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EDITORIAL

El presente siglo nos ha traido un cambio paradigmatico en relacion con
la Seguridad Internacional. Los grandes cambios politicos y estratégicos que trajo
el término de la Guerra Fria, los grandes avances tecnoldgicos, el surgimiento de
nuevos actores internacionales no estatales y la proliferacion de elementos que
fueron paulatinamente conformando las llamadas “Nuevas Amenazas”, han afec-
tado el curso de las relaciones internacionales y han variado el eje tradicional de
los problemas de seguridad y de la defensa. Ya, la seguridad de un Estado no solo
considera a las amenazas convencionales, como las mas recurrentes y prioritarias
en sus agendas, politicas y estrategias de seguridad, sino que hay una tendencia de
relegarlas a un segundo plano, donde las “nuevas amenazas”, que tienen muchas
veces un impacto mucho mas directo e inmediato en las sociedades, pasan a copar
las agendas de seguridad.

No obstante, existiendo aun algunos problemas derivados de viejas disputas
fronterizas en algunas partes del globo y en nuestra regién, las preocupaciones de
seguridad se han orientado a aquellas amenazas no convencionales. Ello llevo a
que en la Conferencia Especial de Seguridad en México del afio 2003 los paises de
la region acordaran una nocion de seguridad de alcance hemisférico, enfatizando
que la concepcién de seguridad es de alcance multidimensional incluyendo a las
amenazas tradicionales y a las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desafios
a la seguridad de los Estados del hemisferio.

Entonces, en ese contexto, se reconoce que a nivel sudamericano se esta
experimentado un proceso que sin dejar atras los usos tradicionales de la fuerza
comienzan a plantearse nuevos desafios para la region, una realidad concreta en
otras regiones del mundo, y que estan relacionados con un adversario -real o po-
tencial- cada vez mas difuso.

De igual forma, la preocupacion mundial por los efectos del calentamiento
global y el consecuente cambio climatico, han tenido impacto también en el ambito
de la seguridad, ya que la inquietud por el control, ubicacién y administracion de las
fuentes de energia pura y renovable, por parte de los Estados, puede tornarse en un
bien escaso y por lo tanto una probable y nueva fuente de conflictos.

La region sudamericana no se ve exenta de ellos y estos nuevos temas ya
han estado tomando lugar en las agendas de seguridad de sus paises, caracteri-
zandose sobre todo por ser interestatales y/o intermésticos, como el narcotrafico, el
terrorismo y el crimen organizado.

Ello ha llevado a un alto grado de interés por parte de los distintos Estados
de la regidn, lo que se ha traducido en acciones que van desde el estudio de este
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nuevo fendmeno a la toma de medidas para hacer frente a estas circunstancias, las
que han sido plasmadas en sendos documentos que dan cuenta de sus respectivas
estrategias de seguridad y/o defensa, donde se determinan las principales vulnera-
bilidades, riesgos y amenazas que afectan a la seguridad nacional en cada uno de
€s0S Casos.

Esta es la tematica que cruza los contenidos del presente numero de “Politi-
ca y Estrategia”, analizando a través de sus paginas las diferentes situaciones que
tienen que ver con los temas que hemos enunciado

En ese sentido, nuestros colaboradores Loreto Correa Vera y Alejandro Sa-
las Maturana nos presentan un estudio bajo el titulo “Bolivia en 1904. ; Por qué firma
el Tratado con Chile?”, donde analizan desde el punto de vista de un “ciudadano del
época” cuales fueron los motivos que las autoridades bolivianas esgrimieron ante la
ciudadania para firmar el Tratado de Paz con Chile. En esta exposicion, traspasan-
do la subjetiva linea de interpretacion para establecer los dichos de los protagonis-
tas, demuestran que Bolivia no estuvo preocupada de la recuperacién efectiva del
litoral sino hasta mucho después del firmado el Tratado de 1904, donde se priorizé
la modernizacién del pais y la busqueda de formas para sacar la produccién de es-
tano a cualquier costo, por aquel entonces, la principal riqueza de Bolivia.

En otro aspecto, el impacto generalizado de la violencia criminal en América
Latina la ha llevado a ser catalogada como la region mas peligrosa del mundo por
la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito. Esta situacion, sumado a
la inefectividad de las politicas ejecutadas hasta ahora para mitigarlo, ha generado
un intenso debate acerca de cdmo algunas herramientas clasicas de resolucion de
conflictos, como la mediacién, podria explorarse a objeto de contener la violencia
asociada a carteles, milicias y pandillas; pero no sin antes dilucidar la interrogante
¢cuales son los principales riesgos de mediar con grupos criminales? A través del
articulo “Agendas Criminales y procesos de paz en Colombia: El caso de la “Donber-
nabilidad” en Medellin”, el investigador Esteban Arratia Sandoval, busca responder
a dicha pregunta empleando como caso de estudio la ciudad de Medellin, capital
antioquena que en 2003 experimentd una dramatica caida en los homicidios gracias
a la hegemonia de alias Don Berna sobre los actores armados operativos en la ciu-
dad y posterior desmovilizaciéon de su grupo paramilitar Bloque Cacique Nutibara,
periodo conocido localmente como “Donbernabilidad”.

Por otra parte, y siguiendo las tendencias para las revistas cientificas, pre-
sentamos nuestro primer articulo en idioma inglés titulado “Los militares y operacio-
nes de seguridad interna en América Latina”, presentado por el Doctor estadouni-
dense David Pion-Berlin, donde se pregunta ¢Se pueden utilizar los militares, con
eficacia y en una manera que sea compatible con las normas de conducta humana,
y que reducira al minimo los dafios colaterales?, partiendo del hecho que a partir de
las amenazas a la seguridad interna de los Estados en el presente siglo, se requiere
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en determinadas situaciones introducir a las fuerzas armadas. Para ello, segun el
autor, es importante saber si una operacion coincide con las habilidades y prefe-
rencias profesionales de un militar, sefialando, al mismo tiempo, que es probable
que el éxito de las operaciones y proteccién civil sea mayor cuando la operacion es
congruente con las capacidades militares, donde los soldados pueden limitarse a
las operaciones militares y no estan involucrados en el trabajo policial.

Al respecto, ante la creacion de nuevos organismos regionales se busca ver
el papel que ellos puedan jugar en este ambiente de seguridad en el continente sud-
americano; en el caso de UNASUR que tiene como uno de sus objetivos configurar
un area de paz en Sudameérica, pese a que su tratado constitutivo no contempla la
prevencion de conflictos, el investigador Alejandro Amigo Tossi, en su articulo “El
rol de UNASUR ante los conflictos intraestatales en la region,” describe las circuns-
tancias que configuraron los conflictos internos de Bolivia el 2008, Ecuador el 2010
y Paraguay el 2012; y el posterior rol de UNASUR en esas situaciones, partiendo
del hecho de que ha intervenido en una serie de conflictos que han amenazado la
estabilidad de la region.

Tal como se detall6 al comienzo, siendo el calentamiento global una de las
amenazas mas serias para las naciones sudamericanas, el investigador estadou-
nidense Patrick Paterson en su articulo “Calentamiento global y cambio climatico
en Sudamérica”, nos explica que los paises de la region corren el riesgo de sufrir
diversos problemas relacionados con el cambio climatico: aumento del nivel del
mar, disminucion del suministro de agua potable, incendios forestales, intensas tor-
mentas e inundaciones, olas de calor y propagacion de enfermedades, entre otras,
efectos que pueden ir aumentando en intensidad. Ante estas situaciones, senala la
capacidad que tienen las fuerzas armadas de la region como unicos departamentos
gubernamentales para responder a estas catastrofes masivas, donde su apoyo a
las autoridades civiles sera requerido cada vez mas con mayor frecuencia.

También en este nuevo siglo hemos visto el surgimiento de nuevas poten-
cias, como lo es el “ascenso pacifico” de la Republica Popular China, que ha impli-
cado nuevas ecuaciones de poder, de seguridad y un reacomodo de los equilibrios
mundiales, teniendo todos los actores internacionales que ajustar sus agendas a
esta nueva realidad, incluyendo a América Latina. En su articulo “Republica Popular
Chinay el nuevo posicionamiento geoestratégico: Ameérica Latina en la mira del Dra-
gon” el Doctor Mladen Yopo Herrera analiza las implicaciones que representa para
Latinoameérica la creciente presencia de China, fundamentando el gran desafio que
tiene la regién de buscar, como conjunto, una relacién de cooperacion “igualitaria”
y de contrapesos que sobrepase el “espejismo econémico” actual, de modo evitar
las vulnerabilidades y amenazas de una dependencia estratégica, de una nueva
colonizacién y/o una satelizacion en un contexto de disputa global.
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Loreto Correa Vera, Alejandro Salas Maturana

BOLIVIA EN 1904. ; POR QUE FIRMA EL TRATADO CON CHILE?"

“Terminamos haciendo votos porque en este afio se pongan
las bases del plan ferroviario que constituye la esperanza mas
positiva de la republica: que de una vez comience esa obra
de verdadera regeneracion. Tenemos fé en la firmeza y en la
buena voluntad del gobierno que nos rige y aseguramos el mas
espléndido resultado en esta labor” (Editorial “Expectativas, El
Diario, 1 de Enero de 1906).

LORETO CORREA VERA
ALEJANDRO SALAS MATURANA™

RESUMEN

Este articulo demuestra que Bolivia no estuvo preocupada —pese
a las negociaciones de 1895 y a toda la retérica reciente- de la
recuperacion efectiva del litoral sino hasta mucho después del
firmado el Tratado de 1904. En efecto, la presidencia de Ismael
Montes y el ascenso de los liberales en el Estado boliviano,
priorizaron la modernizacion del pais y la busqueda de formas
para sacar la produccion de estafio a cualquier costo, por aquel
entonces, la principal riqueza de Bolivia.

Este texto tiene el propodsito de explicar -cual ciudadano de la
época-, cuales fueron los motivos que las autoridades bolivianas
esgrimieron ante la ciudadania para firmar el Tratado de Paz con
Chile. En esta linea, y no obstante toda la literatura reciente, nos
parece oportuno traspasar la subjetiva linea de interpretacion para
establecer los dichos de los protagonistas.

Palabras clave: Tratado del Acre; Tratado de Paz de 1904, Bolivia;
Ferrocarriles; Relaciones Internacionales.

3

Dra. en Historia de las Relaciones Internacionales de la Universidad San Pablo CEU, Madrid. Icorrea@
anepe.cl

Magister en Seguridad y Defensa, Anepe. salas.alejandro@anepe.cl

Una primera version de este texto fue publicada por la ANEPE en el N° 2 de Investigaciones Académicas
del Departamento de Investigacion de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos con la Dra.
(c) Viviana Garcia Pinzén (2012). Este articulo forma parte del proyecto: Geopolitica, territorio e imaginario
politico del conflicto: Chile, Pert y Bolivia. Siglos XIX al XXI. ANEPE Pl 201602LC.

Fecha de recepcion: 200317 - Fecha de aceptacion: 251017.
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BOLIVIA IN 1904. WHY DO THEY SIGN THE TREATY WITH CHILE?
ABSTRACT

This article demonstrates that Bolivia - despite the negotiations of
1895 and all the recent rhetoric - was not worried of the effective
recovery of the coast until long after the signing of the 1904 Treaty,
instead of that, the presidency of Ismael Montes and the rise of
Liberals in the Bolivian state, prioritized the modernization of the
country and the search for ways to get the production of tin at any
cost, at that time, the main wealth of Bolivia.

This text has the purpose of explaining —as a witness of the
time-, what were the reasons that the Bolivian authorities
wielded before their people to sign the Treaty of Peace with
Chile. Following that logic and notwithstanding all the recent
literature, it seems appropriate to go beyond the subjective
line of interpretation to establish the sayings of the main actors.
Key words: Acre Treaty; Treaty of Peace  of
1904, Bolivia; Railways; International Relations.

INTRODUCCION

Las relaciones entre Chile y Bolivia han estado histéricamente determi-
nadas por el conflicto!, porque desde la creacién de Bolivia en el siglo XIX, su
espacialidad represent6 una formacién controversial.

La historiadora Maria Luisa Kent sostiene que: “En opinidon de muchos his-
toriadores, Bolivia debe su existencia tanto al Decreto de convocatoria a la Asam-
blea de Representantes de 9 de febrero dictado por el mariscal Sucre, como al
espiritu autonomista de los criollos. El “certero enjuiciamiento de la realidad” que
le correspondié realizar a Sucre fue, en opinién de Alberto Crespo, el factor me-
diador que concret6 el nacimiento de Bolivia. Sin embargo, otra corriente afirma
que una “logia patriética”, con nexos continentales, habria sido la instigadora de
la llamada “guerra doméstica” que debilité las fuerzas del virrey La Serna. Corro-
borando algunos aspectos de esta hipétesis, José Luis Roca afirma que en 1824,
tanto la “guerra doméstica” del general Olafieta como las acciones de su sobrino

' Ciertamente se conoce mas el tema maritimo, y el reclamo boliviano respecto de la entrega de un espacio
de soberania costera util y propia para dicho pais. Pero también hay reclamos por el uso de las aguas de
los rios / manantiales en la extensa frontera de 400 kilometros que tienen los dos paises. Chile reclama que
son Rios Internacionales de Curso sucesivo regidos por la Convencion del Derecho de los Rios de Naciones
Unidad de 1997. Bolivia, por el contrario, dice que el Silala es un Manantial. Respecto del Lauca, Bolivia no
reclama que sea un manantial, pero si por la utilizaciéon de las aguas (central Chapiquifia).
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Casimiro Olafeta, habrian sentado “las bases definitivas del nuevo Estado, que
empez0 a ser regido por Sucre™.

Sin embargo, la creacion del pais no estuvo exenta de consideraciones
geopoliticas determinantes. Al respecto, Kent menciona que Bolivia fue un com-
plejo proyecto nacional que nacié de la visidon geopolitica del mariscal Sucre. El
mariscal jugoé un rol politico definitivo en el transito desde Charcas a Bolivia. Por
ello, seria injusto atribuir solo a Bolivar la paternidad de las instituciones repu-
blicanas y ver a Sucre como un vocero subordinado a Bolivar. Esa imagen no
se ajusta a realidad ni refleja la compenetracion ideoldgica y afectiva que existid
entre ambos personajes?.

Es posible que por estas razones la creacidén del pais reconozca dificul-
tades que otras naciones no tuvieron. Y puede ser que, precisamente por estas
razones, la existencia del pais careci6 de estabilidad politica. En efecto, Rossana
Barragan afirma que: “Bolivia ha sido legendariamente conocida por su inestabili-
dad politica, a tal punto que se decia que habia tenido mas presidentes que anos
de existencia. Esta vision no sélo ha estereotipado al pais sino que, por muchos
afos, ha impedido comprender la dindmica politica que implicd”.

Uno de los autores que contribuyd a esta mirada fue Nicanor Aranzaes,
que publicé el libro titulado Las Revoluciones en Bolivia (1918), en el que registrd
al menos 185 “movimientos” (término genérico que estamos introduciendo para
nombrar ese conjunto) entre 1828 y 1903, lo que da un promedio de 2,4 por afo
en los 87 anos de existencia del pais. El autor encontr6 122 “revoluciones”, 21
“motines”, 16 “conspiraciones”, 12 “sublevaciones”, 6 “intentonas”, ademas de
otros 8 movimientos con distinta denominacion™.

De esta inestabilidad, pero sobre todo de su particularismo y su compleja
conformacion territorial se desprenden los conflictos y guerras por motivos de
limites sostenidos con todos sus vecinos.

Sin embargo, los problemas con Chile surgen después de la guerra con
Espana. Ni Bolivia o Chile habian dispuesto de manera expresa en sus cartas
constitucionales o acuerdos bilaterales fronteras entre los dos paises. Por ello,
una vez resuelto el conflicto con Espafa resolvieron reanudar las negociaciones
para establecer su primer tratado limitrofe el 10 de agosto de 1866. Este tratado
establece en el paralelo 24° latitud sur el limite binacional, asignando una repar-
ticion a medias del usufructo de los derechos de exportacion de minerales extrai-
dos entre los paralelos 23° latitud Sur y 25° latitud Sur.

2 KENT, Maria Luisa. Organizacion De La Republica Boliviana (1825-1828). Disponible en http://www.uasb.
edu.ec/UserFiles/File/pdfs/NOTICIASYSUCESOS/2007/ConcursoManuelaSaenzMariaLuisaKent.pdf. p.3.
3 Ibid. p.23.

4+ BARRAGAN Romano, R.; LEMA Garrett, A.; MENDIETA Parada, P.; Peres-Cajias, J. (2015). El siglo XX mira
al siglo XIX. La experiencia boliviana. Anuario del Instituto de Historia Argentina, (15). Recuperado a partir
de: http://www.anuarioiha.fahce.unlp.edu.ar/article/view/IHAn15a05
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No obstante, en 1871 el gobernante boliviano Mariano Melgarejo, que ha-
bia suscrito el acuerdo, fue derrocado y reemplazado por Agustin Morales. De-
terminado por la popular negacion del convenio con Chile, Morales declar6 nulos
todos los actos del gobierno anterior y, entre ellos, particularmente el Tratado de
1866, proponiéndose iniciar nuevas negociaciones con Chile®.

“El tratado de 1866, rubricado a nombre de Bolivia por el gobierno de Mariano
Melgarejo (1864-1871), no s6lo zanjé a favor de Chile las ocupaciones de Mejillones
y otras anteriores, sino que también estipulé que los puertos bolivianos del Pacifico
se abrieran a la exportacidbn de minerales sin gravdmenes, como tampoco las
mercancias chilenas importadas por ellos.

Era en la practica un acuerdo de libre comercio con Chile, que echaba por tierra la
tradicion proteccionista boliviana”.

Los elementos claves de la discusion de esos anos se relacionaron con
definiciones concretas de “minerales”, o sobre la inclusién o exclusiéon del rico
yacimiento de plata “Caracoles”. Lo propio en razdn de definir que era la zona de
beneficios mutuos, asi como las dificultades en Bolivia para transferir el 50% del
impuesto recaudado en la zona a Chile.

Las condiciones de firma de un nuevo tratado se dieron en agosto de 1874.
En ese texto, Chile renuncio6 al 50% de los impuestos en el territorio ubicado entre
23°S-24°S, a cambio de la promesa de Bolivia de no incrementar los impuestos a
los capitales y negocios chilenos durante 25 afios. El mismo documento, también
establecia que la frontera estaba ubicada en el paralelo 24°S. Producto de este
acuerdo, Chile condon6é las deudas bolivianas provenientes de la no transferen-
cia del 50% del impuesto recaudado por Bolivia en la zona de beneficios mutuos
del periodo anterior.

Con todo, el acuerdo aprobado y ratificado experimenté un addendum el
afo 1875, en el que se definio la realizacion de arbitrajes ante posibles controver-
sias. En este estado de situacion, es que llegamos al gobierno de Hilarién Daza y
a la paupérrima condicion del erario fiscal boliviano, a lo que se suma el Tratado
Secreto entre Perl y Bolivia de 1873.

La Guerra del Pacifico ha sido estudiada por multiples autores desde el
momento mismo de la guerra. La idea de verla como una guerra econémica, una
busqueda de hegemonia o bien un conflicto por ambicion territorial, o todas las
anteriores, permea la amplia bibliografia al respecto. Sin embargo, para efectos
de explicar las condiciones de Bolivia al iniciarse el conflicto, coincidiremos con
Guerra que senala:

5 ROCA, José Luis. “1904. Un tratado que restableci6 la Paz pero no la Amistad”. En: A cien anos del Tratado
de 1904 entre Bolivia y Chile. Opiniones y Analisis, Fundacién Fundemos, La Paz, 2004, p.23.
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“En 1875, la situacidbn econémica de Bolivia se agravdé como resultado de la
caida estrepitosa de las exportaciones de plata, cuando la deuda externa del pais
ascendia a la enorme cifra -para la fragil economia boliviana de la época-de ocho
millones de dolares. En busca de una salida, el gobierno de Hilarién Daza, iniciado
en mayo del 1876, anul6 la mayoria de las concesiones mineras otorgadas a las
compafias chilenas en Antofagasta —dedicadas a la extraccién del salitre-, con la
excepcion de la Nitrate and Railroad Company of Antofagasta™.

Es un hecho que, en tiempos recientes, las interpretaciones sobre la cau-
salidad de la Guerra del Pacifico han experimentado multiples versiones y adicio-
nes por parte del Estado Plurinacional de Bolivia. De estas, el lector encuentra
un contexto revisionista en el Libro del Mar (2014), expuesto por el Ministerio
de Relaciones Exteriores y Culto y su Direccién de Reivindicacion Maritima de
dicho boliviano”. Dicho texto reescribe la lastimosa situacién econémica de Bo-
livia, desde la cual Chile se habria aprovechado para invadirla. Por el lado chi-
leno, Mare Nostrum de Fernando Hormazabal Diaz, expone documentalmente
las condiciones de la relacion binacional del periodo®. En una linea de ensayos,
José Rodriguez Elizondo ha aumentado sus estudios referidos a los vecinos del
norte en Historia de dos demandas. Peru y Bolivia contra Chile, refiriéndose a las
condiciones en que se dan las mismas. A su vez, “La Punta del Iceberg™ indica
los contextos en que, a juicio de los autores, habria que comprender la situaciéon
actual de Bolivia y su demanda contra Chile ante La Haya. Este texto entrega
cinco aspectos a tener en cuenta:

a. Para defender la soberania territorial no basta con una soélida posicion
juridica.

b. La diplomacia no se reduce a la aplicacién de la letra de los tratados inter-
nacionales.

