. 243-261. 2015.

24 ACUERDOS DE PAZ, borrador conjunto sobre el punto 1 del acuerdo general: Hacia un nuevo campo
colombiano: Reforma rural integral. Publicacion: 6 de junio de 2014.

2 SANCHEZ, Nelson y ESPINOZA, José. “La participacion politica de los ex miembros de las FARC: un
camino espinoso, pero viable”. Razonpublica. Com. 2016.

%  ACUERDOS DE PAZ. borrador conjunto sobre el punto 3 del acuerdo general.
Acuerdo sobre cese al fuego y de hostilidades bilateral y definitivo y dejacion de las armas entre el Gobierno
Nacional y las Farc-EP. Publicacion: 24 de junio de 2016.

27 DECLARACION del jefe de observadores de la mision de la ONU en Colombia - dejacién de armas. Naciones
Unidas. Bogota, 2 de marzo de 2017. (Fecha de consulta: abril de 2017). Disponible en https://colombia.unmissions.org/
declaraci%C3%B3n-del-jefe-de-observadores-de-la-misi%C3%B3n-de-la-onu-en-colombia-dejaci%C3%B3n-de-armas
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esta materia la acompana directamente ligada una cuarta seccion sobre el Acuer-
do sobre garantias de seguridad y lucha contra las organizaciones criminales
responsables de homicidios y masacres o que atentan contra defensores/as de
derechos humanos, movimientos sociales o movimientos politicos, incluyendo las
organizaciones criminales que hayan sido denominadas como sucesoras del pa-
ramilitarismo y sus redes de apoyo, y la persecucion de las conductas criminales
que amenacen la implementacion de los acuerdos y la construccion de la paz®,
como agenda para luchar contra las formas persistentes de violencia, criminali-
dad que le sobrevivan a las FARC y sus redes de apoyo.

En quinto lugar Solucion al problema de las drogas ilicitas, mas que la
persistencia de la estrategia de persecucion penal, se apuesta por esquemas de
erradicacion y sustitucion de cultivos, como también la prevencidén del consumo.
Para analistas en esta materia y reportes oficiales de Naciones Unidas, resulta
desde ya peligroso el resurgir de los cultivos y la retoma del negocio de la droga
por parte de estructuras criminales herederas de los territorios y actividades de
las FARC?°,

En materia de justicia y victimas, el punto acuerdo sobres las victimas del
conflicto desarrolla de manera extensa el modelo de justicia transicional encami-
nado a la reparacién de las victimas y los objetivos de verdad, justicia, reparacion
y no repeticion. En este apartado es donde se constituyen las bases juridicas
para el montaje de la Jurisdiccion Especial de Paz —JEP—, que mediante el ejer-
cicio de una Corte especial de Paz, se encargara de la responsabilidad de los
perpetradores de los més graves crimenes durante el conflicto, esta seccion es la
que mas criticas recibi6 de la sociedad civil en cuanto a sus estandares de juzga-
miento y analizaremos posteriormente sus principales modificaciones motivadas
por la participacion de grupos sociales en el proceso post-plebiscito de ajuste de
los acuerdos. Este Tribunal y otras instituciones que nacen con el acuerdo seran
acompafados por un mecanismo bipartito de verificacion y seguimiento para la
implementacion.

28 ACUERDO sobre garantias de seguridad. Mesa de Conversaciones de La Habana. Borrador Junio 2016.
https://www.mesadeconversaciones.com.co/comunicados/acuerdo-sobre-garant%C3%ADas-de-seguridad

2% ESTUDIO de cultivos de coca en Colombia registra importante incremento al pasar de 69.000 hectareas en
2014 a 96.000 en 2015.UNDOC. 2016 . (Fecha de Consulta: Abril de 2017). Disponible en: https://www.
unodc.org/colombia/es/press/2016/Julio/informe-cultivos-de-ilicitos.html
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El plebiscito y sus efectos como instrumento de legitimacion democratica:
Los efectos juridicos del “No”

Los temas anteriormente acordados fueron sometidos al mecanismo de
democracia directa contemplado por la Constitucion colombiana de 1991 en su
articulo 103 conocido como plebiscito, como un instrumento de legitimacion de
los acuerdos, proceso que con la victoria del “No” dio lugar a nuevos espacios
de discusion para implementar modificaciones de los representantes de movi-
mientos opositores como el centro democratico y el amplios sectores del partido
conservador. En tanto la Corte en su sentencia C 379 de 2016 habia indicado que
el plebiscito debia de preguntar de manera clara (afirmativo vs. negativo) sobre
la aprobacion a una politica del ejecutivo y no debia indagar por el contenido de
derechos particulares como el derecho a la paz; la pregunta fue formulada en
los siguientes términos: “;Apoya usted el Acuerdo Final para la terminacion del
conflicto y la construcciéon de una paz estable y duradera?” (Articulo 1 decreto
1391 de 2016).

Ante la victoria del “No”, como inesperada, como aleccionadora y como
reveladora de la necesidad de retornar a los ciudadano el control y la oportunidad
discursiva de enmendar los acuerdos, vale la pena preguntarse sobre los efectos
del plebiscito cuando la respuesta es negativa, es decir, contraria al deseo del
Ejecutivo.

En la sentencia C 379 de 2016, la Corte establece el plebiscito como un
instrumento que desarrolla el derecho-deber a la participacion politica®®, en los
siguientes términos:

En cumplimiento del mandato del Constituyente de 1991, dispuesto
en el articulo 152-d y el articulo 103 de la Constitucion, el legislador
expidio las leyes estatutarias 134 de 1994 y 1757 de 2015. Confor-
me dichas leyes y las sentencias de constitucionalidad emitidas por
esta Corporacion, se identifican los siguientes elementos definito-
rios del plebiscito: (i) es un mecanismo de participacion ciudadana

30 Sentencia C 379 de 2016. Corte Constitucional. Colombia. 2016: Desde el punto de vista del ciudadano la
participacién democratica es un derecho-deber (Articulo 95-5, C.P.), “toda vez que le concede [al ciudadano]
la facultad y a la vez la responsabilidad de hacerse presente en la dinamica social que involucra intereses
colectivos. Esa facultad no se circunscribe a los procesos propiamente politicos, y su ejercicio debe estar
adecuadamente garantizado, pues asi lo exigen las mismas normas superiores”. Esta comprensién se
manifiesta tanto en la eleccién de representantes como en los mecanismos de participacion ciudadana.
Ahora bien, es importante anotar que la participacion ciudadana como derecho-deber, debe darse conforme
a los mecanismos establecidos y bajo los parametros constitucionales y legales aplicables en cada caso
particular. Asi pues, el poder constituyente debe expresar su soberania por los medios establecidos para
intervenir en la toma de decisiones colectivas. En un Estado constitucional y democratico el Pueblo “acepta
que todo poder debe tener limites y, por lo tanto, como pueblo soberano acuerda constituirse y autolimitarse
de conformidad con ese modelo democratico e instituye cauces a través de los cuales pueda expresarse
con todo y su diversidad”.
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que puede ser convocado unicamente por el Presidente de la Re-
publica en aquellos casos que este lo considere necesario, (ii) para
consultar a los ciudadanos una decision politica de su Gobierno que
se encuentre dentro de la orbita de sus competencias. El pronuncia-
miento popular (iii) dota de legitimidad popular la iniciativa del Jefe
de Estado; y, ademas, (iv) tiene un caracter vinculante, en términos
de mandato politico del Pueblo soberano, restringiéndose dichos
efectos al Gobierno, sin que resulten extensibles a otras ramas del
poder publico®'.

La Corte fue clara en reconocer dos niveles en la naturaleza del plebiscito:
su funcién generadora de legitimidad politica, pero el nacimiento de un mandato
popular para el gobernante a través de la manifestacion del pueblo, que no puede

ser ignorada:

El plebiscito tiene la finalidad de que el Presidente de la Republica
conozca la opinion de los ciudadanos respecto de una politica pu-
blica adelantada por su Gobierno, para dotarla de legitimidad demo-
cratica. Al existir un pronunciamiento del Pueblo soberano, la deci-
sién politica queda respaldada por la voluntad de los ciudadanos.
En pocas palabras, la finalidad del plebiscito es provocar un manda-
to politico del Pueblo soberano, que se expresa directamente sobre
una politica que el Presidente tiene competencia, para definir el
destino colectivo del Estado.

Asi las cosas, la misma sentencia que facultaba al Presidente a someter
el conjunto de los acuerdos a la legitimacion popular, termina beneficiando a los
promotores del “No” al demostrar que su resultado no es una mera manifesta-
cion politica que puede ser descalificada como partidaria o de oposicién, sino

que reflejada

en el mecanismo de participacion popular, genera en el gobernante

una serie de mandatos encaminados a evidenciar en su politica la respuesta del
pueblo, motivo por el cual el Presidente no solo estaba facultado, sino constitu-
cionalmente obligado a atender las sugerencias del “No” y a reabrir la discusion
con sus promotores para enmendar los acuerdos ante la negativa sustancial de
los votantes a su estado actual:

Los efectos de la aprobacion del Plebiscito estan concentrados en
(i) otorgar legitimidad democratica a la implementacion del Acuerdo
Final; (ii) conferir estabilidad temporal al mismo, en tanto el aval ciu-
dadano es obligatorio para el Presidente, quien no puede negarse
a cumplir con el deber de implementacion sin antes hacer un nuevo
llamado institucional a la voluntad popular; y (iii) prodigar hacia las

31 Sentencia C 379 de 2016. Colombia, Corte Constitucional.
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partes involucradas garantias de cumplimiento de lo pactado en
el Acuerdo, precisamente debido a la legitimidad democratica que
confiere la refrendacion popular. Estas funciones del plebiscito es-
pecial, como es sencillo observar, son coincidentes con su natura-
leza eminentemente politica, no normativa.

Si bien en el escenario politico nacional originalmente se vio la sentencia
de la Corte constitucional como permisiva con las agendas del Ejecutivo, su obi-
ter dicta fue particularmente relevante para demostrar que la refrendacion era
necesaria para crear un acuerdo verdaderamente legitimado o por lo menos mas
adecuado al real saber y entender de la poblacién, en tanto, la sentencia describe
que las funciones del plebiscito van mas alla de la mera informacion y su resulta-
do, esta vez a favor del “No” tiene efectos no solo juridicos, sino sociales y sobre
el futuro de cualquier acuerdo:

A pesar de las complejidades que el proceso de refrendacion popu-
lar de los acuerdos de paz apareja, la jurisprudencia ha identificado
las ventajas de la utilizacion de dichos mecanismos. Estas refieren
a (i) el vinculo entre la legitimacion democratica de los acuerdos y
la sostenibilidad de los procesos de paz “por cuanto suministra una
base de apoyo ciudadano que dificulta tentativas de desconocer lo
acordado o de distorsionar los compromisos y esfuerzos de paz”;
(ii) la refrendacién ofrece garantias a los actores armados que deci-
den desmovilizase, de que los acuerdos seran cumplidos, en tanto
la decision popular de ratificacion refuerza los compromisos asumi-
dos por la contraparte; (iii) la refrendacién popular, en tanto supone
la divulgacion amplia de lo acordado, incide favorablemente en el
fortalecimiento de la transparencia y la deliberacion publica; (iv) la
participacion ciudadana en los acuerdos permite que los mismos no
solo atiendan los intereses de los actores que intervinieron en su
formulacion, sino también “los valores compartidos por el conjunto
de la sociedad y los intereses de grupos sociales especificos”. En
términos de la sentencia C-784/14 y a partir de recopilaciéon de
doctrina sobre la materia “[e]l saber que lo pactado debera ser
aceptado no solo por los adversarios que se sientan en la mesa
sino por toda la ciudadania, contribuye a que los acuerdos tras-
ciendan los intereses inmediatos de las partes en contienda y mas
bien se elaboren teniendo en cuenta los valores constitucionales
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compartidos por la sociedad civil llamada a respaldar el resultado
de las negociaciones™-.

La sentencia fue clara también en reconocer que el plebiscito versa sobre
una politica publica en desarrollo y, por lo tanto, su resultado debe reflejarse en
las legislaciones venideras que desarrollen lo preguntado por el Ejecutivo, asi
bien, el “No” no solamente tuvo la oportunidad de presentar y discutir sus pro-
puestas de modificacidon, sino que constitucionalmente esta llamado a reflejarse
en todos los desarrollos posteriores de los acuerdos:

La Corte encuentra que el plebiscito especial contenido en el PLE
no puede ser juridicamente considerado como un referendo, por
una razoén simple: lo que se esta sometiendo a la consideracion del
Pueblo no es un articulado que se inserte autonoma y directamen-
te en el orden juridico, sino una politica objeto de implementacion
normativa posterior. Evidentemente, los contenidos de la politica
publica a que corresponde el Acuerdo Final, en caso que llegasen
a ser refrendados por el Pueblo, podran tener un desarrollo norma-
tivo, puesto que la forma preferente en que se expresa el Estado
Constitucional, en un marco democratico, es a través de normas
juridicas. Pero por esta razon, no puede llegarse a confundir la na-
turaleza del plebiscito con la del referendo, ni menos que aquel sea
inconstitucional en razon a que podra hipotéticamente implementar-
se a través de normas positivas, pues de ser asi todos los plebisci-
tos serian referendos, en tanto las decisiones politicas sometidas
a refrendacion popular son todas susceptibles de implementacion
normativa posterior.

Principales propuestas de los movimientos sociales y politicos de
oposicion en la reforma y mejoramiento de los acuerdos de paz: Analisis
tematico

El fenbmeno pos-plebiscito resulta particularmente singular en la expe-
riencia colombiana de los mecanismos de participacion ciudadana, en tanto, tras
la victoria del “No” se produjo una dinamica politica sin precedentes de reconoci-
miento a la oposicién y de reivindicacion de sus agendas politicas y propuestas
normativas de cara a los acuerdos, cuando lo habitual, es que los plebiscitos sean
una dindmica politica controlada en sus opciones y efectos por el Ejecutivo®.

% |bid.

% ALTMAN, David. “Plebiscitos, referendos e iniciativas populares en América Latina: ;mecanismos de control
politico o politicamente controlados?”. Perfiles latinoamericanos 18.35: 9-34. 2010.
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El partido Centro Democréatico se constituyd en nodo politico de las op-
ciones presentadas por el disenso, y construyé de manera habil lo que se podria
llamar “su propia agenda de reforma” a los acuerdos, para ser discutida con el
Gobierno colombiano.

Esta experiencia es importante por varias razones, la primera, porque de-
muestra la capacidad de los partidos de oposicion de capitalizar la victoria del
plebiscito® para transformarla de un voto de opinién, a una propuesta politico-
normativa concreta. Igualmente, la “gerencia de la victoria” en el plebiscito por
parte del “No”, al presentar propuestas sélidas y concretas de reforma, reafirma
la tedrica como practica necesidad de incluir a los partidos de oposicién en los
procesos de negociacion con grupos ilegales, como una garantia del éxito del
proceso.

El conjunto de posturas y propuestas del “No” sobre el contenido de los
acuerdos, fue presentado en un documento estratégico el 12 de octubre de 2016
por el Centro Democratico a los delegados del Gobierno Nacional, bajo un docu-
mento conocido como ‘Bases de un Acuerdo Nacional de Paz’, que establecio la
agenda opositora del no y permitié cristalizar la mayoria de las propuestas de la
oposicion en los acuerdos reformados.

Esta estrategia de comunicaciones, pero también de respuesta post-ple-
biscitaria, es de resaltar en tanto el documento se convierte en una hoja de ruta
que incluye tanto principios rectores como propuestas concretas, delimitando de
manera efectiva lo requerimientos de la oposicién y permitiendo, tal y como ocu-
rrid, que la modificacion de los acuerdos fuera exitosa, demostrando que la inten-
cion del “No” nunca fue torpedear el proceso, sino en efecto, producir un impacto
normativo-politico sobre los contenidos de los acuerdos.

Al principio del documento se pueden evidenciar, si se quiere, los princi-
pios coyunturales y programaticos que inspiraron no solo la postura de los repre-
sentantes de los movimientos que apoyaron el “No”, sino los principios rectores
de sus propuestas para cada uno de los puntos del acuerdo:

1. El resultado del plebiscito es un apoyo unanime de los votantes
a la paz y la manifestacion de rechazo, preocupacion o inquietud
de la mayoria de los electores al contenido del acuerdo entre el
Gobierno y las FARC.

2. El mandato de los ciudadanos al Presidente es el de no imple-
mentar el acuerdo que suscribio, pero hacer uso de las facultades
que tiene, las cuales se conservan intactas, para renegociar lo
acordado.