C. Derivado de lo anterior, la negociacion es la esencia de la diplomacia, y sin
ella, no hay legitima disuasién creible.

d. Los conflictos deben enfrentarse con el esquema de las 3 D: Derecho,

Diplomacia y Defensa.

8 GUERRA Vilaboy, Sergio. “BOLIVIA. La dramatica Historia de la guerra del Pacifico (1879-1883) y de sus
consecuencias para Bolivia”. En: El Socialista Centroamericano, disponible en: www.elsoca.org/index.php/
america-latina/impacto-regional/2856-bolivia-la-dramatica-historia-de-la-guerra-del-pacifico-1879-1883-y-
de-sus-consecuencias-para-bolivia p.11.

7 Gobierno del Estado Plurinacional de Bolivia. El Libro del Mar. La Paz, 2014. Disponible en http://www.
cancilleria.gob.bo/webmre/sites/default/files/files/El%20libro%20del%20mar%20-%20bilingue.pdf

8 HORMAZABAL Diaz, Fernando. Mare Nostrum. Editorial Legatum, Santiago, 2016.

9 La Punta del iceberg. La aspiraciébn maritima boliviana y sus implicancias en la seguridad y defensa de
Chile. Pablo Leén, Cristian Faundes, Marjorie Gallardo (editores), 2015, Centro de Estudios Estratégicos de
la Academia de Guerra (Ejército de Chile), Santiago, 224 pp.
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e. Este esquema necesita una estrategia integral y actualizada”°.

Ademas, de acuerdo a lo que plantea Hormazabal, se agregan tres ele-
mentos adicionales que ninguna diplomacia en el futuro de Chile y Bolivia podra
revertir y que se vinculan con el aspecto central de la cuestion con Bolivia:

a. Que Bolivia firmé6 un pacto de Tregua en 1884 después de no tener capa-
cidad de continuar en el conflicto.
b. Que los tratados de limites firmados por Chile y Bolivia, ya fuera en 1866

o0 en 1904, son instrumentos juridicos ya auscultados en la Liga de las
Naciones de 1920 y, por tanto, ya consignados como parte del Derecho
Internacional.

C. Que la responsabilidad politica de los actos de un Estado no ofrece en el
escenario internacional posibilidades de reversa, a menos que haya dispo-
sicion de ambos paises. Dicho de otro modo, para Chile, las condiciones
de la firma del Tratado de 1904 son y seguiran siendo el instrumento valido
para el relacionamiento con Bolivia. Cualquier otra lectura retrotrae a las
condiciones en las que se firma el Pacto de Tregua del 4 de abril de 1884™".
Al respecto, lo primero es sefalar que las causas de la guerra no son com-

partidas entre los Estados. Lo segundo, es que la beligerancia del conflicto ofrece

multiples aristas que permiten observar la fragilidad de la construccion nacional
de Bolivia, la impericia peruana y el tranco forzoso del Estado chileno por asistir

a un conflicto militar que claramente podria haber perdido.

Sin embargo, dos elementos contribuyeron a un resultado opuesto. El pri-
mero de ellos se relaciona con la rapidez de movimientos, el segundo, con la im-
posibilidad peruana y boliviana de remontar sus propias disidencias internas para
enfrentar un enemigo comun. Extrafiamente este ultimo fenémeno no se superd
con la guerra, sino que se mantuvo por décadas, provocando guerras civiles y
asonadas militares de manera permanente.

En el caso de la Guerra del Pacifico, Bolivia queda en la imposibilidad de
seguir en ella. Con menos de 2.000 soldados, sin un apoyo politico real ni logisti-
ca adecuada, la campanfa boliviana recién comenzd en octubre del 1879, esto es
casi nueve meses después de la ocupacion. Los detalles del inicio del conflicto,
asi como la debilidad de las fuerzas que enfrentaron al ejército chileno en los pri-
meros meses de la guerra, dejan de manifiesto la falta de condiciones de Bolivia

' FLORES Diaz, Sebastian. Resefa del libro “La Punta del iceberg. La aspiraciéon maritima boliviana y sus
implicancias en la seguridad y defensa de Chile”. Revista Tribuna Internacional Volumen 4 < N° 8 - 2015 -
pp. 293-295 ISSN 0719-482X (version en linea).

" HORMAZABAL, Op. Cit. pp.146-147.
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para hacer frente a un conflicto bélico, hecho que por lo demas se manifiesta en
una arrojada y reiterada conducta a lo largo de su vida republicana.

En cuanto a Chile, tras la firma del Tratado de 1904, se realizaron varios
acercamientos y conversaciones. En efecto, la opcion de ceder una franja terri-
torial de Chile hacia Bolivia se puso sobre la mesa en cuatro ocasiones: 1920,
1950, 1975 y 1987, marcando puntos de acercamiento pero también de ruptura
en las relaciones entre ambos paises.

En 1920, la demanda internacional presentada por Bolivia fue rechazada
por la Liga de las Naciones. En 1950 se habl6 de canje durante el periodo de
Gabriel Gonzéalez Videla. En el afio 1975, lo propio ocurrié durante los gobiernos
de Banzer y Pinochet. En 1987, la negativa del proceso emergi6, tal como en
1975, por la renuencia del Perlu para avanzar en la entrega de territorios al norte
de Arica en un espacio que habia sido peruano antes de la Guerra del Pacifico.

¢COMO LLEGA BOLIVIA A LA MESA DE NEGOCIACIONES DE 1904?

La historia de la pérdida del litoral boliviano se inscribe en uno de los epi-
sodios mas controvertidos de la historia contemporanea de América del Sur. Una,
porque su firma obedece a una serie de situaciones conectadas en un tiempo
largo. Otra, porque la cesion territorial considera una actitud nacional poco asu-
mida en esa época, y que se resume en la principal interrogante de este articulo:
¢,Cbmo es que un pais que naci6é con acceso costero, decide cederlo a otra po-
tencia?

El presidente Ismael Montes, firmante del Tratado de Paz y Amistad de
1904, es el primer presidente liberal boliviano. Experimentado militar de la Gue-
rra del Pacifico, e insigne defensor de las ideas modernizadoras que estaban
en boga en todos los paises de la regién a fines del siglo XIX, ascendi6 a la
presidencia en agosto de 1904 y permaneci6 en ella hasta 1909. Luego volvio al
poder entre 1913-1917. Montes y Pando son los responsables materiales de la
firma de los dos tratados que definieron las zonas del Acre con Brasil y la costa
del Pacifico con Chile.

En efecto, como resultado de la negociacion con Brasil por el territorio del
Acre, que llevo a la invasion de esta zona por parte del Ejército brasilero, Bolivia
firm6 durante el periodo final del gobierno del general José Manuel Pando el Tra-
tado de Petropolis, por medio del cual el Baron de Rio Branco pagé 2 millones de
libras esterlinas y permitié la construccion del ferrocarril desde la zona del Acre
a La Paz, para sacar el caucho de aquella zona tropical'2. Meses mas tarde, el

2 CALDERON, René Ballivian. “El comercio de exportacion boliviano”. En el Trimestre Econémico, FCE, 1943,
pp. 553-554. “El auge del caucho. Siempre ha tenido Bolivia, menos mal, un producto con posibilidades de
colocacion en los mercados extranjeros y que, oportunamente, la salva de perecer. Primero fue la plata,
luego la quina. A la quina sigui6 la goma y a la goma el estafio. Siempre un producto que fisonomiza su
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20 de octubre de 1904, Bolivia aceptd firmar el Tratado de Paz, Amistad y Limi-
tes con Chile. Sin embargo, esta vez el pago no serian millones de libras, sino £
300.000 y la construccion del ferrocarril de Arica a La Paz.

Una comparacion entre ambos instrumentos juridicos deja en claro la si-
militud contractual en términos de forma de los tratados. Aunque la cantidad de
dinero solicitado al Brasil fue casi 10 veces superiores al pedido a Chile, en am-
bos casos se establece que la prioridad para el término de los conflictos son las
solicitudes de construccion de ferrocarriles establecidas en ambos acuerdos.

Desde que Bolivia adquiri6 en 1904 la condicién de pais mediterraneo,
opt6 por conducir diplomaticamente el tema del mar con Chile en forma directa.
Dos razones habia para ello. La soberania de las partes'® que lo obligaba a con-
versar con Chile cualquier dificultad relacionada con el Tratado y el rechazo de
la Liga de las Naciones en 1920 al argumento boliviano de la supuesta injusticia
subyacente en el tratado de limites firmado en 1904. Entonces, ¢ por qué Bolivia
reitera su solicitud de acceso soberano a las costas en el siglo XXI y demanda a
Chile?

Las razones sobre esta linea de conducta, son de diversa indole:

- La primera, es porque el actual Gobierno considera que las autoridades
bolivianas que firmaron el Tratado pertenecian a una oligarquia que no
representaba al pueblo de Bolivia en 1904,

- En segundo lugar, porque la pérdida de la cualidad maritima es, sin duda,
el problema mas relevante de la historia del pais. En efecto, Bolivia acord6
a través de un pacto de Tregua en 1884 que los territorios ocupados du-
rante la guerra permanecerian en manos de Chile. Esta situacion podria
haberse revertido si Bolivia se hubiese esforzado por volver a la guerra,
hubiese aumentado su influencia en la zona, o hubiera logrado conciliar
con Chile intereses compartidos respecto de las ventajas de mantener las
costas bajo dominio boliviano. Lo cierto es que Bolivia pudo haber logrado
en las negociaciones de 1895 algun beneficio, pero sus excesivas exigen-
cias las hicieron fracasar.

Profundizando sobre la posibilidad de volver a la guerra, las dificultades
enfrentadas por Bolivia lo hacian dificultoso. El pais altiplanico abandona al Pera

proceso econémico en cierto momento y de cuya cotizacion vive pendiente todo un pueblo. Asi, hacia fines
del pasado siglo comenzé el auge del comercio de la goma. Esta bonanza dur6 hasta 1910...".
Disponible en: http://aleph.org.mx/jspui/bitstream/56789/8021/1/DOCT2064755_ARTICULO_3.PDF

3 ARREDONDO, Ramiro. (2013). Bolivia- Chile: La cuestion de la mediterraneidad. Algunas consideraciones
desde el Derecho Internacional. Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, 1-2(18), p.58.

4 Segun el mandatario boliviano, “este no es un problema del gobierno chileno actual sino es un problema que
nos han traido las oligarquias del pasado, las transnacionales que se llevaron nuestros recursos naturales”.
Fuente: Emol.com - http://www.emol.com/noticias/internacional/2011/12/22/518343/morales-afirma-que-
tratado-con-chile-fue-injusto-e-impuesto-por-la-fuerza.html
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en medio de una crisis politica institucional, carente de medios militares y navales
para enfrentar a Chile con posibilidades de éxito, y esperando que fuera el Peru
quien absorbiera los gastos del conflicto (1879-1883).

Semejante error de calculo politico de Hilarién Daza no solo deja entrever
la ausencia de control soberano de los territorios desde enero de 1879, cuando
Chile movilizé al “Blanco Encalada” a Antofagasta, sino una incapacidad estruc-
tural del Estado boliviano de movilizar tropas hacia las costas remontando los
Andes. Al respecto, no existen autores bolivianos que puedan establecer a la
fecha la solidez del Estado boliviano de la época, respecto de las capacidades
institucionales que le permitiesen la ocupacién efectiva de los territorios que Bo-
livia cede en 1904.

En la lectura presente sobre el pasado politico de Bolivia, la autocritica
sobre el manejo interno de la situacién es inexistente, salvo lo que se plantea en
las obras de Alcides Arguedas o Carlos Montenegro, quienes efectian un analisis
descarnado de la situaciéon del pais:

“El sino dramatico de Bolivia adquiere asi la exteriorizacion espectacular y
multitudinaria hasta esa hora recatada tras los cortinajes apacibles de la tramoya
legalista. Es como si la exigencia historica -inexorable fuerza propulsora de la
nacionalidad- hubiese roto los telones para posesionarse del ambito propicio
al cumplimiento del destino colectivo que, como el de todos los pueblos, ha de
consumarse a precio cruento. En su sentido historico, la guerra con Chile marca
la crisis coincidente a que llegan los procesos existenciales bolivianos y chilenos.
Chile que quiere ser Chile, tiende a afirmarse como nacion, mediante la fuerza
usurpadora que le provee de las riquezas con que se sustanciara su ansia de ser.
Bolivia, bajo la tuicion suicida y alevosa del espiritu colonial, tiende a no ser Bolivia
y afloja la tension de su dominio sobre las riquezas nativas, enajenandolas con
nombre de concesiones —la de Meiggs, la de Melbourne y Clark, la de Edwards
y Gibbs, la “transaccién Per6”, son verdaderas renunciaciones de la soberania
econdbmica boliviana- lo cual importa nada menos que entregar las fuentes de
nutricion vital del pais, en servicio de nutrir al extranjero”'.

Queda en evidencia entonces, que durante los afos de la Guerra del Pa-
cifico y todo el resto del siglo XIX Bolivia no logro6 reunir la fortaleza politica para
modificar los resultados de la Guerra, o para negociar una presencia en la zona.
Esto es fundamental para entender no solo la Guerra Federal de 1891, sino tam-
bién la renuncia implicita a los territorios que no reclamd6 ninguna presidencia
boliviana hasta 1920, cuando el Tratado llevaba ratificado casi 14 anos.

Sin embargo, lo que mas llama la atencién desde una perspectiva histo-
rica diploméatica, es que los intereses econdmicos de Bolivia se afianzaron tras

5 MONTENEGRO, Carlos. Nacionalismo y coloniaje. Ediciones los Amigos del Libro. La Paz, 1982, p.177.
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reconocer que Bolivia estaba enclaustrada no por la guerra, sino por no tener
un acceso efectivo a las costas, al carecer de lineas férreas que acercaran los
productos a los mercados de consumo internacionales. En este sentido, los mas
interesados en llegar con sus productos al Pacifico eran los barones del estafio.
Con ello, el perfil de la negociacion paulatinamente -como lo demuestra la prensa
boliviana de la época-, no esta en la clase politica sino en el pragmatismo del
sector minero que pacta con el Estado para mantener su situacion de privilegio
econoémico.

Podemos afirmar, entonces, que para Bolivia no hacerse cargo de las con-
diciones politicas internas con las cuales decidi6 firmar su tratado de limites con
Chile, son condiciones similares en forma y fondo a las existentes en 1903 para
la firma del Tratado de Petropolis con Brasil, y razén fundamental que explican la
cesion territorial en ambos casos.

Lo expuesto en el cuadro N° 1 permite comprender en su mérito los com-
ponentes de los tratados firmados por Bolivia, con Brasil y Chile en 1903 y 1904
respectivamente.
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Bolivia en 1904. ;Por qué firma el Tratado con Chile?

Como se puede observar, ambos tratados son, en forma y fondo, particu-
larmente parecidos y no revisten, como Bolivia ha sefalado en El libro del Mar,
aspecto alguno de coaccion militar de por medio.

LOS PROBLEMAS ECONOMICOS DE BOLIVIA

Los tratados no constituyen “todo” lo que hay que mirar en 1904'€. Un
aspecto no atendido por la historia de ambos paises guarda relacion con la ratifi-
cacion del mismo, elemento o factor esencial que debe ser considerado en razén
de la legitimidad y obligatoriedad del su cumplimiento. Pero también, en tanto y
cuanto a la completa libertad que los Estados tuvieron al ratificarlo en sus res-
pectivos Congresos. Al respecto, es crucial entender la razén de por qué Bolivia
aceptd el tratado, y lo ratific6 meses después -al igual que hiciera el afio anterior
con el Tratado de Petrépolis-.

La primera consideracion al respecto es que el Tratado se firma en un
momento politico y econdmico muy complejo para Bolivia, porque a principios del
siglo XX Bolivia necesita dinero en sus arcas fiscales. No por nada es justamente
esa la preocupacién en relacion con Brasil.

¢ Para qué requiere tanto dinero?

De acuerdo a Herbert Klein, entre 1900 y 1909 Bolivia redujo a casi la mi-
tad su producciéon de plata, pasando de 1,6 millones de toneladas en la década
anterior a casi 800 mil toneladas. Después de la Guerra del Pacifico, Aniceto Arce
instalé hacia 1889 el primer ferrocarril que unia a Uyuni con Antofagasta. Arce
era un empresario de la plata y a la década siguiente cuando disminuye el precio
del metal en el mercado internacional éste busca introducirse en el negocio méas
importante de Bolivia hasta la Gran Depresion: el estano.

Sin ferrocarriles, este mineral no surtiria la demanda industrial de estano
europea. En la tabla siguiente se muestra el impacto de la firma del Tratado con
Chile en el incremento de las exportaciones del mineral.

6 Para comprender el nivel de revisionismo al cual ha estado expuesta Bolivia, véase el articulo de Osman
Cortés Argandona sobre Amargo Mar, la pelicula que muestra la gestion boliviana durante la Guerra
del Pacifico en Le Monde Diplomatique. Cortés senala: “La autocritica, soslayada en nuestras historias
oficiales, se hace presente en el trabajo filmico de Eguino, de acuerdo a la consideracién de Mesa (Carlos)
:...”Amargo Mar” es la constatacion de que tanto en el lado de la oligarquia como en el de la nacién primaba
la incapacidad, la imposibilidad de una conduccion politica y militar minimamente coherente. Da la impresion
de que por encima de la agresién chilena y del imperialismo inglés, el destino tragico esta en este lado de
la cordillera de los Andes. Es la insuficiencia como pais la que desnuda “Amargo Mar”, la confirmacion de
una desarticulacion tal que ha truncado los mas importantes esfuerzos histéricos de Bolivia.” Disponible en:
https://www.lemondediplomatique.cl/LA-GUERRA-EMPRESARIAL-DE-1879-De.html (10/09/2017)
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TABLA 1
CRECIMIENTO DE LA EXPLOTACION DE ESTANO 1887- 1925

Anos Toneladas métricas
1887 3.749,50
1899 9.279,50
1901 - 1905 13.163,00
1906 - 1910 19.333,00
1911 - 1915 23.282,00
1916 - 1920 27.158,00
1921 - 1925 29.219,00

Fuentes: Luis Penaloza (1964) y Proyecciones del Desarrollo Econémico |V, La Paz, (1958).

Pero no es solamente la produccion de estafio sino el precio, lo que deja
la mayor renta econdmica para el Estado Boliviano.

Exportacion y precios
de estano, 1900-30
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Fuente: Contreras, Manuel. Estafio, ferrocarriles y Modernizacion'’.

El historiador Antonio Mitre sefala que durante la segunda fase de la ex-
pansion de los ferrocarriles bolivianos:

7 En: CRESPO, Alberto, CRESPO, José y KENT, Maria Luisa (coord.). Los bolivianos en el tiempo. La Paz:
Instituto de Estudios Andinos y Amazonicos. pp.282-292. No hemos querido hacer el gréafico en este articulo
para conservarlo intacto desde los autores bolivianos y porque no existe respaldo de las cifras exactas de
la informacién detallada que hubiera permitido reconstruir la gréafica.
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Bolivia en 1904. ;Por qué firma el Tratado con Chile?

“Se desarrolla entre los afios de 1900-1915 (y) tiene caracteristicas particulares
porque esta inmersa dentro de la politica liberal, secante y ortodoxa liderizada (sic)
por el partido liberal de Bolivia encabezado por José Manuel Pando e Ismael Montes
quienes realizan transformaciones econdmicas, politicas, sociales y educativas.

Pando intenta organizar la tercera compafia de ferrocarriles ligada al ferrocarril del
sur peruano y al puerto de Mollendo, es el ferrocarril de Guaqui a La Paz que entre
los afios de 1900 a 1920 tuvo febril actividad.

En esta fase José Manuel Pando impone una politica de acercamiento con los
paises limitrofes negociando y firmando tratados bilaterales de Paz, Amistad y
Comercio. Estos tratados se negocian para permutar territorios a cambio de libras
esterlinas'®, generando una inconsistencia politica y administrativa utilizada por los
paises vecinos para ocupar territorialmente las fronteras bolivianas y controlar los
principales mercados regionales.

La segunda fase esta complementada con el gobierno de Ismael Montes, quien
desde el afio de 1904 contintia con el proceso gestado por Pando. Las caracteristicas
estan englobadas en el Tratado de Paz con Chile generando la construccion del
ferrocarril de Arica a la ciudad de La Paz con la indemnizacién de 1.700.000 libras
esterlinas”’®.