3¢ ALTMAN, David. “Democracia directa en el continente americano: ¢autolegitimacion gubernamental o
censura ciudadana?”. Politica y gobierno 12.2:203-232. 2005.
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3. El nuevo preambulo del acuerdo debe recoger el resultado del
plebiscito y el mandato al Presidente asi como el mensaje claro de
los ciudadanos a las FARC.

4. El acuerdo al que se llegue debe estar rodeado de garantias de
seguridad juridica y politica.

5. Esas garantias de seguridad juridica y politica deben ser el fruto
del acuerdo nacional, el cual permitira que lo acordado entre el Go-
bierno y las FARC goce del respaldo mayoritario de los colombianos.
6. No consagrar la justicia prospectiva.

7. Todo el acuerdo no puede firmarse como un acuerdo especial.

8. Debe acordarse qué es un acuerdo especial y qué no lo es para
efecto de la suscripcion de lo que finalmente se convenga®.

De los principios rectores se destaca la exigencia de la validacion del man-
dato popular producto del plebiscito, quitando el velo de que el instrumento solo
constituye una consulta, y por el contrario, reforzando el dictamen de la sentencia
de la Corte Constitucional que le otorga efectos. También, el documento, incluye
en su acuerdo programatico impedir la “fuga” del contenido de los acuerdos a otro
instrumento que no requiera legitimacion popular, como por ejemplo, su inclusién
en un “acuerdo especial” en los términos del derecho internacional humanitario®,
instrumento que segun los convenios de Ginebra sirve para pactar reglas sobre
la aplicacion de los principios de distincion, proporcionalidad y humanidad entre
el Estado y grupos armados organizados, pero no para una reforma estructural
del Estado como lo son los acuerdos negociados®’.

Del documento plataforma para la modificacion de los acuerdos, que permitid
las reuniones de alto nivel entre los representantes del “No” con el Gobierno Nacio-
nal, diferentes medios y fuentes de analisis como periddicos®®, revistas politicas®®

35 BASES DE un Acuerdo Nacional de Paz. Partido Centro Democratico. Octubre.2016. (Fecha de consulta:
abril de 2017). Disponible en http://www.centrodemocratico.com/?qg=articulo/documento-bases-de-un-
acuerdo-nacional-de-paz

36 ROBERTS, Anthea. “Lawmaking by nonstate actors: Engaging armed groups in the creation of international
humanitarian law”. Yale International Law Journal. 37:107. 2012.

87 RYNGAERT, Cedric. “Enhancing and enforcing compliance with international humanitarian law by non-state
armed groups: an inquiry into some mechanisms”. Journal of Conflict and Security Law 16.3 443-472. 2011.

% PROCESO DE PAZ. ;Qué cambi6 en el nuevo acuerdo de paz? Diario El Pais. Noviembre de 2016. (Fecha
de consulta: abril de 2017). Disponible en http://www.elpais.com.co/proceso-de-paz/que-cambio-en-el-
nuevo-acuerdo-de-paz.htmi

3 Uno de los estudios mas detallados es el presentado por el portal La Silla Vacia (LAS PROPUESTAS del No
comparadas y desmenuzadas, la Silla Vacia. Octubre 2016. (Fecha de Consulta: abril de 2017). Disponible en
http://lasillavacia.com/hagame-el-cruce/las-propuestas-del-no-comparadas-y-desmenuzadas-58381) que clasifica
las propuestas segln su proponente, su impacto en las negociaciones y la dificultad de implementarlas. La
lista presentada por este portal se compar6 con la lista de propuestas extraibles del documento “Bases de
un Acuerdo Nacional de Paz”, para elaborar las tablas del presente documento.
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y think tanks*®, han extraido alrededor de 80 propuestas (tanto del documento del
Centro Democratico como de propuestas del expresidente Andrés Pastrana y el
Partido Conservador), de las cuales el 90% fueron incluidas en el Nuevo Acuerdo
firmado en el teatro Colén. De una relectura del documento “Bases de un Acuerdo
Nacional de Paz”, y la comparacion con las conclusiones sobre el mismo de di-
versas fuentes, hemos construido una clasificacion tematica de las propuestas de
los promotores del “No”, que permita identificar el alcance de la reforma.

Esta revision se presenta en el anexo 1 al final del presente texto, me-
diante una tabla analitica*' en la que se condensan las mas de 80 propuestas
encontradas en los documentos y reportes de prensa, a 47 propuestas principa-
les que tuvieron eco efectivo en el acuerdo, bien sea por su inclusién en nuevos
apartados (adiciones o enmiendas) del “Nuevo Acuerdo de Paz”, o propuestas
que fueron presentadas y luego modificadas en las reuniones entre voceros del
“No” y el Gobierno, como ocurrié con la mayoria de propuestas de la Jurisdiccién
Especial de Paz.

La revision tematica que se puede constatar en el anexo 1 correspondien-
te a la tabla de re-categorizacion de las propuestas del “NO”, su aglomeracion
en categorias tematicas, la conjuncion de las propuestas parecidas y/o conco-
mitantes y la identificacién de las propuestas que fueron implementadas en el
“Nuevo acuerdo” anteriormente realizada, nos permite analizar el verdadero im-
pacto conceptual del movimiento del “No” en los temas del acuerdo, y observar
porcentualmente en qué proporciones la actividad propositiva del “No” adiciond/
modifico el Acuerdo:

4 CAMBIOS en el Acuerdo de Paz. Centro de Memoria Histérica. Publicado 15 Nov. 2016 (Fecha de consulta:
abril de 2017). Disponible en http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/noticias/noticias-cmh/los-cambios-
en-el-acuerdo-de-paz

41 Ver: Anexo al final del texto: Tabla 1: Elaborada por los autores en analisis y comparacién de los documentos
“Bases de un Acuerdo Nacional de Paz” Centro Democratico, “Las propuestas del No, comparadas y
desmenuzadas” La Silla Vacia. 15 de octubre de 2016 y “Los cambios en el Acuerdo de Paz”, Centro de
Memoria Histérica.
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Porcentaje de Aportes tematicos efectivos al
Nuevo Acuerdo de Paz originados en las
propuestas del "No"

B Restructuracién Agraria y derecho
de propiedad

B Persistencia en la lucha contra el
Narcotrafico

B Seguridad en la finalizacion /
desarme

Mecanismos juridicos de
implementacién y sus limites

B Qposicion y participacion politica

B Derechos de las Victimas y
alcances de la JEP

Figura 1: Elaborada por los autores.

Si se analizan las cifras anteriores, se puede afirmar que el mayor porcen-
taje de la reforma suscitada por el “No”, el 64%, mas que pretender reformas o
reparos a la existencia del acuerdo, pretende la modulacion de sus efectos sobre
ciudadanos como victimas del conflicto y del narcotrafico, campesinos, propieta-
rios, poseedores de buena fe y agroindustriales. En tanto ese 64% solo pretende
la modulacion de los efectos de las propuestas de los acuerdos como la reforma
rural, y en ninguna medida desnaturalizar, bloquear o impedir el acuerdo o alguna
de sus partes; debe descartarse, por lo menos en gran medida, la falsa premisa
gue se ha manejado en algunos sectores sobre la intencién del “No” de torpedear
la existencia misma del acuerdo.

En segundo lugar, el mayor rubro individual corresponde a las garantias de
la oposicion politica, mas alla de impedir la participacién de las FARC en politica,
estas reformas estan encaminadas a la proteccién de los derechos politicos de
los demas movimientos sociales.

En la implementacién del acuerdo, las reformas y aportes del “No” no pue-
den considerarse como “torpedeadoras” o “bloqueadoras” de los acuerdos, solo
el 8% de ellas estan encaminadas en ese rubro teméatico y tienen como principal
intencion la preservacion de competencias de entidades ya creadas, el manteni-
miento de la descentralizacion territorial y garantizar que los acuerdos surtan un
proceso legislativo adecuado, contrario a la posibilidad de acelerar su legalidad
mediante la figura del acuerdo especial anexo a la constitucion. A su vez, el 11%,
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un porcentaje mayor estd encaminado a medidas de preservacion de la seguri-
dad en el contexto del desarme. (propuestas 24 a 28 de la tabla 1).

Nuevos alcances de la jurisdiccion especial de paz y retos actuales de
implementacion del proceso

Finalmente, el fendmeno de la postura del “No” sobre la Jurisdiccion Es-
pecial de Paz —JEP— (compuesta por el tribunal de la jurisdiccién especial, la co-
mision de la verdad y la unidad de busqueda de desaparecido), aprobada a nivel
legislativo el pasado marzo*?, es de resaltar, en tanto demuestra la flexibilidad de
los proponentes del “No”, cuya posicion actual era la inexistencia de esta juris-
diccion, pero mediante las reuniones con el Gobierno y la delegacién del mismo
en la mesa, reformularon sus propuestas a modificaciones que se han hecho
efectivas en el nuevo texto.

En vez de eliminarse la jurisdiccion, la cual ha sido actualmente aprobada,
el “No” logré modificaciones sustantivas que representan las preocupaciones de
gran parte de la sociedad civil: si bien en los debates no se elimina la partici-
pacién politica de los perpetradores de graves crimenes, se buscd establecer
escenarios de verificacion para los mismos (aval del tribunal)® y la limitacién de
las capacidades de investigacion de la JEP a terceros ciudadanos con conexio-
nes indirectas al conflicto (que pudieran constituir fendmenos como financiacién
indirecta).

También, en el Congreso, los voceros del “No” lograron modificaciones
sustanciales como establecer que la responsabilidad de mando se logre probar
solo mediante el control efectivo, no solo por virtud del cargo/rango y reglas mas
estrictas en materia probatoria para vincular a civiles*.

Articulo transitorio 16°. Competencia sobre terceros. Las personas
que sin formar parte de las organizaciones o grupos armados, hu-
bieren contribuido de manera directa o indirecta a la comision de
delitos en el marco del conflicto, podran acogerse a la JEP y re-
cibir el tratamiento especial que las normas determinen, siempre
que cumplan con las condiciones establecidas de contribucion a

‘2 APROBADA LA JEP, el debate sigue. Marzo 2017. Redaccion Politica y Judicial. El Espectador 2017.
(Fecha de consulta: abril de 2017). Disponible en http://www.elespectador.com/noticias/paz/aprobada-la-
jep-el-debate-sigue-articulo-684540

4 DOCE PUNTOS CLAVES que le cambiaron a la JEP en el Congreso. Semana. Marzo 2017. (Fecha de
consulta: abril de 2017). Disponible en http://www.semana.com/nacion/articulo/justicia-especial-de-paz-
para-las-farc-y-militares-como-quedo-y-que-cambio/518469

44 ACTO LEGISLATIVO. Jurisdiccion Especial de Paz. Presidencia de Colombia. 2017. (Fecha de consulta:
abril de 2017). Disponible en http://es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/ACTO%20LEGISLATIVO%20
N%C2%B0%2001%20DE%204%20DE%20ABRIL%20DE%202017.pdf
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la verdad, reparacion y no repeticion. Lo anterior, sin perjuicio de
las competencias de la Sala de Reconocimiento de Verdad y Res-
ponsabilidad y de la Seccion de Revision del Tribunal para la Paz,
respecto de la comparecencia de aquellos terceros que hubieran
tenido una participacion activa o determinante en la comision de
los siguientes delitos: el genocidio, delitos de lesa humanidad, los
graves crimenes de guerra -esto es, toda infraccion del Derecho
Internacional Humanitario cometida de forma sistematica-, la toma
de rehenes u otra privacion grave de la libertad, la tortura, las ejecu-
ciones extrajudiciales, la desaparicion forzada, el acceso carnal vio-
lento y otras formas de violencia sexual, la sustracciéon de menores,
el desplazamiento forzado, ademas del reclutamiento de menores,
todo ello conforme a lo establecido en el Estatuto de Roma. Se en-
tiende por participacion determinante para estos efectos aquella ac-
cion eficaz y decisiva en la realizacion de los delitos enunciados. En
el gjercicio de esas competencias, las mencionadas Sala y Seccion
no podran fundamentar su solicitud y decision exclusivamente en
los informes recibidos por la JEP, sino que deberan corroborarlos a
través de otros medios de pruebas.

En la proteccion de la unidad normativa nacional, se consolida el rol pre-
ferente del cddigo penal colombiano, apoyado por instrumentos internacionales
pero no solo estos como elemento normativo aplicable:

La JEP al adoptar sus resoluciones o sentencias hara una califica-
cion juridica propia del Sistema respecto a las conductas objeto del
mismo, calificacion que se basara en el Coédigo Penal Colombiano
y/o en las normas de Derecho Internacional en materia de Dere-
chos Humanos (DIDH), Derecho Internacional Humanitario (DIH) o
Derecho Penal Internacional (DPI), siempre con aplicacion obliga-
toria del principio, de favorabilidad.

La implementacién de los acuerdos es un fenébmeno multidimensional,
cambiante y de varias etapas, entre ellas, la mas esencial de todas, un plazo de
180 dias desde la firma (de la version del Nuevo Acuerdo en el teatro Colon) para
la entrega total del armamento.

Hasta el momento se han evidenciado principalmente dos tipos de retos:
en materia de seguridad ciudadana y en materia de derecho internacional:

El incremento documentado por Naciones Unidas en los cultivos ilicitos y
la reciente emergencia de manifestaciones de violencia paramilitar en los espa-
cios abandonados por las FARC, demuestran que no solo basta con la concen-
tracion, desarme y desmovilizacion de los mismos, sino que la guerra contra las
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drogas debe mantenerse y sostenerse en todo el territorio nacional: la falacia de
“desmovilizacién = fin del narcotréafico” es inocente y peligrosa.

La Jurisdiccion Especial para la Paz, finalmente, recibi6 modificaciones
sustanciales que extendieron su competencia sobre los guerrilleros, sus crimenes
y las sanciones, pero los esquemas de priorizacion establecidos en el contexto
de la justicia transicional, aun no implementados, lo que no permite un analisis
mas detallado, deben ajustarse no solo al derecho internacional humanitario con-
vencional, sino a los estandares del Estatuto de Roma, so pena de la peligrosa
impunidad de los perpetradores de los mas graves crimenes y la necesidad de
intervencion internacional, a la luz de las indagaciones preliminares que la CPI
ya tiene en curso:

Informe sobre las actividades de examen preliminar (2016)
Situaciéon en Colombia. 14 de noviembre de 2016

Il. SITUACIONES EN LA FASE 3 (ADMISIBILIDAD) COLOMBIA
Historia del procedimiento

231. La situaciéon en Colombia ha estado en examen preliminar des-
de junio de 2004.

La Fiscalia ha recibido 181 comunicaciones con arreglo al articulo
15 del Estatuto de Roma en relacion con la situacion en Colombia.
232. En noviembre de 2012 la Fiscalia publicé un Reporte Interme-
dio sobre la situacion en Colombia que resumia las constataciones
de la Fiscalia en materia de competencia y admisibilidad. EI Repor-
te identifico las areas clave de seguimiento continuo que requerian
un esfuerzo mayor para abordar una actividad judicial insuficiente:
i) los procedimientos relativos a asesinatos y desapariciones for-
zadas, comunmente conocidos como casos de “falsos positivos”;
ii) los procedimientos relativos a los desplazamientos forzosos; iii)
los procedimientos relativos a los delitos sexuales; y iv) los pro-
cedimientos nacionales relativos a la promocion y expansion de
los grupos paramilitares. EI Reporte también identific6 como areas
adicionales de atencion, v) los desarrollos legislativos que podian
tener impacto sobre los procesos nacionales, incluyendo el Marco
Juridico para la Paz y otros, asi como también los aspectos jurisdic-
cionales relacionados con el surgimiento de las “bandas criminales
emergentes”.

Cuestiones jurisdiccionales preliminares

233. Colombia deposité su instrumento de ratificacion del Estatuto
de Roma en 5 de agosto de 2002. Por consiguiente, la CPI tiene
competencia respecto de los crimenes del Estatuto de Roma co-
metidos en territorio de Colombia o por sus nacionales a partir de
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12 de noviembre de 2002. No obstante, la Corte solo puede ejercer
su competencia sobre crimenes de guerra cometidos desde 1° de
noviembre de 2009, de conformidad con la declaracion formulada
por Colombia con arreglo al articulo 124 del Estatuto de Roma*.

CONCLUSIONES

La experiencia del plebiscito detallada en este articulo resalta la necesidad
de involucrar al grueso de la sociedad en los procesos de paz, en tanto la victoria
del “No” demuestra, primero, la imposibilidad de imponer un consenso sobre los
acuerdos, sino ademas, las virtudes producidas por la llegada de las propuestas
de distintos sectores criticos de la sociedad frente al acuerdo, que mas alla de los
miedos sobre el bloqueo o saboteo del mismo, demostraron lograr una contribu-
cién sustancial a un mejor y nuevo acuerdo.