Para la élite politica boliviana del momento la expansion del ferrocarril fue

la manera de aumentar las recaudaciones del Estado y, efectivamente, ampliar
los margenes de accion de las compafiias explotadoras del estano, sin la cual Bo-
livia no tenia mayores opciones de desarrollo econdmico. Ello no solo es afirma-
do por los historiadores, también por Eliodoro Villazén, presidente del Congreso
boliviano en 1905:

“Nadie puede desconocer la utilidad de estas vias no solamente para fines de
administracién publica, sino también para el desarrollo de los intereses econémicos
de Bolivia. En esta parte Occidental de la Republica solo tenemos riquezas
minerales, mientras que en el Oriente contiene abundantes y valioso productos
naturales, muy apreciables como materias primas para todas las industrias.
Nuestro comercio de exportaciébn no tomara proporciones considerables si antes
no llegamos & colocar estos productos en los mercados de Europa con las tarifas
mas baratas de transporte.

Con los mismos propésitos, se han destinado para la construccidén de vias férreas
los dos millones de libras esterlinas procedentes del Tratado firmado con los
Estados Unidos del Brasil. Esta prescripcion legislativa no ha hecho otra cosa,

18

19

El subrayado es nuestro.
MITRE, Antonio: Politicas de Transporte Ferroviario en Bolivia: 1860-1940. La Paz, pp.17-18.
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que interpretar la opinién nacional que ha comprendido que este fondo debe
consagrarse a ferrocarriles, por cuanto que, en los tiempos actuales, éstos son los
medios mas poderosos y extraordinarios para impulsar & un pais en el camino de la
civilizacion. El Ejecutivo debe inspirarse en los anhelos del Congreso, impulsando
con preferencia la via que se dirige al Oriente, hasta uno de los puertos de nuestros
rios navegables.

Iguales o mayores son los anhelos del pais, para que con fondos negociados
con crédito publico, hoy libre de todo compromiso y absolutamente disponible,
se apresure la construccion del ferrocarril que debe ligarnos con la Republica
Argentina, poniéndonos en comunicacion directa con el Atlantico”®.

Sin embargo, la construccion del ferrocarril se enfrentaba al desafio de la
falta de recursos porque las arcas bolivianas no contaban con el dinero necesario
para sufragar los gastos proyectados. La ley de Presupuesto aprobada para 1905
establecia un ingreso de Bs 7.291.733 y egresos por Bs 9.527.577, el déficit de
Bs 1.605.844 seria cubierto con ingresos extraordinarios por parte del Ejecutivo.

En medio de las limitaciones financieras, la prioridad era la construcciéon
de los ferrocarriles. En palabras del presidente Montes habia que “dar preferen-
cia alo indispensable sobre lo simplemente necesario”, por lo que fue creado un
presupuesto extraordinario con fondos especiales de ingreso destinado exclusi-
vamente para la construcciéon y estudio de ferrocarriles. Las fuentes especiales
de ingreso de aquel fondo estaban compuestas en buena medida por los dineros
pactados como indemnizacién en los tratados firmados con Brasil y Chile.

Para el gobierno boliviano, los recursos y la construccion de ferrocarriles
pactada en dichos tratados eran la via para lograr la infraestructura necesaria
para exportar los productos bolivianos, y en su criterio, lograr el desarrollo que
convertiria a Bolivia en una especie de Suiza americana. Al respecto Montes
sefala:

“En cuanto al presupuesto extraordinario que consulta fondos especiales de
ingreso con destino exclusivo & la construccion y estudio de ferrocarriles, cmpleme
anunciar, que actualmente se ejecuta la ley que autoriza dicho estudio, por medio del
cuerpo nacional de ingenieros y particularmente por el grupo de muy competentes
técnicos que, conforme al contrato celebrado con el National City Banck y la casa
Espayer & C? de Nueva York, ha venido al pais para ese objeto.

A propoésito de tales estudios quiza es conveniente dejar constancia de que el
Ejecutivo al mandarlos practicar, tiene en cuenta: 1° el leal cumplimiento de las
estipulaciones contenidas en el tratado de Petropolis, a fin de ir en momento

20 Ver anexo, VILLAZON, Eliodoro. Discurso de clausura del Congreso, publicado en El Comercio, La Paz, 3
de febrero de 1905.
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oportuno, con la respectiva conexion fluvial, en demanda del ferrocarril Madera-
Mamoré; 2° el desenvolvimiento y aproximacion reciproca, entre unos y otros, de
los distintos departamentos establecidos por la divisién politica y administrativa de
la Republica, sin preferencias de ningun género, consultando tan soélo los intereses
generales y permanentes de la Nacion; 3° la incorporacion por el Sud al Ferrocarril
Central Norte Argentino tan necesario & Bolivia para tomar las aguas del Atlantico
y también para afianzar con lazos de fierro los vinculos de sincera cordialidad que
nos unen a la simpatica patria de San Martin. Pero este plan no estaria completo
si en sus calculos no entrara la construccién inmediata del ferrocarril de Arica a La
Paz que tan grande influencia esta llamado a ejercer sobre el desarrollo industrial y
comercial de Bolivia, asi como a dar una prueba grafica de las sinceras relaciones
de paz y cordialidad felizmente ya establecidas con el pais amigo que actualmente
posee y administra ese territorio; y siempre algo le faltaria a ese plan que encierra
en su concepto la aspiracion muy lejitima de hacer un dia, de Bolivia la Suiza
americana, sino consultara el trafico de los ferrocarriles del Sud del Pert — pais
amigo de ayer, de hoy y de siempre- y la navegacion constante del Titicaca, son lo
cual muy pronto se atrofiaria el Ferrocarril de Guaqui™'.

Sin perjuicio de lo anterior, Montes y Villazén no desconocian los sacrifi-
cios que la guerra habia implicado para el pueblo boliviano. Empero, se alentaba
a aceptar “el imperio de los hechos” y “extender la vista al porvenir y buscar en el
tiempo la solucion de los problemas que le interesan a la vida nacional”. En este
sentido, se considerd que el acto mas importante de la Legislatura habia sido la
aprobacion del Tratado de Paz y Amistad celebrado con Chile:

“Acerca de este asunto que para realizarlo ha exigido la abnegacién de los mas
probados sentimientos dedicados a la Patria en sus momentos de angustia, pero
que lo hemos sofocado en homenaje a ella misma, con la conviccién profunda de
que asi concurririamos a defenderla en el porvenir y hacerla respetable ante los
pueblos libres; es preciso hacer notar que al suscribir la paz con Chile nos han
guiado los mismos motivos que influyeron para celebrar el pacto de arbitraje con el
Perl, 6 sea el deseo de trabajar sin obstaculos, con entera independencia, dentro
de nuestras fronteras clara y definitivamente establecidas; de preparar la Patria
del porvenir exenta de recelos y de temores y abundante bien estar para todos; de
restablecer la cordialidad de relaciones con él al concierto de los paises amigos,
con los cuales tenemos que labrar la obra comin del progreso y la civilizacion
americana.

21 Ver anexo, MONTES, Ismael. Discurso con motivo de la clausura del Congreso de 1904, publicado en El
Comercio, La Paz, 3 de febrero de 1905.

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 29
2017, pp. 13-55



Loreto Correa Vera, Alejandro Salas Maturana

Felizmente, dadas las condiciones del tratado de paz que garantiza ampliamente
nuestra soberania aduanera, no seran de larga espera los beneficios que Bolivia de
él reportara. Pronto vendran los hechos a desvanecer, con su indiscutible realidad,
los escriupulos patriéticos de los que hayan creido encontrar algunos inconvenientes
en el tratado, y pronto también, por la misma sucesién de hechos quienes han
sostenido enérgica y convencidamente el pacto sentiran las gratas palpitaciones
que produce el éxito de una buena obra realizada.

Por lo demas, el Ejecutivo abriga la seguridad de que en la ejecucién de las
estipulaciones del tratado ha de encontrar las mejores disposiciones de parte del
ilustrado Gobierno de Chile, para realizar con sincera cordialidad, todo lo convenido,
consultando siempre los mutuos intereses de ambos pueblos.

Y finalmente, como garantia del acierto en la aprobacién del Tratado, anotemos la
circunstancia muy remarcable, de que lo més distinguido de la sociedad boliviana,
el pueblo en sus diferentes clases, los jefes intelectuales de todos los partidos
y los principales y prestigiosos leaders (sic) de las agrupaciones politicas han
manifestado opinion favorable a é1"?2,

Afinales de 1905, el Congreso boliviano aprobé una ley que demandaba el
uso de los dineros de las indemnizaciones provenientes de los Tratados con Bra-
sil y Chile para la realizacion de los estudios correspondientes y la construcciéon
de los siguientes ferrocarriles: “1) De Oruro a la margen izquierda del rio Des-
aguadero, que empalmara a la linea Arica-La Paz. 2) De Oruro a Cochabamba.
Asimismo, con los recursos provenientes del aumento en el impuesto a la coca
y la renta nacional de alcoholes se ordenaba la construccion del ferrocarril de la
Paz a Puerto Pando. En la misma norma se proyectaba la construccion de los
ferrocarriles de Cochabamba a Santa Cruz por el Chimoré, de Oruro a Potosi, y
de Macha 6 de Potosi a Sucre. Finalmente, se sefalaba que aparte de las lineas
de ferrocarril mencionadas, el Ejecutivo gestionaria la construccién de un ferro-
carril entre Arica y Oruro pasando por Carangas.” (El Comercio, 23 de diciembre
de 1905).

En el editorial del 1 de Enero de 1906 del periédico El Diario titulado “Ex-
pectativas”, se expresaba el apoyo al Tratado con Chile como la salida més ade-
cuada a la Guerra del Pacifico:

“Esa solucion es la consecuencia de los desastres sufridos en la guerra del Pacifico
y al travez (sic) de veinticinco anos de reflexiones y contratiempos era preciso
abandonar el sentimentalismo buscando para la patria un porvenir mas firme
fundado en los elementos que levantan la fuerza moral e industrial de las naciones.

2 |bid.
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Los representantes que asi habian obrado fueron objeto de las censuras mas
vehementes; no pocos han recibido las pedradas lanzadas por la demagogia. Los
defensores del antiguo sistema, los que se habian encastillado en una integridad
imposible recibieron los aplausos de la multitud, las guirnaldas tegidas (sic) por el
espiritu de partido y los diplomas grapados por la patrioteria.

No ha pasado sino un afo y la justicia ha sonado ya: todos los opositores a esas
soluciones fundan hoy el provenir de la patria en el empleo de elementos sacados
en cambio de tan dolorosos sacrificios. La ley votada respecto del plan ferroviario
es la prueba mas evidente de esta afirmacion.

Resueltos asi los inconvenientes mas poderosos en la marcha tranquila de la
republica, sélo restaba emplear la mayor energia posible para dedicar esos fondos
a un plan préactico y util. Asi se ha hecho felizmente y tanto el gobierno como el
congreso han concurrido con espiritu patriético a una solucién que en sus puestos
principales nos parece conveniente (...)

Las industrias han tomado un incremento considerable y después de un lustro,
Bolivia se presentara transformada. En el camino de un efectivo progreso, sus
riguezas dejaran de ser un mito y aquellas leyendas que la tradicion nos transmite
seran una realidad para las generaciones que vienen, las que harén justicia & los
sacrificios de este momento de crisis en que era necesario conformarse con la
situacion por desesperante que ella sea.

Encarrillada asi la marcha del pais, no se necesita sino de buena voluntad, de
honradez y de orden para llegar a los resultados més felices”.

EL PORVENIR DE LA PATRIA BOLIVIANA

Como ha quedado de manifiesto, la construccién de los ferrocarriles fue
vista como “la estrategia” que llevaria a Bolivia al desarrollo. Sin embargo, el
problema de los ingresos de las arcas bolivianas no se solucion6 en los afios
siguientes, y esa es la razén, a nuestro entender, por la que surgen los tempra-
nos reclamos que Bolivia realizaria sobre la pérdida del litoral hacia 1920 en la
Liga de las Naciones.

¢Qué habia salido mal? Basicamente las formas de explotacién del
mineral que albergaron una serie de problemas sociales, humerosas huelgas
y una disminucién de la rentabilidad de las empresas dedicadas al rubro. La
proletarizacion de la mineria del estafno requeria de un manejo politico distinto al
de épocas anteriores. El control politico debia ser mas organizado y, por cierto, el
Ejército debia profesionalizarse no solo tras el fracaso de la Guerra del Pacifico,
sino también para enfrentar las amenazas del Brasil en la zona del Acre. Eran los
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costos que tenia que asumir Bolivia en su propésito de insertarse en la economia
mundo.

Era cierto, el triunfo de los liberales permitia mayor estabilidad guberna-
mental y presagiaba un fin parcial de las asonadas militares. No obstante, tam-
bién era cierto que la élite liberal no tendria sino como meta exclusiva ampliar y
consolidar el modelo de desarrollo exportador primario. Asi, no se trataba de un
cambio de sistema politico, sino de un recambio en las élites a cargo del gobier-
no, como lo han interpretado desde la realidad interna los propios historiadores
bolivianos?2.

El complejo panorama social de Bolivia a fines del siglo XIX es un aspec-
to poco evaluado para entender las prisas con las que corria la nueva coalicién
liberal gobernante en el pais. En rigor, es tan poco evaluado que la historiografia
boliviana reciente elabora saltos temporales entre 1879 y 1904. Se recuerda la
guerra o el tratado, pero no lo que pasa entremedio. Sin embargo, la historiadora
espanola Marta Irurozqui nos da algunas pistas valiosas. Irurozqui afirma que la
represion de los indigenas no terminé con las luchas federales de Pablo Zarate
Willca que habian encumbrado a los liberales. Es mas, se profundizaron. A prin-
cipios del siglo XX el principio era que “la indiada” habia traicionado al Estado,
y por lo tanto, su participacion en el modelo liberal, pese al apoyo que habian
prestado a la nueva faccion ahora en gobierno, fue descartada de la escena
politica®*. Asi, con un escenario politico racista, excluyente y proletarizado, la po-
litica del pais se resolvié por décadas en medio de una casta. Segundo aspecto,
tampoco los liberales representaban un ideario nuevo en el sistema politico de
Bolivia. Irurozqui afirma que por el contrario, las diferencias entre conservadores
y liberales obedecieron a la “cohesion grupal de la élite”, esto es entre excluidos
o0 miembros de la clientelas en el poder. De este modo, pensar que el recambio
de la élite de gobierno hubiera sido capaz de alterar el manejo de la economia
boliviana no resiste analisis. Conservadores y liberales eran miembros de la mis-
ma élite>.

Hoy existen una serie de documentos -de la época en que se firman estos
instrumentos juridicos-, que dejan sin espacio argumentativo las interpretaciones
sobre la firma del Tratado de 1904 y que dejan de manifiesto que Bolivia opt6 por

2 BARRAGAN Romano. “et al”. Loc. Cit.

24 ]IRUROZQUI, Marta. “; Ciudadanos armados o traidores a la patria? Participacion indigena en las revoluciones
bolivianas de 1870 y 1899”. En: Iconos, 2006.http://www.flacso.org.ec/docs/i26irurozqui.pdf. Cabe recordar
que el maximo lider indigena de la rebelion fue ultimado por el general Pando, primer presidente del partido
liberal. (1900-1904).

2% JRUROZQUI, Marta. “Democracia” en el siglo XIX. Ideales y experimentaciones politicas: el caso boliviano
(1880-1899)”. Revista de Indias, N° 219. Monografico del Dpto. de H* de América. Madrid, CSIC, 2000,
pp.395-419.

32 Revista “Politica y Estrategia” N° 130
2017, pp. 13-55



Bolivia en 1904. ;Por qué firma el Tratado con Chile?

entregar los territorios a cambio de inmensas compensaciones e infraestructuras
que permitieron la salida de sus productos a los mercados europeos.

En ese contexto, hay que entender las votaciones ocurridas en materia
internacional dentro del Congreso boliviano. La definicién del Tratado del Acre,
y luego, el Tratado de Paz y Amistad con Chile, obedecen a un modelo pais que
descansé en la modernizacion de sus vias de comunicacion para el acceso a los
mercados internacionales y el progreso de la nacién. La prueba maxima de la
instrumentalizacion politica del presente sobre el tema esta en que si los términos
del Tratado hubieran sido ilegitimos, o impuestos de forma unilateral, el fallo de
la Liga de las Naciones de 1920 hubiera sido otro. En ese contexto, el rechazo
al Tratado de 1904 y el cuestionamiento a su legitimidad en el contexto juridico
internacional quedan nulos frente a este argumento.

Larga es la lista de documentos que existen en los repositorios documen-
tales de Brasil revisados para esta investigacion que testimonian la condicion de
sacrificio de los territorios. Los rescatamos en el anexo documental a fin de que
el lector pueda darse cuenta por si mismo del voluntarismo de la época. Bolivia lo
comprendié en su momento, pero aun asi, prefirid esto a permanecer encerrada
y sin recursos por no tener las vias que le permitieran salir al exterior con sus
productos. Interpretarlo de otro modo seria un anacronismo.

REFLEXIONES FINALES

En su época, y no después de tantos contradictorios reclamos ulteriores
durante los siglos XX y XXI, el conocido y respetado diplomético y escritor boli-
viano, Joaquin De Lemoine expresaba en 1905:

“En condiciones tales, la victoria del invasor, estaba asegurada antes de la invasion,
y desde el momento mismo en que sus barcos de guerra asomaron a nuestras
playas, el Litoral estaba perdido para siempre...Fue aquello como una deuda
contraida por todas las generaciones, y que nosotros pagamos con nuestra sangre
y con un jirébn de la heredad nacional...Y & no haberla pagado en Antofagasta y en
el Acre, nuestra Independencia nacional corria gravisimo peligro.

Hemos doblado la cabeza de dolor ante los hechos consumados, pero hemos
reconquistado el derecho a la vida...Nuestros hombres dirigentes han atenuado el
infortunio con indemnizaciones que tienen el alcance de una victoria del porvenir...
Hemos perdido nuestra region costanera, pero iremos al mar en ese monstruo de
hierro, con entrafias de fuego, que da mugidos y vomita bocanadas de humo en el
vértigo de su velocidad. Iremos, si, al Atlantico y al Pacifico. Por medio de él nos
ligaremos pronto al Brasil, & Chile, & la Argentina y al Paraguay...Nuestras ciudades
se vincularan dando intensidad a su comercio interdepartamental. Nos acercaremos
a Europa. Los emporios de nuestras riquezas nativas, hoy estagnadas, irradiaran
en los mercados del mundo. Todo ello es una realidad. No es el viaje de Julio Verne
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a la Luna. Es el resultado de la paz, y del institucionalismo en que vivimos, a Dios
gracias?s.

Si en el argumento a favor del tratado De Lemoine llega a invocar a la Pro-
videncia, en las calles el rechazo del mismo se hizo sentir con indolencia por la
clase politica. El gedgrafo, literato y médico chuquisaqueno, Jaime Mendoza (Su-
cre, 1874-1939) escribe en 1926, tres afos antes de la firma del tratado de Chile
con Perd, un argumento —lamentable a nuestro entender- sobre Ismael Montes:

“Asi paso el gobierno de Montes, tratando, siquiera de aplacar ya que el aplastar
no podia, estos legitimos impulsos de la nacién, pero firme en llenar la palabra
empenada en el tratado.

Y de igual suerte el gobierno de Villazén sostuvo también el pacto.

So6lo que, con los pocos afos transcurridos, ya se habia podido palpar practicamente,
la funesta situacion que habia traido a Bolivia la falta de contactos libres y directos
con el mar.

El pacto de tregua, con todo lo monstruoso que era, dejaba por lo menos la puerta
abierta a la esperanza. El tratado de 1904, la habia cerrado a perpetuidad.

¢Y como proceder entonces para volver al mar?
¢, Pedir la revisiéon del tratado a Chile?

No, ciertamente. Era aun muy temprano. Y sobre todo, Bolivia no era lo
suficientemente respetable para eso.

Porque hay que decirlo: para pedir una revisién del tratado hay que empezar, por
tocar la empufiadura de la espada. Pedir revisiones, invocando principios mas o
menos aéreos, asi se llamen juridicos, politicos, diplomaticos, etc., es en estos
casos poco menos que infantil”?’.

En este estudio destacamos los fundamentos bolivianos emitidos por las
propias autoridades de la época. Esto es, los argumentos que reconocen la nego-
ciacion y que evidenciaron la necesidad de dar un vuelco a una relacién basada
en la pérdida del litoral, por otra emanada del pragmatismo vy ratificacién de las
circunstancias: los 42 votos a favor y 30 en contra plasmados en el Congreso de
Bolivia el 1 de febrero de 1905, son la base del derecho que hoy impera entre los
dos paises.

“Dar preferencia a lo indispensable sobre lo simplemente necesario”, como
senald el presidente Montes en 1904, puso a Bolivia en una decisién dificil. Pero

26 DE LEMOINE, Joaquin. Solucién del Problema. El tratado con Chile por el Doctor Joaquin de Lemoine.
Bruselas, abril de 1905, p.19.

27 MENDOZA, Jaime. El mar del sur. Sucre. 1926. p.298.
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no era la primera vez que lo hacia. Ni las palabras de Koénig, ni las conversacio-
nes de 1895, ni las condiciones politicas de Bolivia tras la guerra federal, fueron
tan determinantes como para que Bolivia optara, tal como lo hizo en 1903, a pre-
ferir los dineros y los ferrocarriles® como elementos cruciales para la solvencia
misma de la hacienda boliviana.

Los documentos que se observan en el Anexo documental dan cuenta en
voz de los propios actores bolivianos, y no del maniqueismo posterior, de los mo-
tivos y reglas politicas que determinan la entrega del litoral. En efecto, desde la
transcripcion textual de los discursos de los presidentes del Congreso, obtenidos
de la prensa de los funcionarios diplomaticos que estaban en La Paz y que infor-
maban a la Cancilleria brasilera®®, se guarda registro de lo que los historiadores
intentaran explicar anos mas tarde.

En estos documentos se explican a la Asamblea presente los motivos, ra-
zones y argumentaciones que sostienen los cuatro elementos basicos de nuestro
articulo:

1. La pobreza fiscal del erario boliviano®°

2. La realidad del enclaustramiento desde la perspectiva geopolitica

38 La necesidad de sacar la produccion de estano a través de los ferrocarri-
les®'y,

4, La necesidad de entregar un territorio, que a luces vista de la pobreza na-

cional, entregara territorio a cambio de dinero y ferrocarriles.

Estos cuatro factores son, -mas alla de las componendas diplomaticas y
las interpretaciones posteriores sobre los hechos reiterados-, las explicaciones
que dieron las propias autoridades bolivianas sobre su gestién en la materia.

28 Coincidimos con José Miguel Pozo, en el profundo valor en materia de integracién y conectividad que
representaba a principios del siglo XX, la instalacion de ferrocarriles en esta zona de Sud América. En: “El
Ferrocarril Arica-La Paz: Instrumento de integracién de Bolivia al Mundo”.

Véase en: http://www.iei.uchile.cl/noticias/85034/ferrocarril-arica-la-paz-instrumento-de-integracion-de-bolivia.

20 Agradecemos a Archivo Historico de ltamaraty, y a su personal, la amabilidad de facilitar a consulta los
archivos documentales citados en el Anexo de este articulo.

30 Legacion de Brasil en Bolivia. EI Comercio de Bolivia. Finanzas. El Ejecutivo quiere usar 200.000 libras
esterlinas para pagar empréstitos a bancos, pero es necesario respetar el orden constitucional y que el
Congreso legisle sobre la materia. 2/03/1904.

31 El Comercio de Bolivia, sefala el 15 de noviembre de 1905 que los ferrocarriles seran financiados con base
en la indemnizacion pagada por Brasil y con las garantias pactadas en el Tratado con Chile. Como ello no
es suficiente para las obras proyectadas, el Ejecutivo pide autorizacion para buscar los capitales faltantes.
Legacion de Brasil en La Paz. Anexo oficio Seccion 32 N° 15 19/11/05.
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ANEXO DOCUMENTAL??
EL DIARIO
La Paz, Miércoles, 1 de febrero de 1905
NOTAS PARLAMENTARIAS

El momento de votar la cuestion con Chile fue de lo mas solemne. La emo-
cion se pintaba en todas las fisonomias.

El congreso estaba con el numero total de sus miembros. Asistieron 69
entre senadores y diputados con tres votos escritos hacian el total de 72 repre-
sentantes. El voto fue nominal.

Por la aprobaciéon del tratado votaron los H.H. Camacho José Félix, Ca-
rrasco José, Collazos Enrique, Pinilla Macario, Lopez Flavio, Ascarrunz Moisés,
Barrios Claudio Q., Berthin Rafael, Burgoa, Nicolas, Castillo Adelio del, Diez de
Medina Alberto, Flores Facundo, Flores Quintela Carlos, Gamarra Aurelio, Ga-
lindo Jorge, Gaytia Benedicto, Herrera Romulo, Gemio Luis F., Justiniano Maxi-
miliano, Marc6 Antonio, Molina Campero Artiuro, Morales Constantino, Morales
Isaias, Navia Angel, O Chavez César M., Pando Jorge, Paredes Rigoberto, Pinilla
Sabino, Prieto Alfredo E., Quinteros José S., Rojas Casto, Rubin de Celis Quin-
tin, Salinas Vega Luis, Salguero Exequiel, Sanjinés Abigail, Serrudo Vargas Luis,
Suarez José Maria H., Vasquez Angel, Vergara Manuel E., Villalobos Rosendo,
Zamora Julio. Total: 42.

Por el rechazo votaron los HH. Arrieta Primo, Cainzo Guillermo, Cama-
cho José Maria, Cortés Pedro I, Delgadillo Eduardo A. D’Arlach Tomas O’ Con-
nor, Roca Pablo E., Sainz Pastor, Salamanca Daniel, Ramirez Miguel, Abastoflor
Feliciano, Arauco Natalio, Aparicio Atiliano, Argandofa Luis, Caballero Benigno,
Campero Fernando. Campero, Casimiro, Chacén Juan W, Jiménez Venancio,
Losa Rodolfo M., Miranda C. Juan, Orias José, Orias Zenén, Paz Ramoén, Pérez
José R. Quintana Roberto de la, Ramirez Domingo, Ramirez José Manuel, Ro-
mero Carlos, Sainz Juan Manuel. Total: 30.

Al levantar la sesion se dijo que éstos detalles no eran reservados. El tra-
tado mientras se promulgue no sera publicado.

Los opositores fueron a felicitar por su voto al sefior Venancio Jiménez,
qgue no estaba en su alojamiento. Le dejaron sus tarjetas. La mayoria se retird
con toda circunspeccion.

32 Se ha respetado la ortografia de época en todos los textos de este articulo.
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EL COMERCIO
La Paz, 3 de febrero de 1905.
CLAUSURA DEL CONGRESO

Ayér a las 4 p.m., con el ceremonial de estilo fué clausurado en Congreso.

A la hora indicada el ejército formo calles y S.E. el presidente de la Repu-
blica de uniforme militar y con las insignias de su cargo, salié del Palacio de Go-
bierno para trasladarse al Legislativo, acompafado de los Ministros de Estado,
el Cuerpo Diplomatico, las Corporaciones de los ramos Judicial, y Administrativo
presididas estas por el Prefecto del Departamento, y los Jefes y Oficiales francos
asi como los Edecanes, y ayudantes del sefior Presidente.

Momentos antes el Presidente del congreso nombrd una Comisién de los
Senadores Pinilla 'y d’ Arlach y de los Diputados Goytia, Salinas Vega, Galindo y
Caballero para recibir al Ejecutivo en el bestibulo.

Al llegar el Presidente, la Comision lo introdujo hasta el salon donde los
Secretarios del Congreso lo recibieron y condujeron a la estera que ocupaba el
Presidente del Congreso.

Enseguida S.E. el sefior Villazon dio lectura al siguiente:
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DISCURSO DEL PRESIDENTE DEL CONGRESO
Senor Presidente Constitucional de la Republica
Honorables Representantes

Llenadas en su maximun las sesiones ordinarias prescritas por la Constitu-
cion y despachados los asuntos reservados para las sesiones extraordinarias, el
Congreso Nacional ha resuelto dar término a sus labores, dejando al Poder Eje-
cutivo la tarea de poner en practica las leyes sancionadas, asi como la de proveer
a la ejecucion de los Tratados celebrados con la Republica de Chile.

La labor ha sido larga é inspirada constantemente en sentimientos de jus-
ticia y patriotismo.

Muchas han sido las leyes sancionadas y dejando en silencio las de érden
secundario; haré mencion de las mas importantes, de aquellas que estan llama-
das a tener mayor trascendencia en nuestra vida politica y econémica.

La ley que autoriza la apertura de los caminos carreteros 6 de herradura,
que pongan en comunicacion los centros poblados de Bolivia: La Paz, Cocha-
bamba, Sucre y Tarija, con los territorios de Oriente y la ciudad de Sansa Cruz
con el Puerto Suarez sobre el rio Paraguay. Para la ejecuciéon de estas obras, se
han consignado las partidas respectivas en el Presupuesto, sin prejuicio de que
el Ejecutivo esta facultado para apelar al crédito y concluir contratos con empre-
sas particulares para acelerar los trabajos. Nadie puede desconocer la utilidad de
estas vias, no solamente para fines de administracién publica, sino también para
el desarrollo de los intereses econdmicos de Bolivia. En esta parte Occidental de
la Republica solo tenemos riquezas minerales, mientras que en el Oriente con-
tiene abundantes y valioso productos naturales, muy apreciables como materias
primas para todas las industrias. Nuestro comercio de exportacion no tomara
proporciones considerables si antes no llegamos & colocar estos productos en los
mercados de Europa con las tarifas mas baratas de transporte.

Con los mismos propdsitos, se han destinado para la construccién de vias
férreas los dos millones de libras esterlinas procedentes del Tratado firmado con
los Estados Unidos del Brasil. Esta prescripcién legislativa no ha hecho otra cosa,
que interpretar la opiniobn nacional que ha comprendido que este fondo debe
consagrarse & ferrocarriles, por cuanto que, en los tiempos actuales, éstos son
los medios mas poderosos y extraordinarios para impulsar & un pais en el camino
de la civilizacion. El Ejecutivo debe inspirarse en los anhelos del Congreso, im-
pulsando con preferencia la via que se dirige al Oriente, hasta uno de los puertos
de nuestros rios navegables.

Iguales o mayores son los anhelos del pais, para que con fondos negocia-
dos con crédito publico, hoy libre de todo compromiso y absolutamente disponi-
ble, se apresure la construccion del ferrocarril que debe ligarnos con la Republica
Argentina, poniéndonos en comunicacion directa con el Atlantico.
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Los codigos militares, penal de procedimientos y de organizacion judicial,
preparados por una Comision competente, han sido sancionados y promulgados.
Esta reforma era muy sentida y realizada con ella con sujecion a las doctrinas
modernas, es de esperar que influird de una manera decisiva & levantar 4 la clase
militar & la altura de su noble y honrosa misién.

En el ramo de Instruccion Pudblica, se ha dictado la ley que fija las condi-
ciones de capacidad y moralidad bajo las cuales es licito ejercer el profesorado.
Esta ley ha sido reclamada de los principales centros de la Republica y pondra
término a los conflictos que hasta ahora se han suscitado entre la ensefianza libre
y la oficial.

Se han votado fondos bastantes para la fundacién de dos escuelas de
minas, cuatro institutos agronémicos, una escuela normal y otras de instruccién
primaria en diferentes partes de la Republica.

En el ordenamiento financiero, se ha dispuesto que se restituyan al Tesoro
Nacional las rentas provenientes de timbres, papel sellado, patentes mineras y
derechos sobre la exportacién de la goma, rentas que siempre fueron nacionales
y lo son por su naturaleza y que en esta condicion deben figurar en la hacienda
nacional.

En vista de la escasa acunacién de la moneda de plata en Potosi, por falta
de pastas y el estado favorable de la balanza del comercio, se ha dado a la libra
esterlina valor cancelatorio en todas las transacciones, con la mira de atraer por
este medio el oro y de fijar la tasa recambio. La experiencia pondra de manifiesto
si el Congreso ha tenido razon y sus previsiones han sido exactas.

Se ha modificado la prestacion vital ordenandose su percepcion en dinero,
salvas excepciones muy justificadas y haciéndose extensiva la obligacién hasta
los 60 anos de edad. Hay la esperanza de que por este medio se obtendra un in-
greso considerable, que aplicado con método a los caminos mas utiles, producira
resultados provechosos para el pais.

El Congreso ha autorizado la emision de los bonos del crédito publico por
la cantidad de dos millones de bolivianos, destinada para cancelar las obligacio-
nes que el fisco reconoce a los Bancos, sustituyéndolas con otras & mayor plazo
y de amortizacion gradual. Es satisfactorio hacer constar que estos bonos han
entrado & la circulacidén publica, desde el primer momento, bajo las condiciones y
garantias que la ley establece.

Aparte de estas leyes, se han dictado otras en esta forma:

Ley que obliga a las Compafias de Seguros a establecer representacion
legal en Bolivia y garantizar responsabilidades.

La que ha creado un sexto Ministro para el despacho de los asuntos del
departamento de Colonias, agregandose los ramos de agricultura y administra-
cion de las tierras baldias.
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La que dispone la conclusion de las operaciones del Catastro en Oruro y
la revisién de las mismas operaciones en otros departamentos.

Se han sancionado varias leyes en finanzas: recargando con el 5% los
derechos de importacion; duplicando el valor del papel sellado y timbres; gravan-
do con timbres las bebidas alcohdlicas, y acordando sueldo a los secretarios y
actuarios juzgados.

Finalmente, se ha sancionado la Ley del Presupuesto con un ingreso de
Bs 7. 921,733 y egreso de Bs 9.527.577, resultando un déficit de Bs 1. 605, 844,
que el Ejecutivo cubrird con los ingresos extraordinarios de este afo.

El otro presupuesto especial se hacen constar los fondos extraordinarios
de que dispone la Republica para la construccion de ferrocarriles.

Han quedado en estado de revision dos proyectos de ley, que tenian por
objeto introducir reformas exigidas por el clamor publico en nuestra legislaciéon
civil, especialmente en el Cédigo de Minas. La legislatura se proponia hacer efec-
tiva la justicia, asegurar su pronta administracion, y contar en sus fuentes los
innumerables pleitos que comprometen el crédito industrial de Bolivia, ahuyen-
tando al capital extranjero.

No ha sido menos importante la laboro del Senado en los relativo al ejer-
cicio de sus peculiares atribuciones. Numerosas ordenanzas que creaban rentas
y arbitrios municipales y que venian rezagandose de las Legislaturas anteriores,
han sido aprobadas y puestas en ejecucion. Alcanzan a 34 el numero de estas or-
denanzas, habiendo sido rechazadas algunas por ser contrarias a la Constituciéon
0 por comprometer las rentas de caracter nacional o departamental.

Es manifiesta la tendencia de las Municipalidades a multiplicar los impues-
tos comprendiendo todos los articulos de comercio y hasta las manifestaciones
de la vida en general. Se porfiaron (sic) admirable tenacidad en absorver (sic)
las rentas de la Nacién, abarcando las materias sobre las cuales estan fundadas
las rentas propiamente nacionales o departamentales. El Senado prudentemente
ha procurado que los arbitrios municipales se hagan efectivos unicamente en
las capitales de seccidn, sobre articulos de consumo é en cambio de servicios
municipales.

El acto mas importante del Congreso, el que compromete su responsabili-
dad ante el pais y la historia es, la aprobacién del Tratado de paz, comercio, ce-
sion territorial y fijacién de fronteras celebrado con la Republica de Chile, y pone
fin al estado de tregua en que nos encontramos desde la guerra del Pacifico.
Negociacién laboriosa, larga y accidentada, que ha acabado con dicho arreglo,
que comprende todas nuestras cuestiones. Bolivia ha aceptado el imperio de los
hechos, con el firme propdésito de dedicarse al trabajo, cumplir lealmente los com-
promisos y de cultivar cordiales relaciones con aquella Republica.

Habiendo recobrado por consecuencia de este Pacto su autonomia co-
mercial y aduanera, desea vivamente estrechar sus relaciones con todas las Na-
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ciones amigas, € invita a explotar las riquezas de su suelo & los industriales y
capitalistas de todos los paises.

El Congreso tampoco ha perdido de vista el Tratado de Arbitraje iuris con-
cluido con la Republica del Peru para la determinaciéon de las fronteras que nos
dividen. Fiel al principio de arbitraje, sostenido por el pueblo boliviano en todas
las conferencias internacionales y consagrados en diversos pactos con el Peru,
desea vivamente que el proceso y la controversia se desarrollen dentro de un
espiritu amistoso.

Conjurados los peligros en nuestras fronteras, aunque al través de sacrifi-
cios dolorosos, el pueblo boliviano asi como los partidos politicos que lo compo-
nen, tiene que extender la vista al porvenir y buscar en el tiempo la solucion de
los problemas que interesan a la vida nacional. Tengamos presente, que en este
siglo, las relaciones internacionales y las cuestiones econdmicas en todo orden,
son las que se han de comprometer con preferencia la atencion de los pueblos,
subordinando & sus vastos fines, la politica interna. Ante esta expectativa, tene-
mos que aceptar propdésitos fijos para avanzar con paso seguro en el camino del
progreso, en la intima persuasion de que, dado el desarrollo de la humanidad y la
celeridad con que se levantan las poblaciones, en este siglo se produciran en la
América del Sud transformaciones y evoluciones extraordinarias.

Sostengamos & todo trance la paz, porque ella es la fuente mas fecum-
da (sic) de todo género de beneficios. Solamente en su seno caben la politica
correcta, el estudio y la solucién de las graves cuestiones de Estado, el uso del
crédito y el incremento de la riqueza publica.

Pongamos en préactica una politica de tolerancia y la mas amplia libertad
electoral, para que en este campo se definan nuestras aspiraciones patriéticas
y aun nuestras ambiciones. | asi como debemos condenar las luchas fraticidas,
aceptemos las coaliciones pacificas de los partidos, como otras tantas evolucio-
nes necesarias para el afianzamiento de la paz y mejora de la administracién
publica.

Cologuemos al ejército fuera de las luchas de partido, manteniéndolo neu-
tral y por encima de las pasiones. Ennoblecer la carrera de las armas, garantizar
la posesion de los titulos y procurar la ilustracion de cuantos se consagren a la
milicia, es asegurar el orden publico y la defensa nacional.

Guiemos con sinceridad a la opinidén publica para que ella sea serena y
flexiva y buque el remedio a los males sociales en sus verdaderos origenes y no
en recriminaciones estériles.

Al lado de estos propédsitos nacionales, corresponde al Poder Ejecutivo co-
locar pacientemente las bases sélidas para la prosperidad de Bolivia, fomentan-
do la vialidad (sic) en todas formas, propagando la instruccién publica en todas
las clases sociales, creando institutos técnicos adecuados a nuestras industrias,
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mandando estudiar la fotografia del pais y sus riquezas naturales, especialmente
de las provincias fronterizas y velando en fin por la salubridad publica.

Estos son Excelentisimo Sefior Presidente, los sentimientos y las esperan-
zas con que el Congreso pone término a sus labores y estos también los anhelos
de los Representantes del pueblo. Al despedirnos, hacemos votos, para que la
Providencia se muestre propicia & esta Patria, digna de mejores destinos, y pro-
teja € ilumine al Jefe de la Nacion en la ardua labor que le corresponde llevar.
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DISCURSO DEL SENOR PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
H.H. Senadores y Diputados:

La importancia de los actos legislativos debe apreciarse, no solo en cuanto
a su oportunidad, sino bajo el doble aspecto de su accion con relacion al presente
y de sus proyecciones respecto del porvenir; y es desde ese triple punto de vista
que toca contemplar la labor parlamentaria de la legislatura actual, elocuente-
mente condensada en el brillante discurso del sefior Presidente del H. Congreso
Nacional.

Era oportuno proveer, como lo han hecho la HH Camara, las necesidades
de la idad (sic), llenar los vacios de la legislacion militar, fijar de un modo deter-
minante, sin restricciones que alejen la verdadera competencia, las condiciones
para el ejercicio del profesorado y dar medios suficientes para el adelanto de la
instruccion general. Todo esto, & la par que satisface inaplazables exigencias del
dia, prepara los elementos que concurriran mafana & desenvolver el progreso de
la Nacion.

En la organizacion de las finanzas, la reforma de la inopinada descentra-
lizacion de ciertas rentar — que lleg6 a establecer un antagonismo inconcebible
entre el erario y los departamentos- es un acto de transcendental significacién
politica, que, a la vez de dar a los impuestos su caracter y aplicacién propias,
manifiesta el debilitamiento de las pasiones regionalistas al influjo del sentimien-
tos y aspiraciones sinceramente nacionales que hoy determinan los actos de
gobierno.

El crédito publico se inicia en plausibles condiciones, siendo justo reco-
nocer que, cual lo hace constar el sefior Presidente del H. Congreso, la circula-
cion de titulos 6 Bonos del Estado recientemente emitidos fue desde el primer
momento amplia y ventajosamente aceptada. Tal circunstancia promete la rea-
lizacion de futuras combinaciones financieras que sin recurrir al crédito exterior,
proporcionaran dentro del pais capitales suficientes — que los hay- para diversas
aplicaciones de segura y provechosa utilidad, en lugar del mezquino interés que
la inercia y la desconfianza obtienen actualmente sobre la relativamente grandes
sumas depositados en los Bancos de emisiéon. Eso, ademas, contribuira también,
al acrecentamiento de la riqueza mobiliaria.