En el andlisis del proceso plebiscitario realizado en el presente articulo, se
constato el aporte final de las propuestas de los promotores del No al acuerdo de
paz en Colombia, que finalmente produjeron una nueva y mejorada version del
mismo, modificado justamente a través de la inclusion de las propuestas de sec-
tores de oposicion que no participaron directamente de las negociaciones pero,
a través de los efectos juridicos del plebiscito, lograron tener una participacion
directa en el texto.

Mediante la constatacion realizada a través del analisis de las propuestas
y su impacto en las tematicas del acuerdo de paz, en el presente documento se
debati6 la idea actualmente popular de que los plebiscitos (por experiencias re-
cientes como el Brexit), producen resultados contramayoritarios, desinformantes
y destructivos en las democracias liberales, ideas apalancadas en incomproba-
bles premisas de la ignorancia del votante. Por el contrario, el proceso plebiscita-
rio en Colombia sirve como ejemplo de coordinacion de oposicion, organizaciéon
de la agenda critica de los ciudadanos, y de un efecto positivo en las politicas de
gobierno.

La victoria del “No” en el plebiscito por la Paz demostr6 que a pesar de
que el mensaje inicial de tal resultado pudiera ser leido como “un amplio sector
social rechaza la paz”, su verdadero trasfondo fue ser una agenda nacional de
oposicion para proteger elementos sensibles del orden publico y politico sin que-
rer rechazar o torpedear la paz de pleno, y aglomerar un conjunto de propues-
tas moduladoras de los procedimientos incluidos en distintas partes del acuerdo
de paz sometido a plebiscito, que serian aceptados por los opositores solo tras

4 INTERNATIONAL CRIMINAL COURT. Report 14 november 2016. Report on Preliminary Examination
Activities. 2016 (Fecha de consulta: abril de 2017). Disponible en https://www.icc-cpi.int//Pages/item.
aspx?name=161114-otp-rep-PE
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modificaciones protectoras de la institucionalidad, que encontraron su forma de
llegar al acuerdo mediante la apertura politica que el resultado plebiscitario le
brind6 al proceso, al disponer al Ejecutivo a recibir las propuesta de distintos sec-
tores sociales, que como se vio en los gréaficos analiticos, fueron efectivamente
incorporadas al nuevo y mejorado acuerdo.
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ANEXO
Tabla 1

LINEA TEMATICA

PROPUESTA DE MODIFICACION O ENMIENDA
(Extractos y resumenes) (Se priorizan en esta tabla las
propuestas aceptadas o que sufrieron modificaciones
durante los encuentros entre voceros del “No” y el
“Gobierno Nacional”

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

No excluir a los empresarios y a la agroindustria de invertir
en el sector rural

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

Respetar los derechos adquiridos, la titulacion y la
propiedad privada

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

Seleccionar a los beneficiarios de tierras de forma
equitativa y no solo mediante eleccion de las FARC

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

No limitar los usos agricolas y comerciales de la tierra

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

No hacer diferenciaciones prestacionales entre
campesinos dentro y fuera de las Zonas de Reserva

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

Respetar la descentralizacion y la autonomia regional

y local, dentro del marco de la Constitucion y de la ley.
Los Planes Nacionales y deméas instancias, como regla
general, se deben incorporar a la institucionalidad vigente
a nivel centro y descentralizado

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

La propiedad de las tierras baldias ocupadas de buena fe
dentro de los tiempos que prescribe la ley sera respetada y
formalizada

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

Participacion en los procesos de decision y priorizacion
debe respetar tanto los mecanismos de democracia directa
como los resultados de la democracia representativa

Reestructuracion Agraria y
derecho de propiedad

Actualizacion catastral debe buscar mejorar la recaudacion
pero no implicar incrementos en el impuesto

Elaborada por los autores en analisis y comparacion de los documentos “Bases de un Acuerdo Nacional
de Paz” Centro Democratico, “Las propuestas del No, comparadas y desmenuzadas” La Silla Vacia. 15
de octubre de 2016” y Los cambios en el Acuerdo de Paz” Centro de Memoria Historica. Todos citados
anteriormente.
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LINEA TEMATICA

PROPUESTA DE MODIFICACION O ENMIENDA
(Extractos y resumenes) (Se priorizan en esta tabla las
propuestas aceptadas o que sufrieron modificaciones durante
los encuentros entre voceros del “No” y el “Gobierno Nacional”

Reestructuracion Agraria

Los procesos de actualizacién catastral respetaran la
propiedad legitima de la tierra y sus usos productivos

10 |y derecho de propiedad T , ,
actuales. Las instituciones gubernamentales seran las Unicas
autorizadas para desarrollar dichos procesos
La participacion de las comunidades debe respetar la

L . capacidad propositiva de los candidatos a las gobernaciones
Reestructuracion Agraria . -
11 . y Alcaldias y preservar el voto programatico, que representa
y derecho de propiedad . . . oo
la oferta de quien aspira a ser elegido y la posibilidad de los
electores a exigir lo ofrecido
Ser verdaderamente integral desde el punto de vista
. . productivo. Histéricamente, las reformas centradas
Reestructuracion Agraria . c .
12 . exclusivamente en la redistribucion de la tierra no han logrado
y derecho de propiedad T . - -
disminuir la pobreza rural (incluir infraestructura, servicios, y
no solo reparticion)
L . El Gobierno caracterizara con precision el concepto de baldio
Reestructuracion Agraria - - )
13 . de la Nacién y los procesos de su conversién a propiedad
y derecho de propiedad . . I
privada a partir de la ocupacion de buena fe
“El Estado debera precisar las competencias, el alcance
., . e instancias procesales para la aplicacion de la extincion
Reestructuracion Agraria . . - : s -
14 . administrativa de dominio por incumplimiento de la funcién
y derecho de propiedad - T L . .
ecoldgica y de la expropiacion administrativa por motivos de
interés social o utilidad publica”
- . El Gobierno debe revisar las distorsiones de la Ley 1448 de
Reestructuracion Agraria L ;
15 . 2011 en su componente de restitucion de tierras, entre ellas la
y derecho de propiedad : ¥ )
figura de los “compradores de buena fe no exentos de culpa
El reconocimiento de que los recursos provenientes de la
i . “economia de guerra de propiedad de esa organizacién”,
Reestructuracion Agraria | . . - . L
16 . incluida la tierra despojada, se deben poner al servicio de
y derecho de propiedad i L e
la reparacion de las victimas, debe quedar explicito en el
acuerdo
Consideramos que la adjudicacion de las tierras del fondo de
tierras mediante la cual la reforma agraria se haria efectiva

17 Reestructuracion Agraria | debe estar condicionada a que los adjudicatarios no tengan

y derecho de propiedad cultivos ilicitos o de uso ilicito y se comprometan a no usar la
tierra entregada para cultivos de uso ilicito so pena de perder
la propiedad
Debe mantenerse con toda claridad el enfoque integral y

18 Persistencia en la lucha | equilibrado en la lucha contra el problema mundial de la droga,

contra el Narcotrafico en lugar de adoptar una nueva vision basada en el tratamiento
distinto y diferenciado (persistir en la persecucion penal)

. . Es necesario que se precise en el Acuerdo que las FARC

Persistencia en la lucha L

19 se comprometen de manera explicita a entregar toda la

contra el Narcotréfico

informaciéon de sus zonas de cultivo
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PROPUESTA DE MODIFICACION O ENMIENDA
LINEA TEMATICA (Extractos y resimenes) (Se priorizan en estg tabla las
propuestas aceptadas o que sufrieron modificaciones durante
los encuentros entre voceros del “No” y el “Gobierno Nacional”
Persistencia en la lucha . 2
20 o No renunciar a la accién penal contra los cocaleros
contra el Narcotrafico
Debe precisarse el narcotrafico como delito auténomo no
. . amnistiable. La cooperacion efectiva con las autoridades
Persistencia en la lucha P ; . s . o
21 e en los términos de brindar informacion efectiva, permitira
contra el Narcotrafico . e )
la identificacion de atenuantes de penas o mecanismos de
sancion efectiva con alternativas
Es importante hacer explicito el derecho que le asiste al Estado
. . para emplear por razones de seguridad nacional, la aspersion
Persistencia en la lucha A .
22 o aérea. En este punto se debe considerar la propuesta del
contra el Narcotrafico . - . .
Fiscal General de la Nacidon de reanudar de manera inmediata
la aspersion aérea con glifosato
. . Ejercicios de reparacion en el ambito de la satisfaccion
Persistencia en la lucha ) L
23 g (disculpas publicas) por parte de las FARC en el contexto de
contra el Narcotrafico . . e
los crimenes cometidos alrededor del narcotrafico
Es importante revisar detalladamente el papel de ECOMUN.
Esta organizacion de economia social y solidaria con cobertura
o4 Seguridad en la nacional para la afiliacion de los miembros de las FARC, no
finalizacion / desarme precisa su alcance y objeto social. Es vital que esta entidad no
sustituya el papel que hoy juegan ciertas entidades del Estado,
especialmente para temas de desmovilizacion y reinsercion
La Unidad Especial de Investigacion, ya creada, no
. debe circunscribir su objeto de accidén unicamente a las
Seguridad en la . o o
25 |22 denominadas organizaciones herederas del paramilitarismo.
finalizacion / desarme P . ! .
Deberia incluirse todo grupo generador de violencia, dentro de
los cuales estan los disidentes de las Farc, el ELN, entre otros
. No debe permitirse que las FARC a través de la Comisién
Seguridad en la - . - :
26 | S Nacional de Garantias de Seguridad puedan revisar los
finalizacion / desarme . L
antecedentes de los servidores publicos
En el punto 3.4.7.3.3 se abre la posibilidad de un ingreso
inmediato de personal de confianza de las FARC para integrar
57 Seguridad en la un Cuerpo de Seguridad y Proteccion con enlace directo y
finalizacion / desarme coordinacion con la Policia Nacional. La incorporacion de
cualquier persona debe pasar por la autorizacion de la Policia
Nacional, previa valoracién psicologica y profesional
En el punto 3.4.3 se estaria creando una nueva conducta
punible relacionada con la amenaza a la implementacién de
o8 Seguridad en la los Acuerdos de La Habana. Esta ambiguedad es peligrosa,
finalizacion / desarme ademas de estar asociada con una Comisién Nacional de
Garantias de Seguridad donde las FARC tendran asiento
permanente al lado de los cuerpos de seguridad del Estado
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LINEA TEMATICA

PROPUESTA DE MODIFICACION O ENMIENDA
(Extractos y resimenes) (Se priorizan en esta tabla las
propuestas aceptadas o que sufrieron modificaciones durante
los encuentros entre voceros del “No” y el “Gobierno Nacional”

Mecanismos juridicos de

Se aprecia un interés marcado de incluir los Acuerdos de La
Habana en la Constitucion Nacional bajo la figura de Bloque de

29 | implementacion y sus Constitucionalidad. Mediante un Gran Acuerdo Nacional se dara
limites pleno consenso a los Acuerdos para su debida implementacion y
cumplimiento, pero no convertirlos en una Constitucion paralela
Debe precisarse en los Acuerdos que la implementacion se
Mecanismos juridicos daré principalmente dentro de la arquitectura institucional
30 | de implementacion y sus | existente y que cualquier desarrollo institucional nuevo tendra
limites en consideracion la eliminacion de duplicidades bajo los
principios de eficiencia administrativa
. Co Bajo ninglin concepto se permitira la afectacion de las
Mecanismos juridicos : . .
. ., facultades de las entidades descentralizadas. Por tal razén,
31 | de implementacion y sus . . . o
limites debe revisarse de manera exhaustiva aquellas disposiciones
que menoscaban la descentralizacion
Mecanismos juridicos La implementacién de los Acuerdos no debe basarse en un
32 | de implementacién y sus | proceso de aprobacion legislativa que sustituye el contemplado
limites en la Constitucion y la ley
Este acuerdo condiciona la aplicaciéon de un Estatuto de
la Oposicion a la firma de un Acuerdo con las FARC. Esta
Obosicién v Participacion concesion da una sefial errada de la democracia colombiana
33 c?litica y P y gradua a las FARC de legitimo opositor del Gobierno. Es
P necesario corregir esa redaccion para que impere que el Estatuto
de la Oposicion debe ser una prioridad nacional, donde todas las
fuerzas politicas participaran en igualdad de condiciones
L . ... | El acuerdo contempla garantias para la movilizacion y la
Oposicion y Participacion :
34 olitica protesta y estas deben precisar que se trata de la protesta
P social y politica pacifica con fines de expresion ciudadana
Se quiere desligar la obtencién y conservacion de personeria
35 Oposicion y Participacion | juridica con la obtencién de un umbral en las elecciones de
politica Congreso, abriendo el espacio para el fortalecimiento de las
microempresas electorales que tanto dafo hicieron al pais
L .. .. | La participacion de todos los Partidos Politicos en las 16
Oposicion y Participacion | A oY o .
36 olitica Circunscripciones Transitorias Especiales de Paz debe ser el
P criterio general
Las curules especiales que se otorgaran por 8 afos a
37 Oposicion y Participacion | las FARC en el Senado y la Camara de Representantes,
politica no podran ser ocupadas por personas que hayan sido
condenadas por delitos de Lesa Humanidad o delitos graves
El partido politico de Farc no debe tener beneficios excesivos,
L . ... | sino contar con los mismos recursos y herramientas de los
Oposicion y Participacion . . - o . y
38 demas partidos y movimientos politicos registrados en el pais.

politica

Ademas, debe aplicarsele las mismas normas relativas al
funcionamiento y financiaciéon que rigen las demas colectividades
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Vicente Torrijos Rivera, Walter Arévalo-Ramirez

PROPUESTA DE MODIFICACION O ENMIENDA
LINEA TEMATICA (Extractos y resumenes) (Se priorizan en estg tabla las
propuestas aceptadas o que sufrieron modificaciones durante
los encuentros entre voceros del “No” y el “Gobierno Nacional”
Las 3 vocerias transitorias que tengan las FARC en Senado
y Camara u otras corporaciones, para la discusion de normas
39 Oposicién y Participacion | relacionadas con la implementacion de los Acuerdos, no podra
politica estar en cabeza de personas condenadas por Delitos de
Lesa Humanidad o delitos graves, con la excepcion de delitos
politicos o culposos
La Reforma al Sistema Electoral debe recaer en el Congreso de
L . ... | la Republica con el apoyo técnico del Consejo Nacional Electoral,
40 Or)|9_5|0|on (Il la Academia y Organismos Internacionales Especializados.
prelfiites Cualquier Comision de Expertos que se cree con ese fin debe
ser constituida por el Congreso de la Republica
41 Derechos de las Victimas Farc debe liberar la totalidad de los secuestrados en su poder
y alcances de la JEP
PROPUESTA NO IMPLEMENTADA. SE FUE MODIFICANDO A LO
Derechos de las LARGO DE LAS REUNIONES ENTRE VOCEROS DELNO Y EL
42 | Victimas y alcances de GOBIERNO: eliminar la denominada jurisdiccion especial para la
la JEP paz, para ser reemplazada por un sistema de justicia transicional al
interior de la jurisdiccion ordinaria de la justicia nacional
Derechos de las PROPUESTA NO IMPLEMENTADA. SE FUE MODIFICANDO
43 | Victimas y alcances de A LO LARGO DE LAS REUNIONES.EN.TBE VO(_)EROS DEL
la JEP NO Y EL GOBIERNO: Hacer que la justicia transicional sea
optativa para militares y terceros
PROPUESTA NO IMPLEMENTADA. SE FUE MODIFICANDO
A LO LARGO DE LAS REUNIONES ENTRE VOCEROS DEL
Derechos de las NO Y EL GOBIERNO: La responsabilidad de los jefes de las
44 | Victimas y alcances de Farc-Ep por los actos de sus subordinados, segun la cadena
la JEP de mando, debera fundarse en el control de la voluntad por
virtud de la doctrina de la autoria mediata en los aparatos
organizados de poder
PROPUESTA NO IMPLEMENTADA. SE FUE MODIFICANDO A
Derechos de las LO LARGO DE LAS REUNIONES ENTRE VOCEROS DEL NO
45 | Victimas y alcances de Y EL GOBIERNO: Las Cortes de Paz no podran desconocer
la JEP el caracter de cosa juzgada de las decisiones anteriores de la
jurisdiccion ordinaria
Farc deben informar el listado de bienes que poseen con toda
Derechos de las la informacion que permita individualizarlos e identificarlos,
46 | Victimas y alcances de antes de la entrada en vigencia del Acuerdo, tal como lo
la JEP solicitd el Fiscal General. Dichos bienes seran utilizados para
la reparacion econémica de sus victimas
PROPUESTA NO IMPLEMENTADA. SE FUE MODIFICANDO
A LO LARGO DE LAS REUNIONES ENTRE VOCEROS DEL
Derechos de las NO Y EL GOBIERNO: La Composicion de la Comision de la
47 | Victimas y alcances de Verdad debe incluir la participaciébn nominadora de todas las
la JEP fuerzas politicas representadas en el Congreso, para darle
un alcance amplio y no solo la facultad nominadora indirecta
concertada entre las FARC y el Gobierno
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RESUMEN