Como en los acto publicos de la naturaleza del presente, debe dejarse
establecida la verdad y los antecedentes de las cosas, para que el pais se acos-
tumbre & juzgar, no con impresiones, sino con razones, los asuntos de admi-
nistracién, estimo oportuno hacer notar, que causas complejas y sin duda, el
deseo patridtico de satisfacer de inmediato, las multiples necesidades del pais,
han influido para que al votar la Ley de Presupuesto de la presente gestion se
eleven en demasia las partidas de egreso dejando un desnivel muy grande con
las de ingreso. Este motivo ocasionara muchas dificultades en el manejo del
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presupuesto € impondra fatalmente la seleccion de servicios, para dar preferen-
cia a lo indispensable sobre lo simplemente necesario. Pero el Ejecutivo quiere
manifestar ante la Representacion Nacional- siendo ese y no otro el objeto de las
anteriores reflexiones — que, aun en medio de esas deplorables pero inevitables
circunstancias, el Gobierno tratara siempre de llenar los votos del H. Congreso,
tomando como base de criterio para determinar la preferencia de pagos, las ideas
que dentro de este augusto recinto hayan tenido preferente aceptacién. Asi no
habria lo que ha dado en llamarse en casos analogos, a mi juicio sin razén dicta-
dura financiera y se cumpliria, asociando con lealtad y arménicamente la accién
de ambos Poderes lo que el Legislativo haya acordado.

En cuanto al presupuesto extraordinario que consulta fondos especiales
de ingreso con destino exclusivo a la construccion y estudio de ferrocarriles, cum-
pleme anunciar, que actualmente se ejecuta la ley que autoriza dicho estudio, por
medio del cuerpo nacional de ingenieros y particularmente por el grupo de muy
competentes técnicos que, conforme al contrato celebrado con el National Cyty
Bancky la casa Espayer & C? de Nueva York, ha venido al pais para ese objeto.

A proposito de tales estudios quiza es conveniente dejar constancia de
que el Ejécutivo (sic) al mandarlos practicar, tiene en cuenta: 1° el leal cumpli-
miento de las estipulaciones contenidas en el tratado de Petrdpolis, & fon de ir en
momento oportuno, con la respectiva conexién fluvial, en demanda del ferrocarril
Madera-Mamoré; 2° el desenvolvimiento y aproximacion reciproca, entre unos y
otros, de los distintos departamentos establecidos por la division politica y ad-
ministrativa de la Republica, sin preferencias de ningun género, consultando tan
sélo los intereses generales y permanentes de la Nacion; 3° la incorporacion por
el Sud al Ferrocarril Central Norte Argentino tan necesario a Bolivia para tomar
las aguas del Atlantico y también para afianzar con lazos de fierro los vinculos de
sincera cordialidad que nos unen a la simpética patria de San Martin. Pero este
plan no estaria completo si en sus céalculos no entrara la construccion inmediata
del ferrocarril de Arica a La Paz que tan grande influencia esta llamado a ejercer
sobre el desarrollo industrial y comercial de Bolivia, asi como a dar una prueba
grafica de las sinceras relaciones de paz y cordialidad felizmente ya establecidas
con el pais amigo que actualmente posee y administra ese territorio; y siempre
algo le faltaria a ese plan que encierra en su concepto la aspiracion muy lejitima
de hacer un dia, de Bolivia la Suiza americana, sino consultara el trafico de los
ferrocarriles del Sud del Peru — pais amigo de ayer, de hoy y de siempre-y la na-
vegacion constante del Titicaca, son lo cual muy pronto se atrofiaria el Ferrocarril
de Guagqui.

Como muy bien dice la autorizada y respetable palabra del sefior Presiden-
te del H. Congreso, el acto mas importante de la actual legislatura, por lo mismo
que determina el comienzo de una nueva época en las relaciones internacionales
de Bolivia y acaba con las vacilaciones é incertidumbres de un cuarto de siglo, es
la aprobacion del Tratado de paz y amistad celebrado con la Republica de Chile.
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Acerca de este asunto que para realizarlo ha exigido la abnegacién de los
mas probados sentimientos dedicados a la Patria en sus momentos de angustia,
pero que lo hemos sofocado en homenaje a ella misma, con la conviccion profunda
de que asi concurririamos & defenderla en el porvenir y hacerla respetable ante
los pueblos libres; es preciso hacer notar que al suscribir la paz con Chile nos han
guiado los mismos motivos que influyeron para celebrar el pacto de arbitraje con el
Perq, 6 sea el deseo de trabajar sin obstaculos, con entera independencia, dentro
de nuestras fronteras clara y definitivamente establecidas; de preparar la Patria del
porvenir exenta de recelos y de temores y abundante bien estar para todos; de res-
tablecer la cordialidad de relaciones con él al concierto de los paises amigos, con los
cuales tenemos que labrar la obra comun del progreso y la civilizaciébn americana.

Felizmente, dadas las condiciones del tratado de paz que garantiza am-
pliamente nuestra soberania aduanera, no seran de larga espera los beneficios
que Bolivia de él reportara. Pronto vendran los hechos a desvanecer, con su in-
discutible realidad, los escrupulos patridticos de los que hayan creido encontrar
algunos inconvenientes en el tratado, y pronto también, por la misma sucesion de
hechos quienes han sostenido enérgica y convencidamente el pacto sentiran las
gratas palpitaciones que produce el éxito de una buena obra realizada.

Por lo demas, el Ejecutivo abriga la seguridad de que en la ejecuciéon de
las estipulaciones del tratado ha de encontrar las mejores disposiciones de parte
del ilustrado Gobierno de Chile, para realizar con sincera cordialidad, todo lo con-
venido, consultando siempre los mutuos intereses de ambos pueblos.

Y finalmente, como garantia del acierto en la aprobacion del Tratado, ano-
temos la circunstancia muy remarcable, de que lo méas distinguido de la sociedad
boliviana, el pueblo en sus diferentes clases, los jefes intelectuales de todos los
partidos y los principales y prestigiosos leaders (sic) de las agrupaciones politi-
cas han manifestado opinidn favorable a él.

H.H. Senadores y diputados:

Por encima de las divisiones de partido, de las pasiones regionales, de
las diferencias de apreciacion sobre la gerencia de los asuntos publicos, hay un
sentimiento comun a todos: el amor & la Patria, que mantendra siempre unidos a
gobernantes y gobernados, para trabajar constantemente por el engrandecimien-
to de Bolivia.

Terminadas las importantes labores del H. Congreso, hago votos porque
al regresas de sus hogares, los sefiores Senadores y Diputados lleven la dulce
satisfaccion del deber cumplido, teniendo presente que si la patria exige sacrifi-
cios, estos constituyen la mejor y la mas elocuente prueba de las virtudes civicas.

Concluido el discurso del S.E. el Presidente de la Republica se retird con
el mismo ceremonial y orden con que llegd al Palacio Legislativo.
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EL DIARIO
La Paz, Febrero 6 de 1905
El Acre

Lo que adquiere el Brasil, con el Acre es verdaderamente fabuloso.
He aqui lo que al respecto dice la prensa de Buenos Aires.

El negocio del acre boliviano

El tratado de Petropolis que incorporé al Brasil la parte del territorio del
Acre de que Bolivia se creia duefia, ha sido, aparte de consideraciones de otro
orden, uno de los mejores negocios que el Brasil ha podido realizar.

Asi lo reconoce Journal do Comercio, el decano de la prensa brasilefa, en
un articulo estadistico que ha publicado ultimamente.

En ese articulo dice:

Menester es que nuestra parte confesemos que con lealtad sustentamos
el arreglo hecho con Bolivia, & pesar de la enorme suma de dinero, que ello nos
importaba, y & este respecto no dabamos nuestro asentimiento & los calculos
del sefor ministro de relaciones exteriores, calculos que nos parecian demasia-
do optimistas. Con todo, juzgabamos que el territorio nuevamente adquirido v,
maximo, la solucién del litigio con nuestro vecino, es mas econdémica al pais por
libras 2.000,000 y sus obligaciones complementarias, que cuanto nos hubiera
importado la ocupacion militar, etc., “El resultado financiero, pues, que ya nos
deja el Acre, excede a todo cuanto podia haber esperado el mismisimo barén de
Rio Branco.

Finalmente, el Acre sélo fufie organizado por el decreto de 30 de abril
ultimo, de modo que, considerada la distancia, puede decirse que apenas seis
meses que funciona alli con toda regularidad un tesoro.

Entretanto, de 10 de enero & 10 de marzo dos y medio meses las aduanas
de Manaos y el Para cobraron, por cuenta del Acre, en el régimen del modus vi-
vendi del tratado de Petropolis, nada menos de 1438 contos de reis de derechos
[en bolivianos $21.000,900 ] y algo verificarse por los datos mas recientes del
tesoro, que a su renta proveniente del Acre excede de 6,000 contos de reis, [en
bolivianos $3.000,000], ya que en este primer afio. De modo que independien-
temente de los resultados morales y politicos del acuerdo definitivo con Bolivia,
es incuestionable que nuestro ministro obtuvo para Brasil una brillante operacién
financiera.

Calculando la indemnizacién a Bolivia en 60,000 contos de reis, vese que
del territorio adquirido por la Unién, inclusive lo que disputaba ultimamente, re-
sulta una renta por lo pronto equivalente al 10 por ciento y deduciendo de ahi
los gastos, aun queda una suma considerable, para la amortizacion gradual del
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capital. Nunca supusimos tan asombroso resultado y confiando al presente que él
mejore aun mas, podemos decir que rara vez el gobierno ha llevado a cabo una
operacion tan segura como esta.

(De “La Prensa” de Buenos Aires.)
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EL DIARIO
La Paz, Lunes 6 de Febrero de 1905
El Ferrocarril de Arica

Aprobado el tratado boliviano chileno, en los dos congresos, el canje se
haréa en pocos dias méas en esta ciudad,

El sefor Mathieu ira a Arica, para conferenciar con el presidente Riesco,
y pasara sin duda por pocos dias hasta Santiago & fin de traer consigo todos los
documentos necesarios para el canje de las ratificaciones.

Ademas hay empefio en activar los trabajos del ferrocarril de Arica y con-
cluir en el menor tiempo posible.

Es probable que el trabajo se hara de ambos estremos (sic) a la vez, es
decir de Arica y de Viacha.

Se hara cargo de la obra de una empresa particular con obligaciones bien
definidas respecto de ambos gobiernos, cuyas leyes y soberania, seran amplia-
mente acatadas en la seccidn que les corresponde.

La via pasard muy cerca de Sicasica, quedando Oruro a igual 6 menor
distancia que La Paz de Arica.

Deducese de lo dicho que los departamentos de Cochabamba y Oruro,
son los mas beneficiados con este ferrocarril, incluyendo por cierto en ese bene-
ficio al de La Paz.

Como en el comercio del Beni y Santa Cruz se provee de Cochabamba en
todas las importaciones que no son pocas, resultan también estos de departa-
mentos beneficiados por esa linea que por ser corta traeré ventajas inapreciables.

Si el ferrocarril de Potosi viniese a Pazna, como indicaba el sefor Julio
Pinkas, que hizo estudios muy buenos del pais, resultaria que también el sud
estaria en situacion de preferir la via de Arica.

Hacemos votos porque esa linea sea construida a la brevedad posible y
asi quedaran satisfechas las aspiraciones del pais.
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EL COMERCIO DE BOLIVIA
La Paz, diciembre 23 de 1905
EL DIA

Resolucion del gran problema
Ayer el Congreso ha aprobado en sus tres estaciones a la siguiente ley,
que ha pasado al Senado para su revision.

EL CONGRESO NACIONAL

DECRETA:

Articulo 1° El poder ejecutivo haré estudiar y mandara construir mediante
los contratos necesarios, previa convocatoria a propuestas, los siguientes ferro-
carriles.

De Oruro a la méargen izquierda del rio Desaguadero, frente a Ulloma (sic)
donde se empalmara a la linea Arica- La Paz.

De Oruro a Cochabamba, debiendo construirse esta linea & donde llegue
primero la linea.

Art. 2° - A la construccion de las lineas expresadas en el articulo anterior,
se destina el monto total de las indemnizaciones pecuniarias procedentes de los
previos (sic) Pactos celebrados con las Republicas del Brasil y de Chile, y las
garantias acordadas por esta nacion en el Tratado de 10 de octubre de 1904.

Art. 3°-Contratara y ejecutara igualmente la construccion del ferrocarril de
La Paz a Puerto Pando, empleando como garantia o en otro forma, la cantidad
proveniente del aumento sobre el impuesto departamental de la coca de La Paz
y quinientos mil bolivianos (500,000) anuales de la renta nacional de alcoholes,
fondos que se asignan a dicho ferrocarril hasta su conclusion.

Art. 40- Para la ejecucion de los ferrocarriles enumerados en el articulo
primero, el Ejecutivo queda facultado para realizar las operaciones financieras in-
dispensables siempre que los fondos atribuidos no sean suficientes, sin compro-
meter a los responsables de tales operaciones mas que los mismos ferrocarriles
y las garantias acordadas en el referido Tratado de Paz con Chile, con cargo de
aprobacion legislativa.

Art. 5°- Construidos que sean los ferrocarriles determinado en el articulo
primero, se procederda 4 la ejecucion de las siguientes lineas:

De Cochabamba & Santa Cruz por el Chimoré: de Oruro a Potosi y de Ma-
cha 6 de Potosi a Sucre, debiendo seguir de este punto a Sauces.

Art. 6°- Cuando llegue la oportunidad de emprender la construccion de los
ferrocarriles del segundo grupo, se comenzara a construir en primer término la
linea de Potosi a Sucre.
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Art. 7°- El Ejecutivo mandara practicar inmediatamente los estudios para
ejecucion consiguiente, de una linea férrea que partiendo de las Juntas de San
Antonio o la Quinta termine en la ciudad de Tarija, de conformidad con la ley de
2° de octubre de 1903.

Art. 8°- Independientemente de la construccion de estas lineas y del ferro-
carril de Arica & La Paz, que debe hacerse conforme al Tratado de 20 de octubre
de 1904, el Ejecutivo hara las gestiones necesarias para la construcciéon de un
ferrocarril directo de Arica a Oruro pasando por la Provincia de Carangas.
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EL DIARIO
La Paz, Enero 1° de 1906
Expectativas

Si quisiésemos hacer un inventario de la seccidon administrativa y politica
en el ano que expira, tendriamos que abarcar puntos que salen de la esfera de
un simple articulo de prensa.

Limitandonos & un rapido bosquejo es justo tomar las notas salientes que
merecen consideracion.

A principios de 1905 comenz6 en el congreso la discusion sobre el tratado
firmado con Chile.

El debate tuvo la mas extraordinaria amplitud después de largas treinta
sesiones la aprobacién se produjo con una respetable mayoria.

Esa solucion es la consecuencia de los desastres sufridos en la guerra del
Pacifico y al traves de veinticinco afnos de reflexiones y contratiempos era preciso
abandonar el sentimentalismo buscando para la patria un porvenir méas firme fun-
dado en los elementos que levantan la fuerza moral e industrial de las naciones.

Los representantes que asi habian obrado fueron objeto de las censuras
mas vehementes; no pocos han recibido las pedradas lanzadas por la demago-
gia. Los defensores del antiguo sistema, los que se habian encastillado en una
integridad imposible recibieron los aplausos de la multitud, las guirnaldas tegidas
por el espiritu de partido y los diplomas grapados por la patrioteria.

No ha pasado sino un afno y la justicia ha sonado ya: todos los opositores
a esas soluciones fundan hoy el provenir de la patria en el empleo de elementos
sacados en cambio de tan dolorosos sacrificios. La ley votada respecto del plan
ferroviario es la prueba mas evidente de esta afirmacion.

Resueltos asi los inconvenientes mas poderosos en la marcha tranquila
de la republica, sélo restaba emplear la mayor energia posible para dedicar esos
fondos a un plan practico y util. Asi se ha hecho felizmente y tanto el gobierno
como el congreso han concurrido con espiritu patriético a una solucién que en
sus puestos principales nos parece conveniente.

La administracion publica dirigida por un caracter enérgico, austero € inte-
ligente como el del sefior presidente de la Republica, ha sido correcta y los entor-
pecimientos en la marcha del partido, han sido mas bien fruto de disensiones de
grupo y de politica local que necesitaria una atencion mas inmediata.

Por lo demas, la honradez y la probidad han caracterizado visiblemente los
actos de la administracion.

La justicia que es la base de la tranquilidad social, ha sido lealmente des-
empefiada. La abolicion de los derechos procesales con algunos entorpecimien-
tos propios de una evolucién radical es paso avanzado cuyos benéficos resulta-
dos empiezan ya a sentirse.
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El parlamento ha entrado en un esmino (sic) de soluciones practicas y de-
primiendo la oratoria cadenciosa toma el espiritu del siglo y establecer el sistema
practico de aprovechar el tiempo con actos que beneficien el pais, sin ilusiones y
espejismos irrealizables.

Las industrias han tomado un incremento considerable y después de un
lustro, Bolivia se presentara transformada. En el camino de un efectivo progre-
S0, sus riquezas dejaran de ser un mito y aquellas leyendas que la tradicion nos
transmite seran una realidad para las generaciones que vienen, las que haran
justicia & los sacrificios de este momento de crisis en que era necesario confor-
marse con la situacion por desesperante que ella sea.

Encarrillada asi la marcha del pais, no se necesita sino de buena voluntad,
de honradez y de orden para llegar a los resultados mas felices.

Al comenzar el afo 1906 esperamos mucho del buen sentido y del patrio-
tismo con que se debe proceder el pais en la época mas importante y transcen-
dental de su vida republica.

La prensa que en todas partes es el motor principal del progreso debe fun-
dar su prestigio en su imparcialidad y cultura. Ha pasado la época de la violencia
y el estallido de las pasiones ya no tiene eco. Para dirigir la opinidbn se necesita
de mucha honradez y la autoridad no se forma sino con la verdad y la sincera
reflexion.

Terminamos haciendo votos porque en este afo se pongan las bases del
plan ferroviario que constituye la esperanza mas positiva de la republica: que de
una vez comience esa obra de verdadera regeneracion. Tenemos fé en la firmeza
y en la buena voluntad del gobierno que nos rige y aseguramos el mas espléndi-
do resultado en esta labor.

De Antofagasta ni el de Moliendo tienen condiciones naturales para ha-
cer frente a un trafico creciente. El coste los embarques en Antofagasta es muy
superior al de cualquier otro puerto conocido, y, en cuanto a la via de Moliendo,
basta mencionar los transbordos que necesita la carga para llegar a su destino
boliviano para considerarlo inadecuado para el trafico del norte. Bolivia debe ten-
der, por lo tanto, a facilitar sus comunicaciones por todas las vias posibles, por
Molliendo, por Arica, por Antofagasta al Pacifico, por Tupira al Rio de la Plata,
por el Amazonas al Atlantico. Su misma configuracion geogréfica le impone esta
orientacién multiple de su comercio, que sera la garantia mas solida contra ab-
sorciones y contra monopolios.

U. mismo, “en una carta que me dirigié6 de Londres a Santiago el 13 de
marzo de 1903, me decia:

“Agregué en otra ocasion (me referia a sus conferencias con el Presidente
de Chile), que Bolivia no solo no se opondria sino que veria con gusto que se
construya el ferrocarril de Arica & La Paz y el de Iquique a Oruro y que daria todas
las facilidades posibles, pero no las garantizaria porque tiene otros que le intere-
san mucho mas y para los cuales recurra al fondo de garantia”.
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Desde su carta al general Campero, pudo observarse la tendencia de U. a
combatir todo proyecto de convenio politico que tuviera por objeto comunicar los
centros productores de Bolivia con la costa del Pacifico por medio de un ferroca-
rril que no fuera el de Antofagasta.
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Indhira Ghandi

RESUMEN

El impacto generalizado de la violencia criminal en América Latina
la ha llevado a ser catalogada como la region mas peligrosa del
mundo por la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el
Delito. Esta situacion, sumado a la inefectividad de las politicas
ejecutadas hasta ahora para mitigarlo ha generado un intenso
debate acerca de como algunas herramientas clasicas de resolucion
de conflictos como la mediaciéon podria explorarse a objeto de
contener la violencia asociada a carteles, milicias y pandillas. Sin
embargo, ¢cuales son los principales riesgos de mediar con grupos
criminales? Este articulo de investigacion tiene como objetivo
responder a dicha interrogante empleando como caso de estudio
la ciudad de Medellin. En 2003, la capital antioquena experimento
una dramatica caida en los homicidios gracias a la hegemonia de
alias Don Berna sobre los actores armados operativos en la ciudad
y posterior desmovilizacion de su grupo paramilitar Bloque Cacique
Nutibara, periodo conocido localmente como Donbernabilidad. De
esa manera, a partir del caso colombiano, este trabajo analiza, bajo
un enfoque cualitativo, las principales limitaciones que enfrentan los
gobiernos al mediar con actores criminales para reducir los niveles
de letalidad, normalmente a cambio de beneficios judiciales.
Palabras clave: Agendas criminales; Procesos de paz; Desarme
Desmovilizacion y Reintegracion; Paramilitares; Conflicto armado;
Colombia.
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CRIMINAL AGENDAS AND PEACE PROCESSES IN COLOMBIA: THE CASE
“DONBERNABILIDAD” IN MEDELLIN

ABSTRACT

The widespread impact of criminal violence in Latin America, has led
it to be ranked as the most dangerous region in the planet by United
Nations Office on Drugs and Crime. This situation, combined with
the ineffectiveness of the policies implemented so far to mitigate it
has generated an intense debate about how, some classic conflict
resolution tools as mediation could be explored to contain the
violence associated with drug cartels, militias and gangs. However,
which are the principal risks to mediate with criminal groups?

This article aims to answer this question, using as a case study
the city of Medellin. In 2003, the Antioquian capital experienced a
dramatic drop in homicides product of aka Don Berna hegemony
over all the armed actors operating in the city and subsequent
demobilization of his paramilitary group Cacique Nutibara Block,
period best known locally as Donbernability. In this way, based on the
Colombian case, this work analyzes, under a qualitative approach,
the main constraints faced by Governments to mediate with criminal
actors to reduce the levels of lethality, usually in exchange for
judicial benefits.

Key words: Criminal agendas; Peace processes; Disarmament
Demobilization and Reintegration; Paramilitary; Armed conflict;
Colombia.

INTRODUCCION

América Latina es, en la actualidad, la regibn mas peligrosa del mundo me-
dida por tasa de homicidios, esto es, la cantidad de homicidios por cada 100.000
habitantes. Aun cuando la participacion demografica de América Hispana respec-
to al resto del mundo no alcanza el 10%, son 43 de las 50 ciudades mas violentas
del mundo que estan localizadas en el subcontinente referido. En vista de esta
situacion, el caso colombiano reviste especial atencion dado que ha tenido que
convivir con la violencia criminal expresada en narcoviolencia y amenazas pa-
ramilitares por mas de cinco décadas. Se le ha catalogado como Estado fallido
en mas de una ocasion y actualmente enfrenta un proceso de paz de singular
complejidad, dada la necesidad de balancear justicia y transicion para legitimar
la paz. En este contexto, el caso de Medellin resulta vital para comprender el
proceso de paz colombiano.
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En este sentido, el presente articulo se desarrolla con miras a responder
la siguiente pregunta de investigacion: jcuales son los riesgos de no aplacar las
escaladas de violencia criminal asociados a los procesos de mediacién entre el
Estado y los actores no estatales criminales? Una primera hip6tesis consiste en
que la mediacién no conduce a una adecuada contencién de la violencia criminal
si no se cumplen las siguientes condiciones: 1) que la mediacidén se plantee bajo
un esquema en el cual los actores se reconocen politicamente; 2) que la asimi-
lacion de los actores criminales por parte del Estado llegue a tal nivel en que la
asimetria no haga razonable otra alternativa que la paz, y; 3) que la condicién a
legalizar sea la de desmovilizado.

Teniendo en vista lo anterior, este trabajo se plantea como un estudio de
caso paradigmatico, bajo un disefio metodoldgico cualitativo, no experimental y
sincronico diacrénico, esto es, una revisién de un periodo acotado de tiempo con
un contexto histérico que dota de sentido a los datos. Respecto de este ultimo
punto, se plantea, ademas, una aproximacioén transeccional, el que incorpora una
descripcion sociologica profunda del fendmeno como condicion precedente al
analisis politico de los resultados. Esto ultimo se desarrolla en cinco secciones.
La segunda estudia el contexto de la violencia criminal latinoamericana y sus
caracteristicas particulares. La tercera se focaliza en el estudio teérico de la me-
diacion como alternativa para solucionar conflictos cuyo eje radica en la violencia
criminal. La cuarta seccidn contiene el caso analizado propiamente tal, asi como
sus diversas aristas. Finalmente, el quinto apartado contiene las conclusiones
de esta investigacion. Uno de sus principales hallazgos es que los procesos de
pacificacidon negociada con grupos delictivos suelen conducir a un resultado para-
dojico: lograr una fuerte caida en el nUmero de homicidios al precio de fortalecer
a los actores criminales.

1. ¢(ZONA DE PAZ CON VIOLENCIA BELICA?: LA PARADOJA DE
AMERICA LATINA

Resulta paradéjico. Organized Violence in the World 2015, reporte elabo-
rado por el Programa de Datos sobre Conflictos de la Universidad de Uppsala
(UCDP, por sus siglas en inglés) situa al subcontinente como el segundo mas
pacifico a nivel mundial, solo por detras de Europa'. Siendo concebido en su con-
junto como una zona de paz producto de factores como el fortalecimiento de la
democracia, la solucion de conflictos mediante el dialogo y la creciente insercion
de los espacios multilaterales para el tratamiento de las problematicas de segu-
ridad. En efecto, las posibilidades de un conflicto interestatal en estas latitudes

" MELANDER, Erik. Organized Violence in the World 2015. An Assessment by the Uppsala Conflict Data
Program. Uppsala Universitet. UCDP Papers, Uppsala, 2016. pp.5-6.
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son muy escasas Y si bien persisten disputas de caracter territorial que de vez
en cuando reavivan ciertas hipoétesis de conflicto, los paises de Latinoamérica
han optado por recurrir a mecanismos de resolucion pacifica de conflictos, tanto
regionales como internacionales.

No obstante, dicha evaluacion se basa Unicamente en una Optica tradi-
cional de los conflictos armados interestatales. Desde un angulo mas amplio la
region puede ser definida como la zona cero de la violencia no convencional® en
razdn de que en estas latitudes se observa situaciones cuya morfologia no encaja
perfectamente en la guerra o la paz, ni en la violencia criminal o violencia politica.
Por lo tanto, es posible sostener que el actual escenario latinoamericano consti-
tuye una excepcionalidad bajo un prisma convencional; sin embargo, la situacion
es menos alentadora cuando se aborda en términos no convencionales dada la
hibridez y complejidad de la violencia que afecta al subcontinente.

En esta misma linea, esta area geografica enfrenta una grave situacion
relacionada con altos niveles de letalidad, que la han llevado a ser catalogada
como la mas violenta del mundo pues el 33% de los asesinatos a escala global
ocurren en esta region (aunque habita tan solo 9% de la humanidad), luego se
encuentra Africa con 31% de homicidios, Asia en tercer lugar con 28% de los ho-
micidios, seguida de lejos por Europa y Norteamérica, con solo 5% y 3% del total,
respectivamente, y Oceania, que representa menos del 0,3%?4. Del mismo modo,
el subcontinente alberga 43 de las 50 ciudades mas peligrosas a nivel mundial,
es decir, cerca del 88% de las capitales mas mortiferas del orbe se encuentran
en el Hemisferio Occidental®.

La comparacion con medias de otras regiones del planeta pone de mani-
fiesto la magnitud del problema en América Latina. Al entrar en detalle, es posible
observar que, de acuerdo con cifras de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés) en 2015 se registraron
16,3 homicidios por cada 100.000 habitantes en el subcontinente, seguido de
Africa, con 12,5. Cuando UNODC publicé su anterior estudio global sobre homi-
cidios en 2013, la region tenia una tasa de homicidios promedio de 15,5 por cada
100.000 habitantes, mientras que la tasa en Africa era de 17,4 homicidios por

2 La violencia no convencional reconoce apenas tres regularidades: (1) sus protagonistas son actores
armados no estatales; (2) no siempre es empleada como herramienta racional de politica y, (3) en caso de
usarla, se hace fuera de los formatos tradicionales asociados a la logica clausewitziana, incursionando en
lo que usualmente se denomina asimetria. Ver: BARTOLOME, Mariano. La inteligencia estratégica y sus
requisitos para la seguridad en América del Sur. En: SWENSON, Russell y SANCHO, Carolina. Gestion de
Inteligencia en las Américas. Washington, DC, National Intelligence University Press, 2015. p.204.

3 JAITMAN, Laura. ;Es América Latina una anomalia en crimen e inseguridad? Sin Miedos. [En
linea]. 7 de agosto 2015. [Fecha de consulta: 9 de abril 2017]. Disponible en: <http://blogs.iadb.org/
sinmiedos/2015/08/07/es-una-anomalia-que-america-latina-sea-tan-insegura/>

4 CLAVEL, Tristan. Latin America again dominates world’s 50 deadliest cities ranking. InSight Crime - Organized
Crime in the Americas. [En linea]. 7 de abril 2017. [Fecha de consulta: 15 de abril 2017]. Disponible en:
<http://www.insightcrime.org/news-briefs/latin-america-dominates-world-50-deadliest-cities>
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cada 100.000%. Una situacién preocupante toda vez que “los especialistas coin-
ciden en que un escenario de 5 homicidios por cada 100.000 habitantes al afno
es considerado normal, entre 5 y 8 homicidios es un nivel alarmante y mas de 8
constituye una tasa epidémica”.

De acuerdo a un reciente informe elaborado por el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) titulado Los costos del crimen y la violencia. Nueva evidencia
y hallazgos en América Latina y el Caribe, esta situacion andmala se explica en
gran medida por el accionar del crimen organizado transnacional que, tanto por
sus dimensiones como su complejidad genera un alto impacto sobre la seguridad
publica mediante el incremento de los niveles de criminalidad y violencia letal’.
En efecto, uno de los principales hallazgos del citado documento es el papel
central que juegan las actividades relacionadas con el crimen organizado y las
pandillas en los homicidios de Latinoamérica, los cuales representan el 30% de
todos los homicidios de la region. Esto es impresionante si se compara con Asia,
Europa y Oceania, donde éstos equivalen al 1%3.

Sin embargo, mientras estos grupos criminales catalizan los asesinatos
en Latinoamérica, el mencionado reporte del BID plantea que esto no necesa-
riamente significa que la presencia del crimen organizado esté mas concentrada
qgue en otros sitios alrededor del mundo, sino mas bien, que existe una predispo-
sicion a la violencia, en parte relacionada con las luchas entre grupos criminales
o con autoridades locales. De esa manera, estos grupos en las Américas pueden
experimentar mayores niveles de conflicto entre si o con el Estado, que grupos
del crimen organizado en otras regiones, que, si bien pueden ser activos, haber
alcanzado un nivel de estabilidad o de control sobre su territorio y sus recursos
que no generan el mismo grado de violencia.

Particularmente, Latinoamérica ha sido testigo durante la ultima década
de como los patrones de fragmentacion, diversificacion y migracioén criminal se
combinan para (re)producir una violencia extrema. No solo las organizaciones
criminales participan en guerras contra sus competidores, sino que las mismas
se ven envueltas en conflictos internos mientras que facciones rivales tratan de
establecer el control sobre mercados ilicitos®. Vale decir, las caracteristicas y
dindmicas de la violencia letal en América Latina también estan fuertemente aso-

5 SANCHEZ, Alejandra y PARDO, José Luis. ¢ Por qué en América Latina se mata mas? The New York Times.
[En linea]. 4 de junio 2017. [Fecha de consulta: 8 de junio 2017]. Disponible en: <https://www.nytimes.com/
es/2017/06/04/por-que-en-america-latina-se-mata-mas/>

6 KLIKSBERG, Bernardo. Cémo enfrentar la inseguridad en América Latina? La falacia de la mano dura.
Nueva Sociedad. (215), 2008, pp. 5-7.

7 JAITMAN, Laura. Los costos del crimen y la violencia. Nueva evidencia y hallazgos en América Latina y el
Caribe. Washington, DC: Banco Interamericano de Desarrollo, 2017. p.106.

8 SANCHEZy PARDO, 2017, Loc. Cit.

®  GARZON, Juan Carlos. ;Cual es la relacién del crimen organizado y el homicidio en América Latina?
Instituto Igarapé. Notas de homicidios, Rio de Janeiro, 2016. p.15.
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ciadas a la existencia de multiples economias criminales. Incluso, el tamafio de
una economia ilicita puede incidir directamente en el nivel de confrontaciones y
disputas entre competidores. Esta situacién permite explicar las elevadas tasas
de homicidio registradas en paises como Brasil, Colombia, El Salvador, Honduras
y México'™.

No obstante, resulta dificil imaginar que el nexo entre criminalidad orga-
nizada y violencia letal se produzca en el vacio. El escenario ideal son Estados
débiles, cuyas instituciones son disfuncionales o estan cooptadas por grupos
criminales. Como Flérez y Gonzalez sefalan respecto a Latinoamérica: “la de-
lincuencia organizada de mayor significaciéon y de caracter transnacional, que
realiza actividades econémicas ilegales, requiere también de la presencia del Es-
tado, uno esencialmente débil”''. En efecto, los autores establecen una relacién
inversamente proporcional entre la fortaleza del Estado y el crimen organizado.
De acuerdo este argumento, a mayor solidez estatal, menores posibilidades de
implantacién criminal.

De hecho el Banco Mundial senala en World Development Report 2017:
Governance and the Law que la debilidad institucional es un factor comiun que
explica los ciclos de violencia. Vale decir, los Estados incapaces de hacer cumplir
la ley tienen un mayor riesgo de enfrentar altos indices de violencia criminal'2.
De tal suerte que, sin capacidad disuasiva son pocas las probabilidades que los
homicidios vinculados al crimen organizado se detengan'®. No debe perderse de
vista que en todos los paises existen manifestaciones del crimen organizado, asi
como diversas economias ilicitas. El grado de su infiltracion en las instituciones
del Estado obviamente varia'.

Empero, la diferencia gravita en como responden las autoridades. En
América Latina la respuesta del Estado ha tenido impacto negativo en la dinami-
ca de la violencia criminal toda vez que su intervencion en los mercados ilicitos
y persecucion contra las facciones armadas ha sido identificada como un factor
perturbador, que puede generar condiciones favorables para su incremento's. Si-
guiendo este razonamiento, se ha afirmado que existe una fuerte relacioén entre

' SAMPAIO, Antonio. Hyper-violent criminality and its strategic effects in Latin America. [ISS Voices. [En
linea]. 22 de mayo 2015. [Fecha de consulta: 13 de abril 2017]. Disponible en: <https://www.iiss.org/en/
iiss%20voices/blogsections/iiss-voices-2015-dda3/may-d09d/hyper-violence-mexico-central-america-28fc>

" FLOREZ, Carlos y GONZALEZ, Samuel. Democracia y Crimen Organizado. En: SOLIS, Luis Guillermo y
ROJAS, Francisco. Crimen Organizado en América Latina y el Caribe. Santiago: Catalonia, 2008. p.67.

2. WORLD BANK. World Development Report 2017: Governance and the Law. World Bank Group, Washington
DC, 2017, p.130.

' BOER, John y BOSETTI, Louise. The Crime-Conflict “Nexus”: State of the Evidence. United Nations
University Centre for Policy Research. Occasional Paper, New York, 2015, 26pp.

4 EISNER, Manuel. ;Cémo reducir los homicidios en un 50% en los proximos 30 afios? Instituto Igarapé.
Notas de homicidios. Rio de Janeiro. 2015. p.8.

% CRUZ, José Miguel. State and criminal violence in Latin America. Crime, Law and Social Change.
66(4):375-396, 2016.

62 Revista “Politica y Estrategia” N° 130
2017, pp. 57-100



Agendas criminales y procesos de paz en Colombia: el caso de la “Donbernabilidad” en Medellin

las detenciones y abatimiento de capos con el aumento de la violencia'é, entre
las intervenciones militares y el incremento de la violencia'’, asi como entre el
arresto de cabecillas y el alza en los indices de criminalidad™@.

2. ¢DEL TABU AL PRAGMATISMO?: LA MEDIACION COMO
HERRAMIENTA PARA CONTENER LA VIOLENCIA CRIMINAL

En estrecha relacién con lo planteado durante la seccién anterior, cabe
sefalar que el impacto generalizado de la violencia criminal en diferentes paises
de América Latina, sumado a la inefectividad de las politicas ejecutadas hasta
ahora para mitigarlo, ha generado un intenso debate entre los circulos académi-
cos acerca de coOmo las lecciones de las negociaciones de paz podrian aplicarse
al contexto regional y cuan utiles podrian ser algunas herramientas cléasicas de
resolucién de conflictos como la mediacién', a objeto de contener la violencia
impuesta por carteles, milicias o pandillas. Sin embargo, ante tal escenario, de
inmediato surge la interrogante: ;cuales son los principales riesgos de mediar
con grupos criminales?

Para James Cockayne, “la mediacion con grupos criminales ha sido his-
téricamente comun, y puede ser un aspecto cada vez mas comun del arte de
gobernar en una economia transnacionalizada®. Dicho postulado se encuentra
imbuido en una postura pragméatica pues implica la convivencia del Estado con
un cierto grado tolerado de actividad criminal, cuyo objetivo es reducir o cesar
la violencia mediante un acuerdo entre las organizaciones criminales, por una
parte, y la autoridad del Estado legitimada u otros actores habilitados para la
mediacién, por la otra, de forma analoga al papel que el Derecho Internacional
Humanitario desempenfa entre actores armados convencionales?'. Asimismo, la
mediacion con grupos criminales puede presentarse de multiples formas: algunas

6 GUERRERO, Eduardo. La raiz de la violencia. Nexos. [En linea]. 1 de junio 2011. [Fecha de consulta: 28 de
abril 2017]. Disponible en: <http://www.nexos.com.mx/?p=14318>

7 ESPINOSA, Valeria y RUBIN, Donald B. Did the Military Interventions in the Mexican Drug War Increase
Violence? The American Statistician. 69(1):17-27, 2015.

8 FELBAB-BROWN, Vanda y CALDERON, Ania. Whither Antidrug Policy? Journal of International Affairs.
66(1), 2012, p.169.

% Naciones Unidas define mediacién como “un proceso en el cual un tercero ayuda a dos o méas partes, con
su consentimiento, para prevenir, gestionar o resolver un conflicto, ayudandoles a desarrollar acuerdos
mutuamente beneficiosos”. Ver: UNDP. Supporting Insider Mediation: Strengthening Resilience to Conflict
and Turbulence. United Nations Development Programme (UNDP). New York. 2014. p.8.

20 COCKAYNE, James. Strengthening mediation to deal with criminal agendas. Centre for Humanitarian
Dialogue. Oslo Forum Papers. Geneva. 2013. p.21.

21 De Rouen y Bercovitch describen dos niveles de mediacion: uno centrado en los acuerdos de alto al fuego
destinados a salvar vidas en el corto plazo, y otro dirigido a construir procesos de paz de largo aliento. Ver:
DE ROUEN, Karl y BERCOVITCH, Jacob. Enduring Internal Rivalries: A New Framework for the Study of
Civil War. Journal of Peace Research.45(1), 2012, p.67.
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ocasiones pueden ser presentadas por integrantes del grupo criminal, otras estan
promovidas por actores estatales o de la sociedad civil, e incluso pueden resultar
de arreglos con funcionarios corruptos®. En efecto, esta opcion politica represen-
ta una oportunidad para expresar demandas racionales y promover cierto grado
de compromiso por parte de los involucrados, aun cuando las conversaciones
no deriven necesariamente en la finalizacion del conflicto. Siguiendo esa linea,
resulta util precisar que en vez de atacar abiertamente o bloquear los procesos
de mediacion, los actores criminales actian como spoilers® tendiendo a subver-
tirlos, incrustando sus propias agendas dentro de los acuerdos alcanzados.

No obstante, al optar por esta linea de accion se deja en evidencia la men-
cionada debilidad estatal pues conduce a analizar el problema desde la l6gica
de los criminales, en vez de revisar y fortalecer las capacidades institucionales.
Como sostiene Villalobos, las tesis que se oponen a confrontar al crimen organi-
zado intentan encontrar caminos para pacificar a los criminales, en vez de fortale-
cer al Estado para controlarlos. Lo primero les parece mas confortable que lo se-
gundo toda vez que depende de los criminales, mientras que lo segundo requiere
un gran esfuerzo propio?*. En consecuencia, esta alternativa demuestra que los
funcionarios gubernamentales a menudo utilizan la aplicacion de la ley de modo
estratégico a objeto de estimular, tolerar o simplemente administrar la violencia,
en vez de reprimirla. Siendo posible observar que a un Gobierno no siempre le
interesa detentar el monopolio de la violencia segun los canones weberianos®.

Un reporte de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) expresa que
la mediacién es aceptada y alentada en conflictos convencionales, pero a menu-
do encuentra limites frente a la violencia criminal que predomina en el subcon-
tinente?®. Esto ultimo debido a que los actores criminales e insurrectos tienen
agendas y estimulaciones de naturaleza diferente. No debe perderse de vista que
los grupos criminales estan motivados principalmente por animo de lucro, mien-

22 MUGGAH, Robert, CARPENTER, Ami y MCDOUGAL, Topher. The inconvenient truth about gang truces in
the Americas. InSight Crime Organized Crime in the Americas. [En linea]. 5 de diciembre 2013. [Fecha de
consulta: 13 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.insightcrime.org/news-analysis/the-inconvenient-
truth-about-gang-truces-in-the-americas>

28 El concepto spoiler fue elaborado originalmente por Stephen Stedman para describir actores que usan
la violencia para oponerse, debilitar, o manipular los procesos de paz. Ver: STEDMAN, Stephen. Spoiler
problems in peace processes. International Security. 22(2), 1997, p. 8.

24 VILLALOBOS, Joaquin. Nuevos mitos de la guerra contra el narco. Nexos. [En linea]. 10 de enero 2012.
[Fecha de consulta: 10 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.nexos.com.mx/?p=14631>

2 Uno de los supuestos méas aceptados en el estudio de la gobernanza, desde la matriz weberiana, es que
los Estados siempre buscaran mantener el monopolio de la violencia al interior de su territorio. Es mas, el
derecho de usar la fuerza fisica se atribuye a otros actores solo en la medida en que el Estado lo autorice.
Ver: NAIM, Moisés. The End of Power: From boardrooms to Battlefields and Churches to States, Why being
in charge isn’t what it used to be. New York: Basic Books, 2014, p.115.