La investigacion tiene como objetivo analizar si las politicas publicas
que hoy definen las reglas del juego para el desarrollo productivo
en la agricultura permiten mitigar los efectos relacionados con el
calentamiento global, y si estas son suficientes para evitar que el
cambio climatico presione sobre las dificultades ya existentes en el
sector agricola, o para impedir el surgimiento de nuevos factores
de riesgo 0 amenazas que afecten la seguridad alimentaria del
pais. Asi mismo, busca proponer algunas recomendaciones para
el disefio de politicas publicas que permitan minimizar los riesgos y
amenazas en relacion con la adaptacion de la produccién agricola
al cambio climatico y, por ende, asegurar el acceso fisico, social y
economico a los alimentos suficientes y nutritivos que satisfagan las
necesidades de la poblacién nacional y atenuen su efecto el ambito
multidimensional de la seguridad. En tal sentido, se busca responder
a la siguiente pregunta: ; Qué desafios plantea el cambio climatico
a la agricultura chilena en materia de seguridad alimentaria?
Palabras clave: Seguridad alimentaria — cambio climatico — Indice
de Seguridad Alimentaria — sector agricola — cultivos anuales
esenciales.
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CLIMATE CHANGE AND ESSENTIAL ANNUAL CROP PRODUCTION.
A VIEW FROM FOOD SECURITY IN CHILE

ABSTRACT

This research has the objective of analyzing whether the public
policies that today define the rules for productive development in
agriculture can mitigate the effects related to global warming and if
these are sufficient to prevent the pressing of climate change over
the difficulties already existing in the agricultural sector or, to prevent
the emergence of new risk factors or threats that affect the country’s
food security. It also seeks to propose some recommendations
for the design of public policies to minimize the risks and threats
related to the adaptation of agricultural production to climate change
and, therefore, to ensure physical, social and economic access
to sufficient food and nutritious foods that meet the needs of the
national population and mitigate its effects on the multidimensional
sphere of the security. In this sense, we try to answer the following
question: What challenges does climate change pose to Chilean
agriculture in terms of food security?

Key words: Food security - climate change - Global Food Security
Index - agricultural sector - annual crops essential.

INTRODUCCION

Al menos durante las Ultimas tres décadas el cambio climatico se ha po-
sicionado como un fendbmeno mundial crecientemente analizado desde distintas
aristas y disciplinas'. En el presente estudio este es analizado bajo la perspectiva
de conocer sus posibles efectos sobre los rendimientos agricolas en Chile y el
mundo, y en tanto, sobre la previsible disponibilidad de alimentos ya sea en el
mercado local como en el internacional. Concretamente buscamos indagar ¢en
qué medida el cambio climatico puede afectar la provision de algunos cultivos
anuales esenciales?

" BARROS, Vicente. El Cambio Climatico Global. ; Cuantas catastrofes antes de actuar? Buenos Aires, Libros
del Zorzal, 2005. 176p. STERN, Nicholas. El informe Stern: la verdad sobre el cambio climético. Barcelona,
2007, 389p. MUNOZ, Francisco. La politica del cambio climatico. Madrid, Alianza, 2010. 303p. BATES,
B. y otros. El cambio climatico y el agua. Ginebra, PNUMA y Organizacion Meteorolégica Mundial, 2008,
212p. ORDONES, José Antonio y MASERA, Omar. Captura de carbono ante el cambio climatico. Madera
y Bosques, s.l., 7(1): 3-12, 2001. ALDUNCE, Paulina, NERI, Carolina y SZLAFSZTEIN, Claudio. Hacia la
evaluacion de practicas de adaptacion ante la variabilidad y el cambio climatico. s.l., NUMA / UFPA, 2008.
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En concomitancia se han trazado tres objetivos especificos: 1) Identificar
las principales amenazas o los factores de riesgo para la seguridad alimentaria
de Chile. 2) Profundizar en el conocimiento sobre los esfuerzos que se realizan
actualmente, y los que se proyectan, para la adaptacion de la agricultura chilena
al cambio climético y mitigar sus efectos, con enfoque en el marco legal, institu-
cional y financiamiento. 3) Conocer las buenas practicas que se estan llevando a
cabo sobre integracién del cambio climatico en la planificacion y el marco regu-
latorio que tutela el esquema productivo del sector agricola en el Cono Sur, asi
como las principales sugerencias que organismos multilaterales como la FAO
han efectuado sobre esta materia para el disefio de politicas publicas.

Sin desconocer el aporte de algunas investigaciones dedicadas tanto a
la presentacion y analisis de los resultados entregados por el indice Global de
Seguridad Alimentaria?, como a estudiar las caracteristicas, ritmos y escenarios
prospectivos que se desprenden del fendbmeno del cambio climéatico en Chile?,
dichas perspectivas no han puesto atencion en analizar este asunto desde la
perspectiva de la seguridad alimentaria de la nacion y todos sus habitantes, asi
como los posibles efectos que tendria en el &mbito de la seguridad nacional bajo
la perspectiva de los riesgos a la seguridad multidimensional, sentido en el cual
es orientada la presente investigacion. Para ello, seran de vital importancia algu-
nos informes emitidos por paneles de expertos en materias de cambio climatico
y seguridad alimentaria®.

En cuanto a las fuentes, la informacion empleada se extrajo de documen-
tos generados por organismos publicos y de literatura especializada. Estas fuen-
tes se examinaron mediante la técnica de analisis de contenido.

Respecto al primer tipo de fuentes, destacan principalmente los resulta-
dos anuales publicados por el Global Food Security Index (GFSI) entre los afios

2 MIA, Irene. Midiendo el estado de la seguridad alimentaria en Chile en una perspectiva internacional. Los
hallazgos del indice de Seguridad Alimentaria. Santiago, The Economist, Economist Intelligence Unit, 2013.
28p.

3 SHERIDAN, Jennifer y BICKFORD, David. Shrinking body size as an ecological response to climate change.
Nature Climate Change, s.l., 1(8): 401-406, october, 2011. SCHMIDHUBER, Josef y TUBIELLO, Francesco.
Global food security under climate change, Proceedings of the National Academy of Sciences, Boston,
104(50): 19703-19708, december, 2007. NEUESCHWANDER, Aquiles y ZABALETA, Juan. EI Cambio
Climatico en el Sector Silvoagropecuario de Chile. Fundacion para la Innovaciéon Agraria, Santiago, 29
noviembre, 2010. CONDE, Cecilia y SALDANA, Sergio. Cambio climatico en América Latina y el Caribe:
impactos, vulnerabilidad y adaptacion. Ambiente y Desarrollo, Santiago, 23(2): 23-30, 2007. OFICINA DE
CAMBIO CLIMATICO. Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico. Santiago, Ministerio del Medio
Ambiente, 2014, 55p. GARREAUD, René. Cambio climatico: Bases fisicas e impactos en Chile. Tierra
Adentro, Santiago, (93): 13-19, marzo-abril, 2011. CLARO, Edmundo. Integrando la adaptacion al cambio
climético en las politicas de desarrollo: ;Como estamos en Chile? REDESMA [online], 63(2): 63-72, 2008.
SANTIBANEZ, Fernando. El cambio climatico y los recursos hidricos en Chile. Santiago, ODEPA, 2016. 60p.

4 Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la Agricultura. Cambio climatico y seguridad
alimentaria: un documento marco. Roma, FAO, 2007. 24p. HLPE. La seguridad alimentaria y el cambio
climatico. Un informe del Grupo de alto nivel de expertos en seguridad alimentaria y nutricion del Comité de
Seguridad Alimentaria Mundial, Roma, HLPE, 2012. 115p.
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2012 y 2015, difundidos en el portal http://foodsecurityindex.eiu.com. El analisis
pormenorizado de los topicos sobre los que se constituye este indicador permitira
identificar —bajo el prisma de criterios internacionales- las principales amenazas
o los factores de riesgo para la seguridad alimentaria en Chile. Ello no excluye
la posibilidad de incorporar topicos ausentes que parezcan pertinentes desde el
punto de vista de la Seguridad y Defensa.

En relacion al marco regulatorio y practicas institucionales que se realizan
actualmente, y las que se proyectan, para la adaptacion de la agricultura chilena
al cambio climético y mitigar sus efectos, revisaremos principalmente las actas
de la Comisién Asesora del Ministro de Agricultura para la Industria Alimentaria
Chilena®.

Finalmente, para conocer sobre los esfuerzos que los paises de la regidon
se encuentran realizando en el area de cambio climatico, con enfoque en el mar-
co legal, institucional y financiamiento, nos valdremos de los perfiles por paises
existentes en el Portal Regional por la Transferencia de Tecnologia y la Accion
frente al Cambio Climatico en América Latina y el Caribe®, los cuales contienen
informacion sobre la integracion del cambio climatico en la planificacion y el mar-
co regulatorio de los paises de América Latina y algunas de las numerosas bue-
nas practicas que se estan llevando a cabo en la region. Asi también, pondremos
particular atencion en un conjunto de informes generados por la FAO, que nos
permitan identificar algunas recomendaciones que pudieran constituirse en apor-
tes concretos para los organismos vinculados al sector agricola y asi establecer
eventuales opiniones a las politicas publicas o politicas de Estado, susceptibles
de mejorar.

LA SEGURIDAD ALIMENTARIA MIRADA DESDE EL GLOBAL FOOD
SECURITY INDEX

En 2012, la Economist Intelligence Unit (EIU)” fue encargada por la com-
pafia cientifica DuPont para la realizacion de un estudio cuyo principal objetivo

5 Por ser posterior a la fecha de elaboracién de este articulo, hemos omitido el analisis de los alcances y
posible repercusion de la creacion de la Agencia Nacional para la Sustentabilidad y el Cambio Climatico/
Comité CORFO, anunciada por la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet, en el discurso del 21
de mayo de 2016. En dicha ocasion la Presidenta adelantd que el objetivo principal de la agencia seria
“internalizar en Chile los compromisos internacionales de nuestro pais frente al cambio climatico y los
planes de accion nacionales en esta materia, mediante alianzas publico-privadas; que permita, ademas,
dar cumplimiento a las recomendaciones de la OCDE respecto a la necesidad de contar con una institucion
climética en Chile”. Asi mismo, hemos omitido el analisis de los contenidos del ante proyecto Plan de Accion
Nacional de Cambio Climatico 2017-2022, publicado recientemente por el Ministerio del Medio Ambiente.

5 http://www.cambioclimatico-regatta.org/index.php/es/perfiles-de-paises

7 La Unidad de Inteligencia de The Economist es parte del grupo The Economist, la principal fuente de analisis
sobre los negocios internacionales y asuntos mundiales. Fundada en 1946 como una unidad interna de
investigacion para el periédico The Economist, ofrece inteligencia empresarial, previsiones y asesoramiento
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era producir un indice que permitiera evaluar el estado de la seguridad alimenta-
ria en diversos paises, asi como identificar las causas de la inseguridad alimen-
ticia en cada uno de ellos. Su resultado fue la creacion del Global Food Security
Index (GFSI). Este indice clasifica 109 paises en funcion de sus niveles relativos
de seguridad alimentaria, utilizando 28 indicadores de seguridad alimentaria que
monitorean el impacto permanente de las inversiones agricolas, colaboraciones
y politicas publicas de todo el mundo, agrupados en tres categorias: asequibili-
dad, disponibilidad, calidad y seguridad®.

Dependiendo de la evaluacién a cada uno de estos 28 indicadores, los
paises van acumulando puntaje que finalmente determina su puntuacion global.
Sobre la base de este puntaje, los 109 paises son ubicados dentro de un ranking
y estratificados segun su rendimiento de la siguiente manera: el mejor rendimien-
to (entre 100 y 76 puntos); buen rendimiento (entre 75 y 51 puntos); moderado
rendimiento (entre 50 y 26 puntos); necesita mejorar (entre 25 y 0 puntos).

Segun su ultima actualizacién, efectuada el 2015 (Cuadro N° 1), tal cual
ocurrié el ano anterior, Chile lidera América Latina con una puntuacion global de
74.3. En la desagregacion por categorias, destaca entre sus pares sudamerica-
nos con una evidente ventaja en materia de disponibilidad y asequibilidad de ali-
mentos, secundandole, en el caso de la primera categoria, Uruguay a 3.8 puntos
de distancia, y Brasil, en el caso de la segunda, a 5.4. Mientras tanto, en calidad
y seguridad alimentaria, Chile figura tercero tras Argentina y Brasil.

Esta posicion de liderazgo chileno en el GFSI dista de ser un hecho ais-
lado, pues, como se puede observar en el Grafico N° 1, desde su creaciéon en el
2012 Chile ha obtenido la puntuacion mas alta entre sus pares sudamericanos.
Otro aspecto que se desprende de los datos es el incremento sostenido de su
puntuacion afio tras afio, situacion que tan solo se replica en el caso de Ecuador,
pues el grueso de los demas paises de la regién se ha estancado, o bien han
tenido comportamientos fluctuantes. Expuesto en cifras, el 2015 la puntuacién de
Chile mejor6 a 74.3 en comparacion a un 72.5 en 2014, 70.3 en 2013 y a un 68,9
en 2012, quedando como el pais mejor clasificado entre los paises de ingresos
medio-altos en el mundo, a la vez que estd muy proximo de recibir la clasificacion
de “mejor rendimiento”.

a mas de 1,5 millones de tomadores de decisiones de las empresas mas importantes del mundo, las
instituciones financieras, los gobiernos y las universidades.

& MIA. Loc. Cit.
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CUADRO N° 1
Puntuacién obtenida por los paises sudamericanos en el GFSI de 2015

Ranking P”g:gg‘;'f" Asequibilidad Disponibilidad g:;':r?ga‘;
27 Chile 74.3 77.1 73.3 70.2
33 Uruguay 69.4 69.3 69.5 69.2
36 Brasil 67.4 71.7 61.1 73.7
37 Argentina 67.1 69.5 62.4 741
48 Venezuela 61.7 68.7 53.4 67.4
53 Colombia 59.6 59.9 59.5 50.1
54 Perd 58.6 61.0 56.2 5.6
60 Ecuador 56.0 55.6 54.9 5.7
61 Paraguay 54.5 52.9 53.2 61.9
67 Bolivia 52.8 55.4 50.9 51.3

FUENTE: Elaboracién propia en base a los datos de http://foodsecurityindex.eiu.com/Index

En el indice publicado el 2015 también se reconoci6 a Chile la fortaleza®
en once indicadores, ellos fueron:

. 100  Presencia de los programas de redes de seguridad alimentaria.
. 100  Los niveles de nutricion.

. 98 Proporcion de la poblacidon bajo la linea de la pobreza mundial.
. 94.7 Seguridad alimentaria.

. 92.7 Los aranceles de importacion agricola.

. 92.6 La volatilidad de la produccion agricola.

. 89.9 Pérdida de alimentos.

. 87.3 El consumo de alimentos como proporcién del gasto de los hogares.
. 77.8 Riesgo de la estabilidad politica.

. 75 Corrupcion.

. 75 El acceso a la financiacion para los agricultores.

Ahora bien, estos alentadores resultados en ninguna medida significan
la total ausencia de factores que pudiesen generar amenazas a la seguridad
alimentaria. Para lograr la seguridad alimentaria, los cuatro componentes en su
totalidad deben ser adecuados. Ellos son: disponibilidad, estabilidad, accesibili-
dad y utilizacion™.

® En el GFSI las “fortalezas” se definen como cualquier puntuacién por encima de 75,0.
© FAO. Loc. Cit.
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A la luz de los datos obtenidos de la revisién de una serie de documentos
publicados por ODEPA™", es necesario detenerse al menos en uno de los 28 indi-
cadores evaluados por el GFSI (Grafico N° 1), este es la suficiencia del suminis-
tro', en su arista denominada suministro normal de comida.