26 OAS. Report on the experts meeting: “Searching for Common Approaches to Deal with Unconventional
Conflicts and Violence in the Americas. Secretariat for Multidimensional Security, Washington DC. 2015. p.4.
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tras que los rebeldes por lo general tienen un objetivo politico-ideoldégico, como
acceder al poder estatal o cambiar el orden establecido. Teniendo en cuenta esta
distincion, resulta dificil aceptar la existencia de grupos criminales que buscan
el poder politico, excepto para corromperlo, comprarlo y realizar exitosamente
Sus negocios?.

Tal planteamiento se encuentra relacionado con el patron observado por
Samuel Huntington hace cuarenta afios: “La criminalizacion de la violencia politi-
ca es mas frecuente que la politizacion de violencia criminal”?. Bajo esa logica,
Phillips asegura que existen dos clases de incentivos particularmente relevantes:
los incentivos materiales e incentivos intencionales. Los materiales son bésica-
mente financieros u otros beneficios tangibles, de los cuales depende el crimen
organizado para desarrollar sus economias ilicitas. Mientras que los intenciona-
les son recompensas intangibles que se derivan del sentido de la satisfaccién de
haber contribuido a la consecucion de una buena causa o tratar de lograr un bien
mayor, como es el caso de los rebeldes?.

Igualmente, este aspecto representa un desafio para las herramientas
convencionales utilizadas en gestion de conflictos y la denominada dependencia
de la trayectoria (path dependency), que identifica Teresa Whitfield, en la cual los
actores politicos podrian ser socios para la construccion de paz, mientras que
los actores criminales son un blanco de los cuerpos policiales®. De esta mane-
ra, frenar la violencia criminal se torna mas complejo que abordar la violencia
politica por la naturaleza del compromiso. Generalmente, la mediacion con ac-
tores politicos se encuentra vinculada a procesos de Desarme, Desmovilizacién
y Reintegracion (DDR)?®'. Sin embargo, cuando se trata de grupos criminales las
expectativas suelen ser mas limitadas por los siguientes motivos:

La mediacién con grupos criminales exige un entendimiento de dos as-
pectos complementarios. El primero es la economia criminal que los sostiene, las

27 BENITEZ-MANAUT, Radul. Estados fallidos e insurgencias criminales: Falacias conceptuales. Foreign
Affairs Latinoamérica. 11(2): 32-41, 2011.

28 HUNTINGTON, Samuel P. Civil violence and the process of development. The Adelphi Papers.11(83),
1972, p.13.

20 PHILLIPS, Brian. How Does Leadership Decapitation Affect Violence? The Case of Drug Trafficking
Organizations in Mexico. The Journal of Politics.77 (2), 2015, p.329.

3 WHITFIELD, Teresa. Mediating criminal violence: Lessons from the gang truce in El Salvador Centre for
Humanitarian Dialogue. Oslo Forum Papers. Geneva. 2013. p.8.

31 El proceso de Desarme, Desmovilizacion y Reintegracion (DDR) tiene por objetivo principal desarrollar
las condiciones necesarias para garantizar una exitosa reincorporacion social, politica y econémica de los
excombatientes a la vida civica mediante una amplia oferta de programas de capacitacion, creacion de
empleo, vivienda, asistencia psicolégica y re-socializacion. Asi, el proceso de DDR busca transitar hacia
una paz duradera y estable, otorgandoles medios de subsistencia alternativos para que puedan convertirse
en participantes activos durante el posconflicto. Ver: MOORE, Richard y EHRHART, Christopher. Complex
Operations Lexicon. Washington, DC: Center for Complex Operations (CCO) - National Defense University
(NDU), 2012, p.55.
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razones para la participacion y los desafios para la integracién de estos actores
en la economia licita. Esto es aun mas importante teniendo en cuenta las tenden-
cias actuales de la violencia criminal en la regién: una rapida transformacién y el
cambio de liderazgo en combinacidn con la resistencia de la economia criminal®.
Siendo posible afirmar que este tipo de pactos resultan ser insostenibles para
organizaciones criminales en la medida que amenazan sus intereses fundamen-
tales y equivaldrian a una invitacién derecho a la quiebra. Por tal razon, no puede
existir ninguna perspectiva realista de mediacion eficaz sin una disposicion de
parte de las autoridades a ofrecer diferentes tipos de incentivos con el objetivo de
qgue los actores criminales renuncien a desarrollar economias ilicitas, tales como
medios de subsistencia alternativos®:.

Asi, el desafio radica en transformar el calculo racional de los actores
criminales a fin de evitar una recaida en la ilegalidad. Hugo Van den Eertwegh
considera que este ultimo aspecto es particularmente critico pues existe riesgo
de un juego de suma cero en la medida que a los actores criminales les resul-
tard practicamente imposible abandonar sus economias ilicitas de un dia para
el otro, y el Gobierno deberéa tolerar que sigan cometiendo crimenes durante
una fase de ajuste, periodo dificil de asimilar para la poblacion. Esta situacién
conlleva el siguiente dilema: movilizar y sostener la transformacion econémica
necesaria para abordar las agendas criminales sin perder apoyo social al proceso
de mediacion®. Por consiguiente, la configuracion de una estrategia destinada
a la reestructuracién econdémica de los actores criminales, capaz de limitar su
participacion en mercados ilicitos, requiere negociar un conjunto mas amplio de
normas sobre la legitimidad social, legalidad de ciertas actividades, y el uso de
la violencia.

En segundo lugar, y profundamente vinculado a lo anterior, se encuentran
sus fuentes de legitimidad y las relaciones a menudo ambivalentes con las comu-
nidades, que oscilan entre la conformidad y la resistencia, la cooptacion y la coer-
cion®®. Las economias ilicitas no estan relacionadas Unicamente con el crimen

2  GONZALEZ Bustelo, Mabel. Mediation with Non-conventional Armed Groups? Expetiences from Latin
America. BRICS Policy Center/GSUM. BPC Policy Brief, Rio de Janeiro.2016. p.28.

33 REXTON, Paul. Malicious Peace: Violent Criminal Organizations, National Governments and
Truces. International Journal of Criminology and Sociology. 3:2014, pp.130-131.

3 VAN DEN EERTWEGH, Hugo. Negotiating with Criminal Groups: From Prejudice to Pragmatism. Technical
Working Group on the Confluence of Urban Safety and Peacebuilding Practice. Geneva Peacebuilding
Platform, Genevva. 2016. p.4.

% Wolff ha utilizado tres supuestos racionalistas para explicar la relacion de grupos criminales con su comunidad
de acogida. En primer lugar, las poblaciones tienen una “preferencia, por el orden social y bienestar material
sobre el desorden y la miseria. De manera que las comunidades buscaran alguna forma de autoridad que
les proporcione estos beneficios cuando se carece de ellos. En segundo lugar, actores criminales trataran
de establecer un control politico y social del territorio en ausencia de una autoridad eficaz que pueda reducir
los costos de la competencia en el mercado ilicito. Por ultimo, esta relacion se construye a partir de légica
de control territorial, grupos criminales van a invertir en cultivar la relacién con sus comunidades de acogida
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organizado, sino a los medios de vida de grandes segmentos de la poblacion que
carecen de opciones alternativas®®. En otras palabras, los procesos de mediaciéon
tienen que prestar atencidén a la economia politica de la violencia.

De este modo, aplicar la mediacién a situaciones no afectas a conflic-
tos bélicos resulta arriesgado cuando existe un orden politico hibrido, en el cual
los actores armados no estatales®” también pueden desempenfar algunas fun-
ciones publicas a nivel local®. Ligado a este ultimo punto, Fiorentini y Peltzman
argumentan que cuando una organizacion criminal ha adquirido el monopolio de
la coercidn en su area, puede realizar actividades correspondientes al Estado,
como la recaudacion de impuestos o la provision de bienes publicos®. Vale decir,
los grupos criminales adquieren progresivamente legitimidad como autoridades
paralelas en aquellas zonas en las que operan, suplantando asi la funcion del
Estado como poseedor del monopolio de la violencia.

Desde este angulo, cabe recordar que el Estado se desarrolla a partir de
la reivindicacion del monopolio del uso legitimo de la violencia, o sea, en torno
a la capacidad de ejercer autoridad al interior de sus fronteras para proteger a
quienes habita en él. De ese modo, un elemento del contrato social que ancla su
legitimidad es impedir el uso de la coercidn por parte de terceros en su territorio.
Si un Estado es débil o carece de la capacidad para ejercer control sobre una
zona o area geografica, probablemente sera considerado ilegitimo por los ciuda-
danos y diferentes actores no estatales puedan llenar ese vacio de poder, como
resultado las instituciones estatales terminan compartiendo el control con estas
instituciones informales“°. Por tal motivo, el rol estratégico de actores criminales
afecta su propoésito fundamental y tiene implicaciones politicas en la medida que
actuan como constructores competitivos de Estado, mermando su funcionalidad

con el fin de reducir el costo de control pues emplear solamente la coercion puede incrementarlo de manera
exorbitante. Ver: WOLFF, Michael. Building criminal authority: A comparative analysis of drug gangs in Rio
de Janeiro and Recife. Latin American Politics and Society. 57(2): 21-40, 2015.

3%  MUGGAH, Robert y O'DONNELL, Chris. Next Generation Disarmament, Demobilization and Reintegration.
Stability: International Journal of Security & Development. 4(1), 2015, p.7.

87 Podder define esta categoria como grupos: a) dispuestos y capaces de utilizar la violencia para la consecucion
de sus metas; b) no integrados en las instituciones del Estado formalizadas; c) en posesion de ciertos
grados de autonomia con respecto a la politica, las operaciones militares, los recursos y la infraestructura
(aunque pueden ser apoyados por un actor estatal, funcionario u otros jugadores que obtienen beneficios
personales de este apoyo); y d) cuya organizacion o estructura existe durante un periodo determinado. Ver:
PODDER, Sukanya. From spoilers to statebuilders: Constructive approaches to engagement with non-state
armed groups in fragile states. OECD. OECD Development Cooperation Working Papers. Cranfield.2012.
p.6.

% HOFMANN, Claudia y SCHNECKENER, Ulrich. Engaging non-state armed actors in state- and peace-
building: options and strategies. International Review of the Red Cross. 93(883), 2011, p.608.

% FLORENTINI, Gianluca y PELTZMAN, Sam. The economics of organized crime. Cambridge: Cambridge
University Press, 1997, pp.1-30.

40 SHAW, Mark y KEMP, Walter. Spotting the spoilers: A guide to analyzing organized crime in fragile states.
New York: International Peace Institute, 2012, p.13.
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y legitimidad. Ergo, mientras mas orden y seguridad brinden a las comunidades,
mayor es la posibilidad de convertirse en protoestados de facto con un alto grado
de capital politico*', reduciendo asi su capacidad de respuesta*.

Por otro lado, la ausencia de una agenda politico-ideologica en las orga-
nizaciones criminales representa un reto distinto: no salta a la vista la posibilidad
de un proceso de mediacion con un estatus concluyente, en el cual ellas dejan
la violencia a cambio de la oportunidad de materializar sus objetivos a través de
medios pacificos y democraticos*®. Esto constituye un problema insuperable en
contextos en los que la obtencion de rentas es el motor que impulsa las acciones
de un actor armado no estatal, como es el caso de los grupos criminales. Por
lo tanto, la posibilidad de que lideres e integrantes de grupos criminales estén
dispuestos a renunciar al uso de su principal herramienta para establecer su
dominio, resolver disputas y administrar sus actividades ilicitas, es muy baja*.
Mientras existan mercados ilegales lucrativos, la utilizacion de violencia sera ne-
cesaria.

Actores que no tienen ningun tipo de ideario politico o causa noble desde
el punto de vista social siempre veran en la mediacion la posibilidad de obtener
un trato preferencial y eternizar la confrontacion. En efecto, como sefiala UNO-
DC, de alcanzar un acuerdo negociado con ellos, el Gobierno tendra que resolver
cuestiones dificiles sobre la aplicacion de amnistias por los crimenes cometidos,
pactando penas de prisibn menores de las que corresponderian o aprobando
cambios en el marco legal como la anulacién de extradiciones*. Desde esa 6pti-
ca, Alejandro Hope sostiene que los procesos de pacificacion negociada con gru-
pos criminales son moralmente complejos, en contraste con la ruta relativamente
familiar de las negociaciones politicas, debido a que implica ceder en un principio
basico como la no negociabilidad de la ley, transgrediéndose la ética de la con-
viccion en sentido weberiano®. Asi, mediar con actores criminales presenta el in-

4 Para Vanda Felbab-Brown, el capital politico consiste en la percepcion de legitimidad (confianza de la
poblacién que las acciones de los criminales son beneficiosas y justificadas) y apoyo popular (provision
voluntaria de la poblacién de suministros, refugio, e inteligencia). Ver: FELBAB-BROWN, Vanda. Shooting
up. Counterinsurgency and the War on Drugs Washington, DC: Brookings Institution Press, 2010. pp.6-7.

42 FELBAB-BROWN, Vanda. Bringing the State to the slum: Confronting organized crime and urban violence
in Latin America. The Brookings Institution Latin America Initiative, Washington, DC. 2011. p.6.

4 PLANTA, Katrin y DUDOUET, Véronique. Fit for negotiation? Options and risks in the political transformation
of non-conventional armed groups. Norwegian Peacebuilding Resource Centre (NOREF). NOREF Reports.
0sl0.2015.11pp.

44 KEMP, Walter, SHAW, Mark y BOUTELLIS, Arthur. The elephant in the room: How can peace operations deal
with organized crime? International Peace Institute, New York. 2013, p.10.

4% BOSETTI, Louise, COCKAYNE, James y BOER, John. Crime-proofing conflict prevention, management, and
peacebuilding: A review of emerging good practice. United Nations University Centre for Policy Research.
Occasional Paper, New York. 2016. p.4.

4 HOPE, Alejandro. Pactar con delincuentes: Q&A. Animal Politico. [en linea]. 4 de junio 2012. [Fecha
de consulta: 5 de mayo 2017]. Disponible en: <http://www.animalpolitico.com/blogueros-plata-o-
plomo/2012/06/04/pactar-con-delincuentes-qa/>
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conveniente de otorgarles legitimidad beligerante y politica injustificada en la me-
dida que potencialmente estos seran considerados como interlocutores validos
frente al Gobierno, convirtiéndolos en poderes facticos, condicion que autoriza a
funcionarios y agentes del sector seguridad y justicia a colaborar con delincuen-
tes por temor o por dinero*’. En otras palabras, esta situacion supone aquello que
Benjamin Lessing denomina reconocimiento diplomatico del enemigo*.

Sin duda, la polarizacién social en torno a la delincuencia organizada e
instrumentalizacion de este asunto como una herramienta electoral tiene pro-
fundas consecuencias sobre la posibilidad de optar por la mediacién con grupos
criminales para disminuir la violencia que impacta a los ciudadanos. Usualmente,
los Gobiernos temen una reaccion adversa de la opinion publica y una cobertura
mediatica negativa sobre la iniciativa, asi como un alto costo politico a pagar*®.
Como resultado, su apoyo a las conversaciones suele ser discontinuo o volatil, y
sus declaraciones publicas mas bien contradictorias pues en un comienzo des-
mienten rotundamente su participacion, construyendo una negacién plausible,
pero a medida que avanzan reconocen abiertamente su injerencia. De tal suerte
que, en contextos donde organizaciones criminales controlan importantes por-
ciones de territorio hasta el punto de desafiar su poder, los Gobiernos finalmente
aceptan mediar con ellas como una alternativa a gravosas estrategias represivas,
pudiendo obtener réditos electorales derivados del mejoramiento en las condicio-
nes de seguridad publica producto del acuerdo pactado, como un dividendo de
la paz®°.

No obstante, establecer una caida en los niveles de violencia como situa-
cion final deseada de un proceso de mediacién en contextos no-bélicos consti-
tuye un riesgo mayor en tanto los actores criminales percibiran que volviéndose
suficientemente violentos podran sentarse a negociar con el Gobierno con miras
a recibir nuevas concesiones. Las batallas campales comunmente se desenca-
denan antes de los acuerdos, lo que mejora su posicion ante la negociacioén, si-
tuacion que transgrede la ética de la responsabilidad en sentido weberiano dado
que la paz precaria conseguida hoy por las autoridades puede provocar un re-
crudecimiento de la violencia mafana. En otras palabras, las ganancias a corto
plazo seran anuladas por el aumento de la violencia a mediano plazo. Por ende,
existen maneras de alterar la violencia perpetrada por grupos criminales, y eso

47 VILLALOBOS, 2012, Loc. Cit.

4% LESSING, Benjamin. Inside Out: The Challenge of Prison-Based Criminal Organizations. Brookings
Institution Local Orders Paper Series, Washington, DC. 2016. p.18.

4 GARRIGUES, Juan. The case for contact: overcoming the challenges and dilemmas of official and non-official
mediation with armed groups. Norwegian Peacebuilding Resource Centre (NOREF). NOREF Reports. Oslo.
2015. p.4.

50 ZUKERMAN, Sarah. The logic and consequences of state strategies towards violent non-state actors. En:
RUZZA, Stefano, JAKOBI, Anja P. y GEISLER, Charles. Non-State Challenges in a Re-Ordered World: The
Jackals of Westphalia. New York: Routledge, 2016. pp. 89-103.
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es precisamente lo que el acuerdo pretende lograr: “las pandillas, las milicias y
los carteles tienen la capacidad no solo de librar una guerra, sino también de
frenarla™!.

La maniobra descrita anteriormente puede estimular a que los actores cri-
minales oculten la violencia. Desde esa Optica, José Miguel Cruz y Angélica Du-
ran Martinez argumentan que las negociaciones con organizaciones criminales
centradas Unicamente en la reduccion de homicidios crean incentivos para que
ellas manipulen estratégicamente la visibilidad de la violencia® y, de esa manera,
obtener mayores y mejores concesiones por parte de las autoridades. El oculta-
miento de la violencia aparece entonces como una estrategia viable toda vez que
su nivel de visibilidad es mas facil de monitorear, en tanto indicador de cumpli-
miento del acuerdo, para las autoridades. Asi, las organizaciones criminales pue-
den ser menos propensas a mostrar la violencia cuando reciben prerrogativas por
parte del Estado o cuando temen su reaccién a los ataques de alto impacto®. En
tales circunstancias, los actores criminales pueden decidir no llamar la atencion
cometiendo asesinatos de una manera que no sea registrada o detectada por el
Gobierno ya sea enterrando o destruyendo los cadaveres, por ejemplo, lo cual no
necesariamente significa una real disminucién de la violencia homicida, méas bien
supone una reduccion artificial. Por ende, el Gobierno termina dependiendo de
los actores criminales para vigilar los parametros de su pacto al tratar de promo-
ver las condiciones para una mayor durabilidad.

Segun los autores, la viabilidad de este tipo de pactos depende basica-
mente de dos condiciones fundamentales: (1) que el Estado juegue un rol como
administrador y (2) que los grupos criminales participantes posean cohesion y
liderazgo organizativo que facilite el control territorial y la fiabilidad estratégica
para su cumplimiento. En relacién al primer requisito mencionado, cabe sefa-
lar que un pacto que involucra el Estado parcialmente, es probable que fracase
debido a las acciones policiales y la falta de atencién a las condiciones estruc-
turales que conducen a la violencia puede motivar facilmente que miembros del
grupo criminal vuelvan a adoptar un comportamiento violento. Por ejemplo, si un
acuerdo es implementado por una agencia gubernamental, pero sin el respaldo
de un alto personero publico o cuerpos policiales, es poco probable que genere
incentivos para que los delincuentes reduzcan la violencia. Ahora bien, respecto
a la segunda condicionante, resulta util advertir que el grado de cohesion interna

51 HAGEDORN, John. The global impact of gangs. Journal of Contemporary Criminal Justice. 21(2), 2005,
p.154.

52 La visibilidad de la violencia se refiere a si los criminales exponen los ataques que llevan a cabo. Ver:
SNYDER, Richard y DURAN-MARTINEZ, Angelica. Does illegality breed violence? Drug trafficking and
state-sponsored protection rackets. Crime, Law and Social Change. 52(3), 2009, p. 159.

5 CRUZ José Miguel y DURAN-MARTINEZ, Angelica. Hiding violence to deal with the state: Criminal pacts in
El Salvador and Medellin. Journal of Peace Research. 53(2), 2016, p.198.
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es crucial no solo para disciplinar el comportamiento individual y colectivo de los
actores criminales durante el proceso de mediacién, sino también para sortear la
dificultad inherente de identificar interlocutores representativos y autorizados al
interior de las organizaciones criminales, y asi tener la capacidad de determinar
su posicion frente al Estado®. Planteando una singular paradoja: todo proceso de
mediacion con criminales requiere la existencia de grupos con un fuerte liderazgo
y estructuras altamente cohesionadas.