Grafico N° 1
Tendencias ano tras ano para el GFSI en los paises sudamericanos' y Estados
Unidos (2012-2015)
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FUENTE: Elaboracién propia en base a los datos de http://foodsecurityindex.eiu.com/Index

Gracias a ellos se constaté que una parte importante del consumo apa-
rente de trigo, maiz, arroz, poroto, lenteja y garbanzo a nivel nacional es cubierto
por productos importados. Concretamente, se pudo establecer que en aquellos
cultivos con menor incidencia de las importaciones (papas y cereales) el abas-
tecimiento externo cubre entre un 40% y un 50% de los requerimientos de la

" BANFI Piazza, Silvio. Evolucién del mercado de las lentejas. Santiago, ODEPA, 2014. BANFI Piazza,
Silvio. Cultivo de porotos en perspectiva. Santiago, ODEPA, 2014. BUZZETTI, Carolina y GARCIA, Andrea.
Trigo: situacion y perspectivas. Santiago, ODEPA, 2015. Departamento de Politica Agraria. Evolucion del
consumo aparente de los principales alimentos en Chile: 2003-2013. Santiago, ODEPA, 2014. MUNOZ
Villagran, Marcelo. Maiz: alza en precios nacionales. Santiago, ODEPA, 2014. MUNOZ Villagran, Marcelo.
Arroz: baja la produccién mundial. Santiago, ODEPA, 2014. MUNOZ Villagran, Marcelo. Maiz: se aproxima
una temporada complicada. Santiago, ODEPA, 2013. Oficina de Estudios y Politicas Agrarias. Consumo
aparente de principales alimentos en Chile. Santiago, ODEPA, 2012. TAPIA Cruz, Bernabé. Mercado de la
papa. Santiago, ODEPA, 2014.

2 Este es un indicador compuesto que mide la disponibilidad de alimentos a través del suministro de alimentos
en kcal / capita / dia y los niveles de ayuda alimentaria.

3 No se consider6 las dependencias, asi como tampoco los siguientes paises: Trinidad y Tobago, Guyana y
Surinam.
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demanda doméstica, mientras en otros (particularmente leguminosas), la depen-
dencia del mercado interno a los productos importados supera el 90%. Esto quie-
re decir que, mas del 50% de los requerimientos de cultivos anuales esenciales
actualmente no son cubiertos por la produccidén nacional.

La liberalizacion de los suelos y el apabullante predominio de la l6gica de
la busqueda de la maxima rentabilidad entre los productores agricolas, parecen
ser dos factores definitorios de esta creciente dependencia alimenticia. Sobre el
segundo de ellos, los documentos publicados por ODEPA ya puntualizados son
bastante reiterativos en sefalar la estrecha relacion existente entre el comporta-
miento de los precios internacionales, precios nacionales y nivel de produccion
nacional. Los precios de los mercados internacionales presionan al alza o a la
baja el precio de la produccion nacional, presion que actua como incentivo o
desincentivo sobre los productores agricolas criollos. En consecuencia, la recu-
peracion de las siembras de un cultivo en una determinada temporada depende
del comportamiento de la variable precio a lo largo de la temporada anterior, en
consecuencia es esencial incorporar formulas que integren nuevas normativas
regulatorias y cambios estratégicos que permitan mejorar los procedimientos en
el cultivo, gestién y comercializacion.

Ahora bien, ;de qué manera se entrelazan el crecimiento de la dependen-
cia alimentaria del exterior en la provisién de algunos cultivos anuales esenciales
y su suficiente disponibilidad para el consumo de los chilenos? Cuando existe
un bajo coeficiente de auto aprovisionamiento, es decir, cuando el volumen y la
composicién de la produccion han dejado de ser esenciales para la disponibilidad
de determinados alimentos basicos, la suficiencia de su suministro esta en gran
medida sujeta a factores que no necesariamente son de control de la nacién,
como por ejemplo, las existencias en el mercado internacional de alimentos.

Entre los factores internos, uno que incide directamente sobre la capaci-
dad de comprar estos alimentos en el mercado internacional es la existencia de
divisas. Lo cual, a su vez, se relaciona directamente con la tasa de cobertura de
las importaciones por las exportaciones agroalimenticias. Esto es de suma rele-
vancia, pues cuando las divisas generadas por las exportaciones agroalimenti-
cias no reportan las divisas que demanda la importacion de los alimentos que no
se producen en el pais, el déficit ha de ser cubierto por divisas generadas a partir
de la exportacion de otro tipo de bienes. Cuando ello ocurre, se esta frente a un
sistema alimentario'™ deficiente.

' Un sistema alimentario es un conjunto de interacciones dinamicas entre los medios biogeofisicos y
humanos y dentro de ellos, que influencian tanto las actividades como los resultados a lo largo de la cadena
alimentaria (produccion, almacenamiento, elaboracion, distribucion, intercambio, preparacién y consumo).
El resultado de su funcionamiento define el mayor o menor grado de seguridad alimentaria. FAO. Op. Cit.
p. 4.
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Basar la disponibilidad alimentaria en una produccién que no es nacional,
pareciera ser una constante entre paises pequenos que se desempefian como
grandes exportadores de productos minerales, industriales o agricolas's. Tenden-
cia que aflora justamente como una de las implicancias del proceso de transfor-
macion estructural del agro impulsado en Chile desde al menos mediados de la
década de los noventa, en cuyo marco las tasas de crecimiento de los grupos
de cultivos que conforman los llamados cultivos anuales esenciales (cereales,
leguminosas y tubérculos), han experimentado un evidente detrimento en com-
paraciéon con la produccion forestal, fruticola y vitivinicola.

El riesgo de lo anterior -que al parecer para los creadores del indice no
representa una amenaza, pues no lo consideran- radica por ejemplo en que el
llamado “tirdbn de la demanda” de los paises emergentes y su creciente demanda
por alimentos, o el influjo de eventuales conflictos internos y catastrofes naturales
en paises productores, pudiesen en cualquier momento alterar tanto los reque-
rimientos como los niveles de la produccion mundial de determinados cultivos,
y, en tanto, reducir las reservas mundiales que permiten a muchos paises, entre
ellos Chile, asegurar parte de la disponibilidad alimentaria.

Por otro lado, a estas alturas ya parece existir un consenso internacional
en torno a las tendencias generales del cambio climético y su condiciéon de fac-
tor alterador de la produccién agricola mundial. Como la existencia de grandes
volumenes de productos agricolas depende en gran medida de la produccion
—inciden también otros factores como las condiciones de transporte, bodegaje y
conservacion de esta produccion-, y, a su vez, incide directamente sobre la dis-
ponibilidad alimentaria, analizar las implicancias que el cambio climatico puede
tener, al menos, sobre la produccion y disponibilidad de alimentos resulta ser de
suma relevancia para proyectar escenarios en materia de seguridad alimentaria.
Al respecto, estudios recientes senalan que existe un solido y coherente patron
mundial discernible en torno a los impactos del cambio climéatico sobre la produc-
tividad de los cultivos, que podria tener consecuencias para la disponibilidad de
alimentos. Es mas, dichos estudios sostienen que la estabilidad de los sistemas
alimentarios puede estar en riesgo en relacion con el cambio climatico debido a
la variabilidad a corto plazo en la oferta’®. Por ello, y en virtud de otros factores
antes expuestos, se refuerza la idea del eventual riesgo que implica el significati-
vo incremento de la dependencia alimenticia nacional para el abastecimiento de
determinados cultivos anuales esenciales.

5 CHONCHOL, Jacques. Desafio alimentario: el hambre en el mundo. Santiago, LOM, 1991. 195p.

6 WHEELER, Tim y VON BRAUN, Joachim. Climate change impacts on global food security. Science, s.I.,
2013, 341(6145): 508-513, august, 2013.
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CAMBIO CLIMATICO Y SEGURIDAD ALIMENTARIA

Desde hace al menos una década viene desarrollandose un profuso e in-
tenso debate cientifico en torno a los efectos del cambio climatico a nivel mundial.
Aun cuando no existen posiciones unanimes, los diversos enfoques prevén que
se produzcan temperaturas extremas, escasez de agua e inundaciones, debi-
do principalmente al aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) inducidos por la accion humana. Asi mismo, advierten que algunos anima-
les y plantas pueden reducirse en tamano debido a las altas temperaturas y a las
menores precipitaciones'’, lo que limitara la disponibilidad de fuentes alimenta-
rias esenciales para la nutricion del ser humano.

En otros términos, a consecuencia del calentamiento global, existe una
alta probabilidad de que la agricultura a nivel mundial se vea seriamente afectada
por una disminucién en los rendimientos de los cultivos debido, principalmente,
a las crecientes temperaturas y a las menores precipitaciones, lo que a su vez
agudizara la inseguridad alimentaria. Otras de las consecuencias esperables son
la disminucion de la calidad de los cultivos, una mayor lixiviacion de nitrbgeno y
erosion del suelo, y la menor disponibilidad de tierras y recursos hidricos para la
actividad agropecuaria'®.

Si bien los enfoques actualmente en uso proyectan que el impacto del
cambio climatico variara en funcién del sistema de produccion agropecuaria y de
su ubicacion geografica, son enfaticos en senalar que los gobiernos y los produc-
tores rurales a nivel mundial —especialmente el pequeno productor— deberan
adaptar sus agroecosistemas a patrones climaticos variables e inestables, debido
a que el cambio climéatico afectara el acceso a los alimentos, como asi también
su disponibilidad, estabilidad y uso'. En consecuencia, asi como el resto de las
regiones del planeta, América Latina y el Caribe deberan adaptar los cultivos y el
ganado de sus diversos agroecosistemas al calentamiento global y a la escasez
de agua. Por lo tanto, como ya lo advirtié el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID), los productores rurales deberan incorporar innovaciones tecnolégicas y
métodos de produccién (incluido el cambio de cultivos) que sean econdmica-
mente rentables y respetuosos del medio ambiente. En concordancia con dichas
proyecciones, el mismo BID ha planteado que los principales desafios para la
agricultura en este siglo seran mejorar el acceso a los alimentos, incrementar su
oferta, aumentar su distribucién, y acrecentar la capacidad de recuperacién del
sistema alimentario, al tiempo que se reducen las emisiones de GEIl y se elimina
la contaminacién del aire y del agua producida por la actividad agropecuaria y el

7 SHERIDAN y BICKFORD. Loc. Cit.
8 ORTIZ, Rodomiro. El cambio climatico y la produccion agricola. s.l., BID, 2012. 41p.
'  SCHMIDHUBER y TUBIELLO. Loc. Cit.
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uso de las tierras, evitando perjudicar el habitat y la biodiversidad y eliminando en
forma gradual las extracciones de agua no sostenibles?.

Puntualizando, entre los efectos del cambio climatico que son importantes
para la seguridad alimentaria, destacan:

1) Efectos en la fertilizacion del CO,:
a) Aumento en la disponibilidad de di6xido de carbono para el creci-
miento de las plantas.
2) Aumento de las temperaturas medias mundiales:
b) Aumento de las temperaturas maximas en dias calurosos.

c) Aumento de las temperaturas minimas en dias frios.
d) Aumento en la frecuencia anual de dias calurosos.
e) Aumento en la frecuencia, duracion e intensidad de las ondas de
calor.
3) Cambios graduales en las precipitaciones:
f) Aumento en la frecuencia, duracion e intensidad de las temporadas
secas y las sequias.
g) Cambios en la periodicidad, localizacion y cantidades de lluvias y
nevadas.
4) Aumento en la frecuencia e intensidad de fenbmenos climaticos extremos:

h) Aumento en la frecuencia anual de vientos fuertes, lluvias copiosas,
tormentas e inundaciones a menudo asociadas con tormentas tropi-
cales y tornados.

5) Mayor variabilidad climatica:

i) Mayor inestabilidad en las configuraciones climaticas estacionales.
i) Cambios en el inicio y final del transcurso de las estaciones.
6) Aumento del nivel del mar:
k) Inundacién de habitats humanos.
l) Infiltracion de aguas salinas?'.

Segun los especialistas sobre cambio climatico de la FAO, los cambios en
las condiciones climaticas arriba sefalados afectaran la seguridad alimentaria,
impactando sobre todo los componentes de los sistemas alimentarios mundial,
nacional y local. Independientemente de que los efectos de los cambios gradua-
les en la temperatura y precipitacidon medias sean discontinuos, ya sean positivos
0 negativos, es probable que generen: cambios en la adaptabilidad de la tierra
para diferentes tipos de cultivos y pasturas; alteraciones en la salud y productivi-

20 ORTIZ, Loc. Cit.
21 FAO. Op. Cit. p. 4.
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dad de los bosques; modificacion en la distribucion, productividad y composicién
comunitaria de los recursos marinos; variaciones en la incidencia y vectores de
diferentes tipos de plagas y enfermedades; pérdida de la biodiversidad y del fun-
cionamiento del ecosistema en los habitats naturales; cambios en la distribuciéon
de agua de buena calidad para los cultivos, el ganado y la produccion pesquera
continental; pérdida de tierras arables debido a la creciente aridez y a la salinidad
asociada, disminucion del agua subterranea y aumento del nivel del mar; trans-
formaciones en las oportunidades para los medios de subsistencia; fluctuaciones
en los riesgos de la salud; migracién interna e internacional?.

Si bien el aumento de las temperaturas no es siempre negativo, estimacio-
nes recientes sostienen que el incremento de las temperaturas maximas puede
conducir a una reduccion grave del rendimiento y a un fracaso reproductor en mu-
chos cultivos anuales esenciales. Por ejemplo, el aumento de las temperaturas
durante la noche reduce el rendimiento del arroz hasta un 10 por ciento por cada
grado centigrado que aumente la temperatura minima en la estacién seca. En el
caso del maiz, el rendimiento puede reducirse un 1,7 por ciento por cada grado-
dia por encima de 30°C en condiciones de sequia. Las temperaturas mas altas
también estan asociadas con concentraciones mas elevadas de ozono. El ozono
es perjudicial para todas las plantas, pero la soja, el trigo, la avena, las judias ver-
des, los pimientos y algunos tipos de algoddn son especialmente vulnerables?:.

Resumiendo, el riesgo que implica el cambio climatico radica en que esta
generando un aumento de la inseguridad acerca de la temperatura futura y de
los regimenes de precipitaciéon, lo cual hace intrinsecamente mas riesgosas las
inversiones en la agricultura y en otros medios de subsistencia que dependen
del clima. Otro aspecto importante a considerar que determina la forma en que
el cambio climatico afecta a la seguridad alimentaria son las diferencias en el
modo de produccién agricola, tanto a nivel local en una determinada region como
en todo el planeta®. La transformacion de los modelos de produccion agricola
derivada de sus efectos, tendra repercusiones en los rendimientos, afectando
el suministro de alimentos a nivel local y mundial®®, y en tanto, su disponibilidad.

Sobre esto ultimo, una investigacion conducida hace pocos afos por Da-
vid Lobell, referida al pasado reciente (1980-2008), comprueba que el aumento
observado de las temperaturas en la segunda mitad del siglo XX y comienzos
del XXI, y los cambios consiguientes en las precipitaciones, han tenido diversos
efectos demostrables en la agricultura en todo el mundo. Segun se aprecia en
la Figura N° 1, ello se traduce en cambios muy diferentes en los rendimientos

2 |bid. p. 5.
23 HLPE, Op. Cit. p. 38.
2t |bid. p. 34.
2 FAO. Op. Cit. pp. 6-8.
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medios de algunos cultivos anuales esenciales de los principales productores a

nivel mundial®.
Figura N° 1
Efectos netos estimados de las tendencias climaticas de 1980-2008 sobre
los rendimientos medios de los cultivos de los principales productores y la
produccion mundial
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Las lineas grises muestran la estimacion en promedio; las lineas de emor muestran un intervalo de confianza entre
un 5 % y un 95 %. Los puntos rojos y azules muestran la estimacion en promedio de los efectos de las tendencias
de las temperaturas v las lluvias, respectivamente.
Fuente: Lobell ef al. (2011).

Se reconoce en el nivel de vulnerabilidad de cada pais uno de los factores
clave en la heterogeneidad de los efectos del cambio climatico. La vulnerabilidad
depende del grado de exposicion de los sistemas, comunidades, familias e indi-
viduos al cambio climético. En general, se define con arreglo a tres dimensiones:
la exposicion a riesgos, su magnitud y la sensibilidad a los mismos. Que a su vez
determinan la envergadura de sus efectos y la capacidad de respuesta y adapta-
cion o resistencia®.

En cuanto a las proyecciones del cambio climatico en chile, especifica-
mente en su arista produccidn agricola, se prevé que el rendimiento del trigo de
secano disminuira entre un 5y un 10 por ciento en la zona septentrional y central
de Chile debido a las sequias que se esperan en estas zonas; en las inmedia-
ciones de la region del Biobio e incluso méas al sur, el rendimiento de este cereal
podria aumentar mas de un 30 por ciento debido al incremento de temperaturas

2% LOBELL, David, SCHLENKER, Wolfram y COSTA-ROBERTS, Justin. Climate trends and global crop
production since 1980. Science, s.l., 333(6042): 616-620, july, 2011.

27 HLPE. Op. Cit. p. 31.
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en el invierno?. Por su parte, los rendimientos del poroto, del maiz, la papa y la
remolacha azucarera disminuiran desde el norte hasta la region del Biobio, aun-
que aumentarian en la costa, en la pre cordillera, y desde la Araucania hacia el
sur. Por otro lado, se proyecta que la productividad anual de las pasturas dismi-
nuira en Atacama y desde Coquimbo hasta Los Lagos, debido a la menor disponi-
bilidad de agua en los suelos de esas zonas, en tanto que aumentara en la regiéon
central de Chile y en el Altiplano.

También los rendimientos de las pasturas se reduciran en la cordillera
oriental por efecto de la radiacién solar, y lo mismo sucedera desde el Biobio
hasta Los Lagos como consecuencia de periodos secos prolongados. Sin embar-
go, estos rendimientos se incrementaran hasta un 10 por ciento desde Valparaiso
hasta el rio Maule debido a las mayores temperaturas invernales. Por su parte,
los rendimientos de la uva se reduciran en el norte de Chile debido al desarro-
llo prematuro del cultivo por efecto de las altas temperaturas esperadas para el
invierno y la primavera. Estos menores rendimientos se registraran también en
la zona Metropolitana hacia el sur, debido a la menor radiacion solar, a las altas
temperaturas y precipitaciones, y a las heladas de final de primavera. Como con-
trapartida, la productividad del cultivo podria aumentar en las regiones del Maule
y del Biobio, y lo mismo sucederia desde la Araucania hacia el sur. En tanto, la
productividad del durazno podria verse afectada al igual que la de la uva. Por
ultimo, los rendimientos de la manzana disminuiran en todo el pais hasta la Arau-
cania, debido al exceso de calor (esto es, inviernos menos frios y veranos mas
calidos) que reduce el periodo de fructificacion?.

Entrelazar en un solo analisis cambio climatico y seguridad alimentaria
implica también dar cuenta de los efectos provocados por las propias practicas
agricolas. En tal sentido, destacan como factores importantes la contaminacién
agricola de los recursos hidricos y el suelo, asi como la emisién de gases de
efecto invernadero (GEI). Al respecto, con preocupacidén puede constatarse que
en América Latina se esta siguiendo un modelo de crecimiento que no esta exen-
to de formulas contaminantes que dafan el suelo productivo y el medio ambiente.
En algunas naciones, sin mediar el efecto nocivo, se estan usando masivamente
plaguicidas cuyo impacto sanitario y ambiental es insospechado. En torno a esta
problematica, tanto la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién
y la Agricultura (FAO), en su Estrategia sobre los Recursos Hidricos y el Desa-
rrollo Agricola Sostenible, y la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD), han planteado que la agricultura sostenible
constituye uno de los mayores desafios del siglo XXI. Esta sostenibilidad supone
que la agricultura no solo sea capaz de garantizar un suministro constante de

2%  NEUESCHWANDER y ZABALETA. Loc. Cit.
% ORTIZ. Loc. Cit.
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alimentos, sino que sus efectos ambientales, socioeconémicos y sanitarios sean
reconocidos y contemplados en los planes nacionales de desarrollo.

Cabe hacer notar que las repercusiones del cambio climatico proyectadas
podrian ser modificadas por la adopcion de medidas de gestion del riesgo y de
estrategias de adaptacién que fortalezcan la capacidad de intervencion y la re-
sistencia. Ahora bien, como el cambio climético no afectara a todos los sistemas
de la misma forma, es de suma necesidad evaluar los diferentes enfoques de
politicas y programas. Al mismo tiempo, las opciones en materia de politicas que
influyen en la evolucion de los sistemas agricolas, que pueden afectar al cambio
climético y la seguridad alimentaria.

Si se tiene en consideracion que el 2010 el Gobierno de Sebastian Pifiera
planteé como uno de los desafios, en materia de competitividad y desarrollo,
conducir al pais hacia su consolidacién como “Potencia Alimentaria” a nivel mun-
dial, la tematica expuesta cobra aun mayor relevancia. Asi mismo, posiciona un
conjunto de interrogantes en torno al disefio de la estrategia nacional dispuesta
para el cumplimiento de dicho objetivo, asi como en torno a las medidas proyec-
tadas para “remover los obstaculos o restricciones que impidan la sustentabilidad
de dicha estrategia”, cuya promocion fue encargada a la Comisién asesora del
Ministro de Agricultura para la Industria Alimentaria chilena —creada cuatro afos
antes durante el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet. En este marco, la
observacion del desempefio de dicha comisidn resulta fundamental, pues se le
asigno la mision de asesorar al ministro del ramo en todo cuanto dijera relacion
con la identificacion, formulacidén y ejecucién de una estrategia nacional y de las
politicas, planes, programas, medidas y demas actividades relativas a la conso-
lidacion de Chile como potencia alimentaria, y a servir de instancia de coordina-
cion entre los organismos con competencias asociadas a dichas materias.

En ese ambito, desde la mirada de la seguridad y la defensa, cualquier
medida que se tome en el sentido de mitigar los efectos que el cambio climatico
tenga sobre los cultivos agricolas que puedan afectar al pais, debe apuntar a
la disminucion del nivel de riesgo alimentario para la poblacion, en el sentido de
asegurar la produccion y abastecimiento, asi como la mantencién de la capaci-
dad exportadora, de manera de avanzar en su calidad de potencia alimentaria.

CHILE FRENTE A LOS DESAFiIOS DEL CAMBIO CLIMATICO Y SUS
POTENCIALES RIESGOS PARA LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Conocer el marco regulatorio y las practicas que desde el Estado se reali-
zan actualmente, y las que se proyectan, para la adaptacion de la agricultura chi-
lena al cambio climatico y mitigar sus efectos, implica al menos una aproximacion
a la normativa vigente en torno a esta tematica, asi como una mirada al quehacer
de aquellos organismos institucionales sobre los que recae la responsabilidad de
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trazar los lineamientos generales para el desarrollo de la actividad agropecuaria
en el pais. Una de las fuentes previstas para ello fue el Perfil de Pais publicado
por el Portal Regional para la Transferencia de Tecnologia y la Accién frente al
Cambio Climatico en América Latina y el Caribe. También se considero particular-
mente relevante sondear el desempeno de la Comision Asesora del Ministro de
Agricultura para la Industria Alimentaria Chilena.

Con fecha 8 de octubre de 2006, se promulgd el Decreto N° 95 mediante
el cual se formd la “Comisién Asesora del Ministro de Agricultura para la Industria
Alimentaria Chilena”. Segun su articulo 3°, ésta seria presidida por el Ministro de
Agricultura y la integrarian ademas una treintena de organismos, tanto fiscales
como privados, estos son los siguientes:

1. La Subsecretaria de Agricultura.

2. El Subsecretario General de la Presidencia.

3. La Subsecretaria de Salud Publica.

4. El Director General de Relaciones Econdmicas Internacionales del Ministerio
de Relaciones Exteriores.

5. El Director Nacional de la Oficina de Estudios y Politicas Agrarias (ODEPA).

6. El Director del Servicio Agricola y Ganadero (SAG).

7. El Director Nacional del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP).

8. El Vicepresidente Ejecutivo de la Corporacién de Fomento de la Produccion

(CORFO).

9. EI Director del Servicio Nacional de Capacitaciéon y Empleo (SENCE).

10. El Director Nacional del Servicio Nacional de Aduanas.

11. La Directora de la Direccién de Promocion de Exportaciones (Prochile).

12. El Vicepresidente Ejecutivo del Consejo de Rectores de las Universidades
Chilenas.

13. El Presidente del Consejo de Innovacién para la Competitividad.

14. El Presidente de la Fundacién Chile.

15. El Presidente de la Federacion de Productores de Frutas de Chile (FEDE-
FRUTA).

16. El Presidente de la Asociacion de Productores Avicolas de Chile (APA) y de la
Asociacion de Productores de Cerdos de Chile (ASPROCER).

17. El Presidente de la Asociacion de Exportadores de Chile (ASOEX).

18. El Presidente de la Asociacion de Plantas Faenadoras Frigorificas de Carnes
(FAENACAR).

19. El Presidente de la Asociacion de Empresas de Alimentos de Chile (Chileali-
mentos).

20. El Presidente de la Asociacion de Exportadores de Productos Lacteos (EX-
PORLAC).

21. El Presidente de la Asociacion de Productores de Aceite de Oliva (CHILEO-
LIVA).
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22. El Presidente de la Asociacién de la Industria del Salmén de Chile (SALMON-
CHILE).

23. Un representante de la Asociacion de Productores de Vinos Finos de Expor-
tacion (CHILEVID) y de la Asociacion de Vifias de Chile, nombrado de comun
acuerdo por ellas.

24. El Presidente de la Sociedad Nacional de Pesca (SONAPESCA).

25. El Presidente de la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA).

26. El Presidente del Consorcio Agricola del Sur (CAS).

27.El Presidente del Movimiento Unitario Campesino y Etnias de Chile (MU-
CECH).

28. El Presidente de la Confederacién Nacional La Voz del Campo.

29. El Presidente de la Fundacion Cinco al Dia.

30. Director Ejecutivo de la Agencia Chilena para la Calidad e Inocuidad Alimen-
taria, Achipia.

Sin perjuicio de lo anterior, la Comision puede invitar a participar a otros
funcionarios de la Administracion del Estado, asi como a personalidades de re-
conocida competencia de los ambitos politico, social, cientifico o académico, fun-
cionarios publicos de alto nivel, expertos o personas, nacionales o extranjeras,
de diversos sectores.

El 3 de abril de 2013 es ampliado el presente Decreto, mediante lo cual
se le autoriza al Presidente de la Comision a nombrar un Secretario Ejecutivo,
sirviendo especificamente como un elemento coordinador entre el Presidente y
los delegados de los organismos de la Administracién del Estado.

Como ya se adelanté, lo esencial del quehacer de la Comision es asesorar
al ministro en todo lo relacionado con la identificacidén, formulacion y ejecucion de
una estrategia nacional y de las politicas, planes, programas, medidas y demas
actividades relativas a la consolidacién de Chile como potencia alimentaria, de-
biendo sesionar al menos cuatro veces por ano.

Mediante documento N°18.219, la comisién le solicit6é al Ministerio de Agri-
cultura las actas de las reuniones del Presidente del Comité con los representan-
tes de los 30 organismos, con el proposito de analizar y conocer las propuestas
que se hicieron a la autoridad. En esa instancia se remitieron antecedentes de
octubre de 2006 y que dicen relacion con reuniones del Consejo “Chile como
Potencia Alimentaria” y que proponen interesantes iniciativas que deben ser to-
madas como orientaciones para el Ministro de Agricultura, con el propésito que
estas directrices puedan ser consideradas a futuro como politicas publicas.

El objetivo esencial de este estudio es lograr que Chile se constituya en
una potencia alimentaria, buscando mecanismos que permitan el desarrollo de
todo el sector agropecuario, potenciandose como una poderosa industria de ali-
mentos, dada las consideraciones que tienen como respuesta las amenazas que
enfrenta este rubro buscando, ademas, cohesionar mediante una estrategia al
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sector publico (estatal) y al privado, Unica forma de lograr posicionarla a nivel
internacional. Los plazos que se fijaron para esta condicion, sefialan que dentro
de diez afios Chile debia ubicarse dentro de los diez principales exportadores de
alimentos del mundo, generando con ello unos 50.000 nuevos empleos.

Para alcanzar lo anterior, se propuso estructurar lineas de accién que las

conoceremos seguidamente:

1.

174

Estimular estrategias que busquen desarrollar alianzas y métodos produc-
tivos, entre los sectores primarios, la industria procesadora y la distribu-
cion. En este sentido se pretende potenciar el desarrollo del sector, pero
de manera integral, es decir, que permita alcanzar un mejoramiento en el
bienestar de los pequefios y medianos productores, pero deben provenir
de esfuerzos conjuntos entre lo estatal y lo privado principalmente.

Otro aspecto esencial es que debe desarrollarse como una agricultura lim-
pia y de calidad, logrando que los pequefos y medianos productores al-
cancen niveles de excelencia internacional. En efecto, se trata de exportar
productos con un alto valor (sanitario, inocuidad, origen, organico, orga-
noléptico, ambientales, etc.). Para esto el capital humano es fundamental,
inicialmente y de manera prioritaria cortoplacista, es entregarle la capaci-
tacion y en una mirada mas a largo plazo, es coordinarse con institutos de
formacion técnico y profesional que sean capaces de instruir y preparar
especialmente a los jovenes que se integren a las labores del sector.
Finalmente, sobre esto podemos sefalar que la infraestructura es esencial
para este objetivo. Si bien el pais cuenta con amplias carreteras, moder-
nos puertos y aeropuertos, mientras que en el ambito de la produccion
primaria y mediana estan dotados de servicios eléctricos, agua potable
y alcantarillados, de igual manera preocupa la condicion de lo rural en el
plano del pequefo productor que aun carece de los citados servicios.
Generar estrategias de insercidbn competitiva en los mercados interna-
cionales. Para esto es de importancia aprovechar los diversos tratados
de libre comercio que ha firmado Chile y asignandoles responsabilidades
concretas a los agregados agricolas que cumplen esa importante funcion
en algunos paises, proporcionando informacion, y con eso priorizar las de-
mandas del mercado, buscar el intercambio de tecnologias, capacitacion y
especializacion para los trabajadores del sector, etc.

Para lograr lo anterior, es indispensable que se desarrolle una estrategia
que diga relaciéon con la Imagen Pais, siendo una herramienta cardinal
para mantener los niveles de competitividad con otros paises productores
de alimentos; en este mismo orden, también es prioritario el fortalecimien-
to de politicas que dicen relacion con la protecciéon y mejoramiento de las
medidas fito y zoosanitarios, dado que en la medida que el pais sea capaz
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de mantener y mejorar esta condicion, le reportard un mejor posiciona-
miento en el concierto internacional.

Un aspecto que no debe ser dejado de lado es mejorar y fortalecer los
mercados internos, especialmente mirado desde una postura mas bien
ética, es decir, los conciudadanos tienen los mismos derechos de acceder
a productos con estandares internacionales, tanto en tamafo, calidad y
seguridad y no solo consumir aquello que no cumple los parametros de
importacion.

La tercera linea de accion dice relacidén con el tema tecnolégico y de inves-
tigacion tanto del mundo privado como del publico. Este elemento juega
un rol muy importante en la innovacion y el desarrollo, para lograr dichos
propdsitos se debe motivar especialmente al sector privado, teniendo en
cuenta que los principales paises productores de alimentos son aquellos
que invierten importantes sumas de dinero proveniente del mundo proyec-
tos de investigacion, entre otras iniciativas. Tanto es asi, que los paises
desarrollados han construido escuelas, academias, institutos y universida-
des para el estudio y la investigacion en beneficio de este sector productor.
Otro punto importante propuesto por el Comité para alcanzar los objetivos
es la modernizacion del sector, tanto en su infraestructura como en las
politicas que lo rigen, para ello se ha estimado adecuar algunos roles en
cuanto a la regulacién, control y certificacion de las exportaciones, ya que
muchas de ellas datan de la década de los afios 60 y han perdido vigencia
con la modernidad del sector a nivel internacional. Tampoco queda exento
de preocupaciéon el tema de la regulaciéon laboral, debiendo resolver as-
pectos de precariedad gremial, necesarias para el buen desempefio en un
marco de bienestar y de responsabilidad social.

Un punto necesario de considerar es aquel que dice relacion con la sa-
lud de los consumidores, buscando que los productos no tan solo sean
seguros en el consumo, sino que sean saludables y eviten la produccion
de enfermedades, tales como diabetes, cancer, obesidad, problemas car-
diovasculares, entre otras; de modo que con este antecedente los produc-
tores deben buscar la diversificacion, entregando a los mercados frutas
y verduras que aporten fibra y antioxidantes, especialmente para el con-
sumo de la poblacion mayor. Para esta condicion, la Comisién propone
dos iniciativas esenciales: a) Destacar el valor nutricional de los productos
qgue Chile exporta, b) Mejorar el consumo interno con productos sanos y
seguros. Finalmente, se sugiere elaborar una agenda comunicacional que
abarque los principales aspectos de lo que se esta haciendo en el sector
alimentario, recomendando que su difusion sea interna y externa.
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Como propuesta de trabajo, se definidé que la Comisién trabajase conforme
se organizaron inicialmente, es decir, cuatro reuniones de trabajo al afio como
minimo, y al mismo tiempo, les entregd facultades a los coordinadores para que
elaborasen su propia agenda, asignandoles tareas y responsabilidades a los or-
ganismos que se enuncian:

+ Grupo de Trabajo N° 1: Impulsar Estrategias de Fomento.

+ Grupo de Trabajo N° 2: Profundizar las Estrategias de insercidbn competitiva
en los mercados.

«  Grupo de Trabajo N° 3: Desarrollar la Innovacion y Desarrollo Tecnolégico
Agroalimentario.

+ Grupo de Trabajo N° 4: Modernizar la Institucionalidad Sectorial.

« Grupo de Trabajo N° 5: Difundir la Estrategia de Chile, como Potencia Alimen-
taria.

Segun se aprecia, en ninguna de estas definiciones generales la Comision
hace referencia al cambio climatico y la seguridad alimentaria, asunto para nada
ajenos a la definicion de directrices para impulsar una estrategia de desarrollo
para el sector.

Con la expectativa de sondear referencias explicitas sobre estos asuntos,
mediante una solicitud emitida a través de la Ley de Transparencia al Ministerio
respectivo, fueron requeridas las actas de sesion de la comision y sus respecti-
vas comisiones. Lamentablemente, se nos informé de la inexistencia de registros
que den cuenta del quehacer de la Comisién. Dado este hecho, de aqui en mas el
analisis se focaliza en los antecedentes aportados por el Perfil de Pais elaborado
por PNUMA, publicado por el Portal Regional para la Transferencia de Tecnolo-
gia y la Accion frente al Cambio Climatico en América Latina y el Caribe, referido
puntualmente a la descripcion del marco regulatorio y financiamiento dispuesto
por Chile para enfrentar el cambio climatico.

Segun lo sefala este reporte, en términos de instrumentos de politica y
estrategia, el 2006 Chile adopté una Estrategia Nacional de Cambio Climatico,
articulada sobre tres ejes tematicos: (i) la adaptacion a los impactos del cambio
climéatico; (ii) la mitigacion de las emisiones de gases de efecto invernadero; y
(iii) la creacion y fomento de capacidades en cambio climatico. Alli se establece
que en materia de adaptacion los objetivos para el pais son: la evaluacion de los
impactos ambientales y socioeconémicos del cambio climatico en Chile, la defini-
cion de medidas de adaptacion; y la ejecucion y seguimiento de las medidas de
adaptacion. Este punto se entrelaza directamente con lo definido para la primera
linea de accion de la Comision Asesora del Ministro de Agricultura para la Indus-
tria Alimentaria Chilena.

Dos afio més tarde, el Gobierno elabor6 un Plan de Accién para el Cambio
Climético 2008-2012, el cual aun no ha sido actualizado, cuyo objetivo prioritario
fue definir escenarios futuros de vulnerabilidad al cambio climéatico en sectores

176 Revista “Politica y Estrategia” N° 129
2017, pp. 157-187



Cambio climético y produccién de cultivos anuales esenciales. Una mirada...

prioritarios con el propésito de evaluar los impactos ambientales, socio-econoé-
micos y sanitarios de este fendmeno, permitiendo con esta informacion definir
medidas nacionales y sectoriales de adaptacion al cambio climatico. Este plan
de accion determina, en particular, que los sectores silvo-agropecuario, energia,
infraestructura, salud y pesca, deben desarrollar un plan sectorial de adaptacion.
Méas alla de lo propuesto, a la fecha solo han sido desarrollados y publicados los
planes de adaptacion al cambio climético para el sector silvoagropecuario y para
la biodiversidad. Estando aun en desarrollo los planes de adaptacion al cambio
climatico para el sector pesca y acuicultura, para salud, para la infraestructura,
para ciudades, para el sector turismo, para el sector energia y para los recursos
hidricos.

Con respecto a la aplicacion y cumplimiento del Plan de Accion para el
Cambio Climatico 2008-2012, desde el propio gobierno se ha realizado una eva-
luacién de medio término y, en el presente, se estan discutiendo mecanismos
para incorporar indicadores que permitan realizar un monitoreo del cumplimiento,
tanto para el Plan Nacional, como para los planes sectoriales bajo desarrollo. El
Ministerio de Ambiente también coordina el proyecto MAPS-Chile, por el cual se
busca analizar las proyecciones y modelos de emisiones para Chile y fomentar
medidas de mitigacién al cambio climéatico. Bajo este escenario de apertura al
debate, parece posible incluir el tema de la seguridad alimentaria como una arista
del los desafios que plantea el cambio climatico.

En materia de suscripcién a acuerdos internacionales y acciones relacio-
nadas, junto con ratificar el Convenio Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC, 1994) y su Protocolo de Kioto (2002), el Convenio sobre la
Diversidad Biolégica (CDB, 1994) y el Convenio de Naciones Unidas para el Com-
bate a la Desertificacion (UNCCD, 1997), el 2010 present6 Medidas Nacionales
de Mitigacién Apropiadas para cada Pais (NAMA). De esta manera se asumio el
desafio de lograr una desviacion del 20% sobre las proyecciones de emisiones al
2020 realizadas en el ano 2007. Para cumplir este objetivo, Chile solicitdé apoyo
financiero y puso el foco de las acciones en los sectores de eficiencia energética,
energia renovable y uso de la tierra, cambio de uso de la tierra y forestacion.

En cuanto a financiamiento para enfrentar el cambio climéatico, como un
aspecto relevante cabe senalar que Chile no tiene proyectos aprobados en el
Fondo de Adaptaciéon. El resto de los fondos a los cuales ha accedido, se en-
focan principalmente a financiar iniciativas de innovacion energética. Preocupa
en tal sentido la ausencia de proyectos conducentes, por ejemplo, a canalizar
recursos que permitan asistir a pequefos productores agropecuarios para adap-
tarse al cambio climatico (como ocurre en Uruguay), o a generar proyectos sobre
adaptacion y manejo agricola sustentable (en el caso Argentino), por mencionar
algunos.
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ALGUNAS RECOMENDACIONES PARA EL DISENO DE UNA POLITICA
PUBLICA EN LA MATERIA

Como la intencion de este estudio es proponer algunos puntos relevantes
a tener en consideracion para afrontar los desafios presentes y futuros en ma-
teria de seguridad alimentaria, sobre la base de los antecedentes expuestos en
paginas anteriores, a continuacion se puntualizan algunas ideas a tener en consi-
deracion para actualizar el debate en torno a la seguridad alimentaria en el pais:

1. Salud
El no desarrollo de politicas publicas asociadas a las fuentes de alimenta-
cion de nuestro pais, encareceran el gasto y salud de una poblaciéon que
vive mas afos y que exige del Estado fondos para tratar enfermedades
asociadas a una dieta incorrecta con alto contenido de grasas saturadas y
carbohidratos.

2. Financiera
Hay un riesgo de flujo de caja, pues se necesita invertir fuertes sumas en
semillas, mano de obra, plantas para procesar harinas, y el resultado mu-
chas veces depende de un mercado de alimentos con precios fluctuantes
qgue pueden hacer que el precio de venta del alimento no cubra la inversion
produciéndose un problema financiero.
Ademas, como se recibe el dinero al término de las cosechas o de los
procesos productivos, de no contar con apoyo estatal ese plazo puede
general la quiebra de una empresa alimentaria.
La conversion de un terreno destinado a determinado alimento versus otro
requiere de un plazo no menor que puede implicar falta de liquidez para
continuar con la operacion.

3. Econdémica
Dada la alta empleabilidad de mano de obra que genera la industria ali-
mentaria, su reduccion puede desencadenar significativas tasas de cesan-
tia en los campos de nuestro pais al no poder convertir a esos trabajado-
res a otra actividad economica.

4. Estructural
La estructura productiva puede pasar de un pais como el nuestro fuerte en
servicios, a un pais con plantas productivas especializadas en alimentos.
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10.

Investigacion D+l

El uso de tecnologia es clave para obtener buenos rendimientos en pa-
Aos que de otra manera seran mas rentables si se destinan, por ejemplo,
en inversiones inmobiliarias. En la medida que exista asociatividad con
centros de investigacion y con universidades en Chile y el extranjero, de
manera perentoria vamos a tener que hacer desarrollo en investigacion,
apuntando a la creacion de especialidades en universidades en la indus-
tria alimentaria.

Laboral

El desarrollo de estructura productiva dentro de una cadena alimentaria
va a generar puestos de trabajo en las distintas regiones de nuestro pais,
seran polos de desarrollo de mano de obra, estos puestos son mayores si
los comparamos con los puestos de trabajo que se logran si es que impor-
taramos dichos alimentos.

Educacional

Hoy en dia consumir una dieta saludable es en la mayoria de los casos
mas cara que una dieta de comida rapida a un tercio de su valor, en la me-
dida que tengamos un desarrollo alimentario lograremos educar de mejor
manera a los ninos de nuestro pais evitando riesgos de obesidad, tasas de
diabetes infantil, etc.

Asociatividad comercial

El no desarrollar una politica publica de inocuidad y de desarrollo alimen-
tario nos aleja de poder lograr asociatividad comercial en la cadena de
valor de la industria alimentaria, al no poder por ejemplo contar con tec-
nologia alemana para el desarrollo de cadenas de frio de ciertos insumos
o productos terminados, el no poder asociarnos con empresas francesas
expertas en el trabajo de harinas y sales para los alimentos, el no contar
con la tecnologia de empresas estadounidenses expertas en empaque de
alimentos, etc.

Estratégico

El que el pais dependa de ciertas importaciones para alimentos nos pone
en una clara amenaza de tener desabasteciendo y ello puede acarrear
descontento social, saqueos y muchos problemas dificiles de manejar.

indice de riesgo pais
Un pais con una sélida y consolidada industria alimentaria ante los ojos de
la comunidad internacional presenta menos riesgos de que su poblacién
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se vea afectada para trabajar y desarrollar sus actividades normales, pu-
diendo por tanto aportar el PGB del pais de manera soélida y permanente,
con lo cual ante los ojos de organismos internacionales estamos con un
bajo riesgo social y de estructura alimentaria.

A MODO DE CONCLUSION...

La evidencia expuesta apoya la necesidad de delimitar una estrategia na-

cional que permita definir medidas de adaptaciéon y mitigacion hacia un enfoque
climético inteligente de “sistemas alimentarios", aspecto fundamental para pro-
yectar una agricultura més resistente a las influencias del cambio climatico sobre
la seguridad alimentaria.

En este sentido, es esencial generar politicas publicas eficientes y realis-

tas que permitan disminuir las eventuales amenazas que constituyen un peligro
para el desarrollo alimentario de la poblacién:

1.

180

Tener plena conciencia sobre el cambio climatico y en qué medida este
afecta al mundo en general, y a Chile en lo particular, dado que es evidente
el aumento de las temperaturas extremas, la escasez de agua y las inun-
daciones provocadas por océanos en diversos paises y que ha significado,
por una parte, la pérdida definitiva de espacios que eran aptos para la
practica agricola y, por otra, la reduccién en tamafio de algunos animales y
plantas debilitando las fuentes alimentarias esenciales para la nutricion de
la poblacién.

La practica agricola debe modernizarse y actualizarse a fin de proveer una
seguridad alimentaria al pais, y debe efectuar sus cambios de acuerdo
al crecimiento y nuevas condiciones naturales que le imprime el medio
ambiente, de manera que debe imperiosamente adaptar un agrosistema
con patrones climaticos de acuerdo a las nuevas condiciones naturales
y que, ademas, le permitan ser capaces de enfrentar cambios bruscos y
variables en el ambiente donde se producen alimentos.

En este sentido, la inseguridad agro productora, respecto de las variacio-
nes u oscilaciones a las temperaturas, genera efectos nocivos de enormes
consecuencias, lo que produce una l6gica desmotivacion de los producto-
res, ejemplo de esto es el arroz, cada grado de temperatura que aumente
reduce en un 10 por ciento la produccién de este producto; en consecuen-
cia, se debe insistir que la agricultura debe adaptarse al cambio de manera
que todos estos agentes naturales podrian seguir afectandola en el tiempo.
Otra amenaza que afecta a la produccion alimentaria son los recursos hi-
dricos y el suelo, cuyos efectos son provocados por las propias practicas
agricolas, especialmente por el uso de plaguicidas, ocasionando efectos
nocivos y contaminantes, estimandose que la Unica manera de minimizar
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sus efectos e idealmente erradicarlos es considerar estas practicas en los
respectivos planes nacionales y, de esta manera, se presume que en el
tiempo se podrian evitar algunos efectos negativos tanto en lo ambiental,
sanitario, socioeconomico, cultural, etc.

Elaborar politicas publicas efectivas y que se relacionen con el quehacer
de otras similares de los demas ministerios, como por ejemplo con salud
ya que se asocia con esta area, entre otras por el tema de la nutricién de
una dieta apta y sana evitando los carbohidratos y grasas saturadas que
son los agentes provocadores de las actuales enfermedades consideran-
do, ademas, que la poblacion se ha tornado mas longeva, en consecuen-
cia se les debe proveer de una alimentacion segura, sana y eficiente.

En relacion con la carteras del Trabajo, Economia y Obras Publicas, se
puede avanzar, en cuanto a la primera, en el otorgamiento de recursos
como apoyo del Estado debido esencialmente a las fluctuaciones de pre-
cios y, en ese sentido, le otorga una seguridad concreta al productor agri-
cola. En relacion con la mano de obra y la cartera respectiva, la industria
alimentaria es de alta empleabilidad, de modo que debe ser atractiva y
de esa manera evitar los altos indices de desempleo y preocuparse de la
estabilidad social de contratados y ser eficientes en la reconversién social
cuando se produzca la motivacién de trabajar en los campos y en la indus-
tria alimentaria.

La vision multidimensional que el Estado debe adoptar, tiene que orientarse
a visualizar las posibles soluciones como un todo arménico con vision de
pais, que fortalezcan los proceso productivos, de distribucién, almacena-
miento, transporte y estrategias de posicionamiento en el mercado inter-
nacional; ello permitira colocar al Estado como una potencia alimentaria, e
incentivara a los grandes, medianos y pequenos productores para mante-
ner los flujos productivos evitando los riesgos de una baja productividad, y
tomando medidas que permitan paliar el efecto del cambio climatico, tema
qgue hoy por hoy ocupa la agenda internacional. Lo anterior permitiria dis-
minuir los indices de vulnerabilidad del pais y los efectos que ello podria
ocasionar directa o indirectamente en el ambito de la seguridad del Estado.
Finalmente, la educacion y la capacitacién son esenciales; por una parte
la preparaciéon de los trabajadores en todos los niveles de la cadena ali-
mentaria, estos deben ser entrenados y preparados a fin de lograr innovar
en el quehacer de la industria alimentaria y, por otra, se debe educar a la
poblacion informandoles sobre la nutricion, sefalandoles claramente los
peligros actuales y las nuevas patologias producidas a raiz de la alimen-
tacion y, con ello, evitar el consumo de dietas que produzcan dafnos a la
salud, especialmente en la poblacion infantil y juvenil, indicandoles los
riesgos que produce la obesidad, la diabetes infantil y las enfermedades
de indole cardiacas, entre otras.
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ANEXO 1

Categorias e indicadores del Global Food Security Index (GFSI)
Asequibilidad
El consumo de alimentos como proporcién del gasto de los hogares: Una
medida del porcentaje de gasto de los hogares que se gasta en alimentos a
nivel nacional.
Proporcion de la poblacion bajo la linea de la pobreza mundial: Porcentaje de
poblacion que vive por debajo de $ 2 / dia PPP.
El producto interno bruto per capita (PPP): US $ en PPA / céapita.
Los aranceles de importacion agricolas: Medido como el promedio de los
aranceles de nacién mas favorecida (NMF) a todas las importaciones agri-
colas.
Presencia de los programas de redes de seguridad alimentaria: Una medida
de las iniciativas publicas para proteger a los pobres de las crisis relacionadas
con los alimentos. Este indicador tiene en cuenta los programas de seguridad
alimentaria netas, que incluyen las transferencias en especie de alimentos;
las transferencias condicionadas de efectivo (es decir, vales para comida); y
la existencia de programas de alimentacion escolar por parte del Gobierno,
ONG, sector o multilateral.
El acceso a la financiacion para los agricultores: Este indicador se califica en
una escala de 0-4 en base a la profundidad y el alcance de la financiacion de
los agricultores. La metodologia de puntuacién se actualiza para el indice de
2013.

Disponibilidad

La suficiencia del suministro: Un indicador compuesto que mide la disponibi-

lidad de alimentos a través del suministro de alimentos en kcal / capita / dia 'y

los niveles de ayuda alimentaria.

+ Suministro de comida normal: Una estimacién de la cantidad per capita de
alimentos disponibles para el consumo humano.

+ La dependencia de la ayuda alimentaria crénica: Mide si un pais es un
receptor de ayuda alimentaria cronica. A los efectos de este indice, los
receptores de ayudas cronicas se definen como aquellos paises que han
recibido ayuda alimentaria de emergencia durante un lapso de tiempo de
cinco anos.

El gasto publico en | + D agricola: Una medida del gasto publico en investi-

gacion y desarrollo agricola. El gasto en | + D agricola es un proxy para la

innovacién y la tecnologia agricola que aumenta la eficiencia del mercado y el
acceso.

Infraestructura agricola: Indicador compuesto que mide la capacidad de alma-

cenar y transportar productos al mercado.
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+ Existencia de instalaciones de almacenamiento de cultivos adecuada:
Evaluacién cualitativa de la presencia de suficientes instalaciones de al-
macenamiento de las cosechas en funcién del tamano del sector agricola
y de la poblacién.

+ La infraestructura vial: Indicador cualitativo para medir la calidad de la
infraestructura vial.

+ Lainfraestructura portuaria: Indicador cualitativo para medir la calidad de
la infraestructura portuaria.

La volatilidad de la produccidén agricola: La desviacion estandar del creci-

miento de la produccion agricola durante el ultimo periodo de veinte afos

para los cuales hay datos disponibles.

Riesgo la estabilidad politica: Una medida de la inestabilidad politica en ge-

neral. La inestabilidad politica tiene el potencial de interrumpir el acceso a los

alimentos a través de vias tales como bloques de transporte 0 compromisos
de ayuda alimentaria reducidos.

Corrupcion: Este indicador mide la capacidad de penetracion de la corrupciéon

en un pais mediante la evaluacion del riesgo de corrupcion. La corrupciéon

puede afectar la disponibilidad de alimentos a través de las distorsiones e

ineficiencias en el uso de los recursos naturales, asi como las ineficiencias de

cuello de botella en la distribucién de alimentos.

Capacidad de absorcién urbana: Una medida de la capacidad de un pais para

absorber las tensiones impuestas por la urbanizacién y garantizar aun la se-

guridad alimentaria.

Pérdida de alimentos: Una medida de post-cosecha y la pérdida de alimentos

antes del consumo como una proporcion de la oferta total interna (produccion,

importaciones netas y variacion de existencias) de cultivos, ganado y peces
materias primas, en toneladas.

Calidad y seguridad

Diversificacion de la dieta: La parte de los alimentos que no contengan al-

midon (todos excepto cereales, raices y tubérculos) en el consumo total de

energia alimentaria.

Los niveles de nutricidn: indicador compuesto que mide el compromiso del

gobierno de aumentar los niveles de nutricién.

« Las directrices nacionales dietéticas: indicador binario para medir si el go-
bierno ha publicado directrices para una dieta equilibrada y nutritiva.

+ Plan nacional de nutricién o estrategia: indicador binario para medir si el
gobierno ha publicado una estrategia nacional para mejorar la nutricion.

+ El seguimiento y la vigilancia de la nutricién: indicador binario medir si el
gobierno controla el estado nutricional de la poblacion en general. Ejem-
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plos de seguimiento y vigilancia incluyen la recopilacion de datos sobre la

desnutricion, las deficiencias relacionadas con la nutricién, etc.

C. La disponibilidad de micronutrientes: indicador compuesto que mide la dispo-
nibilidad de hierro y vitamina A en el suministro de alimentos. Los subindica-
dores incluyen: disponibilidad dietética de Vitamina A, disponibilidad dietética
de hierro animal, disponibilidad dietética de hierro vegetal.

D. Calidad de las proteinas: Este indicador mide los gramos de proteina de ca-
lidad consumida usando la metodologia de la puntuacién de aminoacidos co-
rregidos por digestibilidad de proteinas (PDCAAS). Esta metodologia evalua
la presencia de nueve aminoacidos esenciales en la dieta nacional promedio.
Las entradas de este calculo incluyen: el perfil de aminoacidos, el valor de
digestibilidad de proteinas y el promedio de gramos consumidos de cada ali-
mento que contribuye con un minimo de 2% al consumo de proteinas.

E. Seguridad alimentaria: indicador compuesto que mide el entorno propicio
para la inocuidad de los alimentos.

+ Agencia para garantizar la seguridad y la salud de los alimentos: in-
dicador binario que mide la existencia de una agencia reguladora o
administrativa para garantizar la salud y seguridad de los alimentos.

+ Porcentaje de poblacién con acceso a agua potable: El acceso al agua
potable es la proporcién de personas que utilizan fuentes mejoradas
de agua potable: conexién domiciliaria; fuente publica; pozo de son-
deo; pozo excavado protegido; manantial protegido; agua de lluvia.

+ Presencia del sector de la alimentacioén formal: Indicador cualitativo
para medir la prevalencia de un sector formal de la tienda de comes-
tibles.
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Presentacion de trabajos

1. Los trabajos que se presenten para ser publicados en la Revista deben

ser: originales, inéditos y exclusivos, debiendo ser remitidos al Director
de la Revista “Politica y Estrategia”, ya sea mediante correo o via email
indicado méas abajo. Se recuerda a los autores que deben incluir una de-
claracién especifica de que el articulo no se ha sometido a presentacion
para su evaluacion y publicacidén en otras revistas simultaneamente o con
anterioridad, ni ha sido remitido para su difusion en otros medios (paginas
web, libro electronico, etc.).
Los trabajos deben remitirse al Secretario de la Revista Don Ivan Rojas o al
Director y Editor Profesor Julio E. Soto al correo electrénico rpye @anepe.cl
La Revista no cobra tasa alguna por la revision y publicacion de los articu-
los. Por otra parte, los autores mantienen en todo momento los derechos
sobre sus respectivos articulos.

2. Los conceptos, puntos de vista e ideas expuestos por los autores de los
articulos que se publican, seran de su exclusiva responsabilidad, y no re-
presentan necesariamente el pensamiento de la Academia.

3. Con el objeto de lograr una mayor eficiencia y precision en la publicacion
de los trabajos que se reciben, es conveniente que sus autores consideren
las siguientes pautas:

+ Original en tamafio carta, con una extension no mayor a 30 paginas, espa-
cio simple, escritos en sistema Word, letra tamano Arial N° 12.

+ Todos los trabajos deben considerar en su parte introductoria lo siguien-
te: especificar su contextualizacion, sefalar el problema de estudio, la 0
las preguntas directrices, el o los objetivos, la metodologia y principales
hallazgos (si es de investigacion) o conclusiones preliminares si se tra-
ta de otra tipologia, asi como su enfoque. Debe ser claro, coherente y
sucinto.

« Genéricamente, los escritos deberian considerar resumen, abstract,
palabras claves, introduccién, desarrollo, conclusiones, referencia bi-
bliograficas y anexos si es del caso.

+ Las fotografias, graficos y/o imagenes, dentro del texto, solo seran pu-
blicadas si su inclusion permite apoyar o clarificar el escrito para una
mejor compresion de los lectores, se recomienda no usar imagenes
o graficos bajados de Internet porque su baja resolucion impide una
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(fuentes) de los cuadros y gréaficos que se acomparen.

+ Todos los mapas deben ser publicables, es decir, sin restricciones de
derechos de autor, ni condiciones que necesiten autorizaciones espe-
ciales de la Direccion de Limites y Fronteras de Chile, dependiente del
Ministerio de Relaciones Exteriores.
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fuente de origen, con el propésito de no infringir la Ley de Propiedad
Intelectual.

4, La Revista considera tres secciones: Articulos, Temas de Actualidad y Re-
censiones y Cronicas.
Articulos

Esta seccidn recoge trabajos de investigacion de acuerdo a dos catego-
rias fundamentales. Por un lado, la categoria Ensayo, tanto en el campo
de la filosofia politica, de la ciencia politica y de las ciencias sociales; y
por otro lado, lo que se entiende habitualmente por Monografia cientifica,
segun los canones universalmente reconocidos.

Temas de actualidad

En esta seccion seran incorporados todos los trabajos que se presenten y
que aborden directamente temas especificos, siempre dentro del ambito
de la seguridad y la defensa, tanto en el ambito nacional como interna-
cional, los cuales deberan cumplir con las mismas exigencias sefialadas
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procedimiento de seleccion.

Como norma general, en las conclusiones de los trabajos debera dejarse
establecido o explicitar las lecciones que de la situacion planteada se pue-
dan aplicar al caso chileno o a nivel regional, cuando corresponda.

Crénicas y Recensiones

200

En esta seccion se incorporaran las crénicas y recensiones.

Entendemos por Crénica un trabajo que recoge, en tormo a una temati-
ca en comun, el contenido de diversos libros de publicacion reciente. La
Resena bibliografica, en cambio, corresponde a un escrito breve que da

Revista “Politica y Estrategia” N° 129
2017, pp. 199-205



NORMAS PARA LA PRESENTACION DE ARTICULOS

cuenta del contenido de un libro que haya sido publicado recientemente y
que trate temas referidos a las “Relaciones Internacionales” y “Seguridad
y Defensa”, respectivamente.

En él debe darse cuenta del contenido esencial del libro, no solamente
exponer el contenido del mismo, sino también efectuar una valoracién de
la calidad de la obra, de manera de orientar lo mejor posible al lector, el
cual no debe sobrepasar de 3 paginas tamafo carta y debera considerar,
ademas, la siguiente informacién:

+ Titulo de la obra. (en caso de que el titulo esté en algun otro idioma,
debera incluirse su traduccion al espafol).

+ Autor o autores.

+ Editorial.

+ Ano de edicion.

+ Lugar de edicion.

+ Cantidad de paginas.

+ Imagen escaneada de la portada del libro, en alta resolucion (se exclu-
yen imagenes bajadas de Internet por su baja resolucién e imposibili-
dad de una éptima impresion).

Citas y referencias bibliograficas

1.

o

Para las citas y referencias bibliograficas se debe usar el sistema ISO
debiendo considerarse como referencia el instructivo que se encuentra
publicado en el sitio web de la Academia http://www.anepe.cl/wp-content/
uploads/NORMAS_ISO-_2011.pdf

Adjuntar resumen (abstract) del tema, en espafol y en inglés, de una ex-
tension maxima de 15 lineas.

En atencién a que la revista se encuentra en linea, y de acuerdo a las
normas ISSN para este efecto cuando se cite o referencie a ella debe co-
locarse “Polit. estrateg. (En linea)”.

Los autores deben incluir palabras clave para facilitar que los articulos
sean localizados en los motores de busqueda de Internet. Por ejemplo: “La
mision de las Fuerzas Armadas en el combate del terrorismo yihadista”.
Palabras clave: Yihadismo, terrorismo, conflictos asimétricos.

Las palabras clave, al igual que el titulo, deben venir en espafol e inglés.
Adjuntar breve curriculum, principalmente institucion de trabajo, pais, di-
reccion de contacto (e-mail o direccion postal), titulos y grados académi-
cos, ademas teléfono para efectos de que se puedan realizar los contactos
entre la editorial y los autores.
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Cada articulo es sometido a revisién de un cuerpo de Consejeros tanto
nacionales como extranjeros de reconocida experiencia en cada uno de
los temas que la Revista aborda, bajo el concepto de “referato ciego”. Sus
respectivos informes son remitidos al Consejo Editorial, cuyos integrantes
deciden la publicacion o no de los trabajos. Los escritos que no sean apro-
bados por el Consejo de la revista seran devueltos a sus autores, quedan-
do a su total disposicién.

También el Consejo podra formular observaciones para que los articulos
sean revisados y se ajusten a la politica editorial de la Revista.

El contenido de la revista podré ser consultado en la pagina web
https://rpye.anepe.cl

Otras informaciones de detalle se deben consultar al Correo Electronico
rpye @anepe.cl.
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GUIDELINES FOR THE ARTICLES APPLICATION

Manuscript Submition

1.

Articles submmitted to be published in the Journal must meet the following
requisites: Be original, exclusives, unpublished, addressed to the Director
of the “Politica y Estrategia” Journal, either by mail or e-mail to the address
indicated below. Each manuscript must be accompanied by a statement
that it has not been published elsewhere and that it has not been submitted
simultaneously for publication elsewhere or to be published in websites,
electronic books or others.

The works should be mailed to the Secretary of the Journal Mr. Ivan Rojas

or to the Director and Editor Professor Julio E. Soto to the e-mail rpye@

anepe.cl

The journal does not charge for the publishing of the manuscripts, and the

authors keep the copyright of their works.

The concepts, approaches and ideas exposed by the authors published in

the journal, are of their own responsibility and they do not represent neces-

sarily the thought of the Academy.

In order to achieve a higher efficiency and accuracy in the publishing of the

manuscripts received, is highly recommended to the authors to observe

the following guidelines:

+ Original in letter size page, with an extension no longer that 30 pages,
single space, written in Word format, Arial font 12.

+ All manuscripts must contain in the introduction the following items:
Context specification, point out the problem to be studied, the directing
questions, objectives, methodology and main findings, as well as preli-
minary conclusions if is from another typology as well as the approach.
Must be clear, coherent and succinct.

« Generically, the articles must contain an abstract, (in both Spanish and
English), key words, introduction, main text, conclusions, bibliographic
references and attachments if needed.

+ Photographs, graphics and or images within the text, will be only publis-
hed if their purpose is to support or clarify the writing for a better un-
derstanding for the readers. It is highly recommended not to use graphs
downloaded from Internet due to its poor resolution that will not allow
a neat and clear final printing, stating the name of the original authors
(copyrights) or sources of the graphs or pictures presented.
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+ All maps must be publishable, or with no restriction of copyright, neither
conditions or special clearance by the Direction of Limits and Borders of
Chile, of the Chilean Foreign Affairs Ministry.

« If the inclusion of the elements above mentioned, is needed, for a better
understanding of the writing, these material must be handed physically
in order to get a good printing resolution, indicating the source, and
or the author, and copyright, attached to the manuscript indicating the
page in which should be inserted.

4, The journal considers three sections: Articles, Present Issues and Trends,
critiques and chronicles.
Articles

This section covers research papers in two main categories: Essays in
the field of political philosophy, political science and social sciences, and
scientific monographs.

Present issues and trends

This section compiles all articles that directly tackle specific issues within
the security and defense environment, domestic as well as internationally.
This articles must follow the same guidelines as the ones describe in the
“work application” paragraph, and they will follow the same selection pro-
cess.

Generally speaking, the conclusions of the articles should consider les-
sons that can be applied to the Chilean or regional case if it is applicable.

Critiques and chronicles

204

This section contains critiques, chronicles. A Chronicle is a work that co-
llects around a common topic, the subject — matter of different books re-
cently published- The critique, is a summary of a book also recently pu-
blished, connected with the security and defense, as well as International
relations issues. The critique must tackle the core of the book in a summary
as well as asses the quality of it, in order to guide the readers in the best
way. It can not be longer than three pages, and must also consider:

Name of the book, author or authors, Editorial, year and place of edition,
number of pages, and an high resolution image of the cover.

Bibliographic references and footnotes
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1. For footnotes an bibliographic references, the ISO systems must be
used, for reference can be used the manual published in the web site
http://www.anepe.cl/wp-content/uploads/NORMAS-1SO-_2011-corregi-
das-para-subir-a-web.pdf

2. The article must have a summary or abstract in Spanish and English no
longer than 15 lines. Immediately after that, the authors must include
key words (five) to facilitate the search of the articles in the Internet.
For example: “The mission of the Armed Forced in the combat against
jihadist terrorism”. Key words: jihadist, terrorism, asymmetric conflicts”.

3. The key word as well as the title of the article must come in both Spanish
and English.

4. Due to the fact that the journal is “on line”, and according to ISSN norms,
when is used in other publications or refer to her, the sentence “Polit.
estrateg.(En linea)”.

5. A short resume of the author or authors, must be included, indicating,
work place, country, e-mail address, academic degrees, phone num-
ber in order to ease the contact between the Editor and the authors.
Although e-mail will be used mainly.

Manuscripts selection

1.

All research articles in this journal will be undergone rigorous peer review,
based on initial editor screening and refereeing by three anonymous refe-
rees, of well known academic experience in the area of the journal, both
national and international, using double blind refereeing) with scientific
standards.

The reports are sent to the Editorial Board that decides whether to publish
or not the manuscripts. The manuscripts that are not approved are mailed
back to the authors.

Also the Editorial Board can make minor observations to the authors in
order that the manuscripts fulfill the editorial policy of the journal.

The journal can be read in its website: https://rpye.anepe.cl

For further detail information please mail to rpye@anepe.cl
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