A raiz de lo expuesto con anterioridad, es posible sostener que este par-
ticular camino a recorrer se encuentra directamente vinculado con la discusion
planteada por Felbab-Brown sobre como crear Buenos Criminales (Good Crimi-
nals): altamente organizados, no visiblemente violentos, con limitada capacidad
de corrupcion y sin una oferta de servicios para la sociedad®. En otras palabras,
no pretende modificar la escala del mercado ilicito, sino modelar su comporta-
miento: bajo perfil, sin una posicion de abierta confrontacion y con niveles mode-
rados de letalidad. Bajo esa perspectiva, esta aproximacion demuestra que los
Gobiernos a veces utilizan la aplicacion de la ley de modo estratégico a objeto
de tolerar o simplemente administrar la violencia asociada al crimen organizado,
en vez de combatirla. Por consiguiente, dado que el proceso de mediacion busca
exclusivamente disminuir la violencia criminal, es susceptible a constituir solo una
estrategia de contencion de dafos.

3. La Donbernabilidad en Medellin como caso de estudio

3.1. Aproximacion metodoldgica

Medellin ejemplifica la tendencia analizada durante la seccion anterior. En
2003, la segunda ciudad mas importante de Colombia fue testigo de una dramati-
ca caida en los homicidios tras la consolidacion hegemonica de Diego Fernando
Murillo Bejarano, alias Don Berna, sobre los actores criminales operativos en la
capital de Antioquia. Baja que se acentu6 aun mas luego de la desmovilizacion
del grupo paramilitar® Bloque Cacique Nutibara (BCN), liderado por Murillo Be-
jarano y estrechamente ligado al narcotrafico. De manera tal que el predominio

5 Ibid.p.199.

% FELBAB-BROWN, Vanda. The Purpose of Law Enforcement is to Make Good Criminals? How to Effectively
Respond to the Crime-Terrorism Nexus. Brookings Institute. [En linea)]. 21 de noviembre 2013 [Fecha de
consulta: 2 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.brookings.edu/research/presentations/2013/11/21-
how-effectively-respond-crime-terrorism-nexus-felbabbrown>

% Los grupos paramilitares son organizaciones de naturaleza politica con caracter extra militar y extra estatal
que detentan parte del monopolio del uso legitimo de la violencia ya sea por usurpacion o delegacion.
Si bien, por definicion se trata de entidades no institucionales, y por lo tanto no tienen acceso a toda su
gama de recursos ni conservan su legitimidad. Lo cierto es que, usualmente, operan con ayuda de 6rganos
estatales. Ver: MAZZEI, Julie. Death squads or self-defense forces? How paramilitary groups emerge and
challenge democracy in Latin America. Chapel Hill: University of North Carolina Press, 2009, pp.4-8.
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de Don Berna en la ciudad permitié que la tasa de homicidios pasara de 184 por
cada 100.000 habitantes en 2002 a 98.2 en 2003. Y luego de la desmovilizacion
de su bloque paramilitar, la tasa de homicidios llegd a estabilizarse alrededor de
30 muertes por cada 100.000 personas durante tres afios consecutivos®, este
periodo fue conocido localmente como Donbernabilidad, un juego de palabras
que alude a gobernabilidad.

Atendiendo a lo expuesto con anterioridad, es necesario establecer que
la metodologia a emplear en el presente articulo es el estudio de caso. En esta
linea, resulta oportuno senalar que la capital antioquefia ha sido seleccionada
como caso de estudio dada su relevancia en niveles de mortandad, variedad
de actores involucrados y alcance del proceso. Adicionalmente, es concebida
como un caso paradigmatico en tanto da cuenta de cdmo grupos criminales son
capaces de llegar a regular el uso de la violencia. Siendo posible plantear que
dependiendo de su capacidad de controlar redes criminales, pueden incluso esta-
blecer un equilibrio semi-estable que se traduce en una fuerte caida en la tasa de
homicidios. Asi, los proximos apartados de este articulo exploraran la desmovili-
zacion del mencionado grupo paramilitar y como sus nexos criminales afectaron
la dinamica de la violencia letal en la ciudad de Medellin, durante y después de
aquel proceso.

Finalmente, es conveniente destacar que la investigacion es de tipo cua-
litativo y no experimental que, por su dimension temporal, es clasificada como
transeccional, pues pretende evaluar cual es el nivel o estado de diversas varia-
bles en un momento determinado. De igual manera, desde la perspectiva meto-
dolégica, se trata de un estudio de caso sincrénico-diacronico, por cuanto exami-
na un lapso acotado (2003-2008) y en profundidad, de forma tal que el concurso
de actores estatales y no estatales solo son analizados en cuanto a su relevancia
dentro del caso colombiano en el periodo antes sefialado®®. Resta mencionar que
este trabajo cuenta con un muestreo no probabilistico intencionado centrado en
acontecimientos contemporaneos, sobre los cuales no se tiene control y con un
enfoque holistico toda vez que explora la unidad de observacion (Medellin) en su
totalidad.

57 GIRALDO, Jorge y PRECIADO, Andrés. Medellin: From theater of war to security laboratory. Stability:
International Journal of Security & Development. 4(1),2015, p.9.
% GERRING, John. Case study research. New York: Cambridge University Press, 2007, p.89.
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3.2. La caida de Pablo Escobar y la transformacion de la violencia en
Medellin

Durante las Gltimas tres décadas, Medellin ha experimentado sucesivas
pero diferentes olas de violencia cuya intensidad ha alcanzado niveles superiores
a la media. Siendo generadas por una multiplicidad de actores estrechamente
vinculados pero en constante rivalidad. En consecuencia, la capital antioquefna
se ha visto afectada por una continua transformacion de la violencia. La mayor
parte de este proceso ha afectado a las comunas (barrios pobres) donde vive
aproximadamente la mitad de la poblacion de la ciudad®®. Las montafas que
rodean la ciudad comenzaron a ser asentadas en los 60 y 70, a medida que los
habitantes de zonas rurales comenzaron a llegar a Medellin. De esa manera, las
comunas crecieron velozmente hasta convertirse en densos barrios sin planifica-
cion, el gobierno local percibié a estas nuevas comunidades como ilegitimas, ne-
gandose a proveerles bienes y servicios, generandose aquello que Jorge Giraldo
denomina el retiro del Estado®.

Tal abandono provocé intensas disputas entre actores armados no esta-
tales de diverso signo y alcance (carteles, bandas, combos®', milicias, paramili-
tares y guerrillas) por construir ordenes alternativos en las comunas, los cuales
ofrecian a la poblacién algunos niveles de seguridad y justicia inmediata, a costa
de la imposicion de un férreo control territorial, social y econémico® sustentado
en el uso y concentracion creciente del recurso a la fuerza®. Por ende, el primer
actor en establecer su dominio fue el Cartel de Medellin entre los 80 y principios
de los 90, convirtiendo a la ciudad en su teatro de operaciones. Esta fase se ca-

% ISACSON, Adam. Medellin: Two Steps Forward, One Step Back. En: THALE, Geoff, Tackling urban violence
in Latin America: Reversing exclusion through smart policing and social investment. Washington DC:
Washington Office on Latin America (WOLA), 2011. p.6.

8 GIRALDO, Jorge. Success in Medellin: Explanations, limits and fragilities. En: Successful citizen security
initiatives in Bogota, Medellin, and Cali, Colombia: Are they sustainable and replicable? (Washington DC, 29
de noviembre, 2012) Washington DC, Latin American Program Woodrow Wilson Center for Scholars, 2012.
p.6.

81 En Medellin se entiende por bandas aquellas agrupaciones criminales que cuentan con un cierto nivel de
profesionalizacion, permanencia en el tiempo y articulacion a redes criminales. Los combos corresponden
a agrupaciones mas espontaneas, con el control de un territorial barrial y no necesariamente articulados a
redes delictivas. Ver: DOYLE, Caroline. Explaining patterns of urban violence in Medellin, Colombia. Laws.
5(1), 2016, p.6.

52 El control social se refiere al establecimiento de un orden especifico que garantiza la seguridad del grupo
armado ilegal, e implica la imposicién de normas y practicas sociales. Mientras que el control territorial
busca lograr la apropiacion del territorio y la conservacion del grupo. Por ultimo, el control econémico
tiene como objetivo dominar los recursos resultantes de las actividades econdmicas licitas e ilicitas. Ver:
GOMEZ, Heidi. Control territorial y resistencias: una lectura desde la seguridad humana. Medellin: La
Carreta Editores, 2012, p.49.

8 GIRALDO, Jorge. Conflicto armado urbano y violencia homicida. El caso de Medellin. URVIO Revista
latinoamericana de estudios en seguridad. (5), 2008, p.104.
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racteriz6 por la extrema violencia asociada al narcoterrorismo®*. Asi, mientras se
libraba una feroz batalla entre aquella organizacion narcotraficante y el Estado
colombiano, la capital antioquena experimenté un inusitado aumento en los nive-
les de mortandad, alcanzando su peak entre 1991 y 1992, con la pasmosa cifra
de 444 homicidios por cada 100.000 habitantes, situacion que la llevo a ganarse
el honroso titulo de la ciudad mas peligrosa del mundo®.

En 1993, Pablo Escobar fue abatido y el Cartel de Medellin desmantelado
por completo. Como era de esperar, este nuevo escenario generd un quiebre
del monopolio del uso de la violencia en relacion al actor hegemonico, abriendo
paso a un oligopolio de la coercién®®, de manera tal que las milicias vinculadas
a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y al Ejército de
Liberacion Nacional (ELN) fueron las primeras en capitalizar el vacio dejado por
el Cartel de Medellin. Por otra parte, las bandas y combos que cayeron bajo su
influencia no adoptaron la politica de izquierda de las milicias, pero sus nexos con
éstas facilitaron el acceso de los mencionados grupos insurgentes a la ciudad,
centro neuralgico para el transporte entre la costa y el interior de Colombia®’.

A mediados de la década, las milicias pelearon por el control de las co-
munas contra la mafia de la droga post-Escobar de Medellin, particularmente
una banda de sicarios llamada La Terraza y liderada por un antiguo miembro del
Cartel de Medellin llamado Diego Fernando Murillo Bejarano, mas conocido en
el bajo mundo como Don Berna®®. Hacia fines de los 90, La Terraza dio paso a
las Autodefensas Unidas de Colombia® (en adelante, AUC) un conglomerado de
grupos paramilitares afines al gobierno creado con el objetivo de combatir a la gue-

84 El vocablo narcoterrorismo ha sido definido desde 1999 como el terrorismo asociado con el comercio
de drogas ilegales. Se distinguen dos diferentes modalidades de narcoterrorismo: el cometido por
narcotraficantes con diversos fines y el involucramiento de organizaciones terroristas en el narcotréafico
para financiar su ideologia y actividades terroristas. Ver: GONZALEZ, Gustavo. La participacién de las
Fuerzas Armadas en el combate al narcotrafico en México. En: Cooperacién con Iberoamérica en materia
de defensa. Madrid, Ministerio de Defensa, 2014. p. 102.

8 VULLIAMY, Ed. Medellin, Colombia: reinventing the world’s most dangerous city. The Guardian. [En linea].
9 de junio 2013. [Fecha de consulta: 15 de abril 2017]. Disponible en: <https://www.theguardian.com/
world/2013/jun/09/medellin-colombia-worlds-most-dangerous-city>

8% DUNCAN, Gustavo. Mas que plata o plomo. El poder politico del narcotrafico en Colombia y México. Bogota:
Debate, 2015, 329pp.

57 MONCADA, Eduardo. Medellin: Reshaping political order and criminal coexistence. En su: Cities, Business,
and the Politics of Urban Violence in Latin America. Stanford: Stanford University Press, 2016. pp.76-77.

% |SACSON, 2011, Op. Cit. p.7.

8 Asi como la mayoria de las agrupaciones contrainsurgentes o contrarrevolucionarias, las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC) no era un ente completamente uniforme, ni con mando Unico, sino que reunia a
muchas unidades pequefas de paramilitares levantados en armas en diferentes regiones del pais cafetero.
Las AUC sobresalieron por, recurrir constantemente a la criminalidad para financiar su causa, pues al
contrario de la mayoria de los grupos paramilitares en América Latina, no recibian apoyo econémico de
gobiernos extranjeros o del Ejército regular colombiano, que pese a tolerarlas y encubrirlas en muchas
ocasiones, también las consideraban terroristas. Ver: SILVA, Luis Felipe. Vidas armadas. Cuarenta grupos
guerrilleros y terroristas que cambiaron la historia. Santiago: Planeta, 2017, pp.129-130.
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rrilla caracterizado por su accionar extremadamente violento y brutal, que mas
tarde seria encabezado por Murillo™.

3.3. Operacion Orion y ascenso de los paramilitares en Medellin

Durante su campafia presidencial Alvaro Uribe (2002-2010) prometié recu-
perar todos los territorios vedados en el pais mediante la adopcién de una nue-
va politica de seguridad, denominada Seguridad Democratica, la cual encontrd
pronto un desafio concreto en la Comuna 13 situada al oriente de la capital an-
tioquefa. Si Medellin se habia convertido en la ciudad mas peligrosa del mundo,
entonces la Comuna 13 era su epicentro, donde milicias y paramilitares se dispu-
taban el control del sector desde finales de los 90”'. Fue asi como en octubre de
2002, poco después de tomar protesta, Uribe ordend a las fuerzas de seguridad
que llevaran adelante una intervencion en esa zona critica, de la que el gobierno
local se habia ausentado durante décadas.

La ofensiva bautizada como Operacidn Orion representd un inédito esfuerzo
conjunto entre Ejército, Policia Nacional, Fuerza Aérea, Departamento Administra-
tivo de Seguridad y Fiscalia, que se prolongd por tres dias’. Su objetivo principal
era la recuperacion territorial, combatir a las milicias e instaurar el imperio de la ley,
sin embargo no se hizo frente a los paramilitares en estos barrios. De hecho, segun
un cable clasificado de la Agencia Central de Inteligencia (CIA por sus siglas en
inglés) revelado por Los Angeles Times en 2007, éstos “proporcionaron en voz baja
inteligencia y asistencia tactica a ciertas unidades policiales y militares™® durante la
intervencion. Aun cuando los intereses de las AUC sin duda coincidian con los de
las fuerzas de seguridad, sus motivos iban en otra direccién pues buscaban librar
aquella zona de las milicias para imponer su propio orden sin mayor resistencia.

Tras el operativo, las milicias dejaron de ser una fuente de violencia en
Medellin y al mismo tiempo tanto el gobierno local como el nacional consiguieron
recuperar su presencia en los barrios populares de la ciudad. Sin embargo, era
casi imposible para las autoridades publicas tener el control completo de las co-
munas después de tantos afios de negligencia. Por esta razoén, el gobierno local
opto por cedérselo tacitamente a los paramilitares dando como resultado el sur-

7 | LORENTE, Maria Victoria y GUARIN, Sergio. Colombia: Exitos y leyendas de los “modelos” de seguridad
ciudadana: Bogota y Medellin. En: BASOMBRIO, Carlos. ;A donde vamos? Anélisis de politicas publicas
de seguridad ciudadana en América Latina. Washington, DC: Latin American Program. Woodrow Wilson
International Center for Scholars, 2013. pp. 169-201.

" DOYLE, 2016. Op. Cit. p.7.

72 SALAZAR, Sergio. Contextos de la reconciliacion en Medellin y Bogota. Fundacion Friedrich Ebert en
Colombia (FESCOL). Documentos de trabajo. Bogota. 2011. p.4.

7 RICHTER, Paul y MILLER, Greg. Colombia army chief linked to outlaw militias. Los Angeles Times. [En
linea]. 25 de marzo 2007. [Fecha de consulta: 15 de abril 2017]. Disponible en: <http://articles.latimes.
com/2007/mar/25/world/fg-colombia25/2>
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gimiento de un Paraestado™. En efecto, se estima que aproximadamente un 70%
de la ciudad quedoé bajo el poder de las AUC en diciembre de 20027°.

No obstante, el orden impuesto por los paras se quebro, generandose una
nueva ola de violencia en Medellin. A mediados de ese ano, las AUC fue cata-
logada como organizacion narcotraficante por el gobierno de Estados Unidos,
complicando su diferenciacion entre éstas y organizaciones criminales’®. La opo-
sicion al interior de los bloques que integraban las AUC en torno al creciente in-
volucramiento del movimiento contrainsurgente en el trafico de drogas’” mediante
la venta de franquicias a carteles como fuente de financiamiento, provocé un duro
enfrentamiento armado entre dos facciones paramilitares: el Bloque Metro, dirigi-
do por Doblecero, quien se oponia a esa tendencia, y el Bloque Cacique Nutibara
(en adelante, BCN) liderado por Don Berna, partidario de esa estrategia. Tras
derrotar al Bloque Metro, el control de practicamente toda la capital antioquena
y el liderazgo de las AUC fueron asumidos por BCN, que tenia fuertes nexos con
los grupos criminales operativos en la ciudad’®.

En ese sentido, resulta conveniente aclarar que BCN, “en lugar de una
federacion armada ilegal, con una cadena de mando construida sobre una his-
toria, intereses y objetivos comunes plenamente compartidos por todos sus
miembros”’®, en verdad se trataba de una red compuesta por varios actores cri-
minales, cada uno con diferentes objetivos y estructuras de liderazgo que, en ul-
tima instancia, era encabezada por Don Berna, debido a su abundante uso de la
violencia®. No obstante, la red tenia un propésito compartido por todos los nodos
que la conformaban: la extraccion de rentas ilicitas por medio del control social.

De tal suerte que, si bien el BCN tenia por mision impedir la aparicion de
fuerzas insurgentes, también pretendia crear un monopolio cerrado de oportuni-
dades en torno al manejo de la economia ilegal en la ciudad. En otras palabras, la
esencia organizativa del BCN consistia en lograr la convergencia de dos actores

7 CIVICO, Aldo. We are illegal, but not illegitimate: Modes of Policing in Medellin, Colombia. PoLAR: Political
and Legal Anthropology Review. 35(1):77-93, 2012.

> MARTIN, Gerard. Medellin tragedia y resurreccién: Mafia, ciudad y Estado, 1975-2012. Bogota: Planeta,
2014, p.461.

76 CIVICO, Aldo. The Para-State: An ethnography of Colombia’s Death Squads. Oakland: University of
California Press, 2015, 264pp.

77 Durante una entrevista concedida a The Washington Post en 2001, el malogrado lider paramilitar, Carlos
Castario, sefiald que el narcotréafico le redituaba aproximadamente US$ 2.000.000 anuales a las AUC.
Ver: PATERSON, Patrick. Training surrogate forces in international humanitarian law: Lessons from Peru,
Colombia, El Salvador, and Iraq. Florida: JSOU University Press, 2016, p.53.

8 MONCADA, 2016, Op. Cit. p.78.

7 BERNAL, Liliana y NAVAS, Claudia. Urban violence and humanitarian action in Medellin. Humanitarian
Action in Situations Other than War (HASOW). Discussion Paper, Rio de Janeiro. 2013. p.8.

8  ABIERTA, Verdad. Bloque Cacique Nutibara. Verdad Abierta. [En linea]. 14 de octubre 2008. [Fecha de
consulta: 6 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.verdadabierta.com/la-historia/415-bloque-cacique-
nutibara->
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del conflicto armado colombiano: el narcotrafico y los paramilitares. Bajo esa 16-
gica, el caracter contrainsurgente lo aportaba las AUC, mientras que la identidad
estructural era proporcionada por los narcos®'. Por lo tanto, la consolidacion del
BCN como proyecto paramilitar solo fue posible gracias al apoyo financiero, lo-
gistico y militar suministrado por las redes criminales.

Al interior de esta trama jugaba un rol clave la Oficina de Envigado, un
esquema dirigido por Don Berna, heredado tras la desaparicion del Cartel de
Medellin, a través del cual se regulaban los mercados ilicitos en la capital antio-
quena. De este modo, cuando BCN se convirtio en la organizacion paramilitar he-
gemonica en la ciudad, La Oficina implement6 su control adquirido a través de la
cooptacion o eliminacion de todos aquellos grupos criminales que se resistieran
a acatar sus Ordenes. A fin de evitar estallidos de violencia que perjudicaran los
negocios y atrajeran la atencion de las fuerzas de seguridad, Don Berna resolvia
todas las disputas del crimen organizado en Medellin a través de aquel ente re-
gulador. Quienes ignoraran sus resoluciones eran secuestrados o asesinados.
En palabras de Doblecero, lider del aniquilado Bloque Metro, La Oficina era una
especie de “Fiscalia de los narcotraficantes”®.

A inicios de 2003, Don Berna habia establecido su propio feudo criminal
en las comunas de Medellin mediante esa estructura capaz de controlar las eco-
nomias ilicitas y disciplinar a sus operadores®. Hasta entonces, ningun actor
armado no estatal habia logrado instaurar su dominio con tanto éxito en Medellin
como lo hizo BCN, en razén de que era muy dificil cooptar a todos los grupos
activos. Como un ex soldado paramilitar narré a Verdad Abierta, luego de vencer
al Bloque Metro, Murillo Bejarano “se reunié con el lider visible de cada banda
o combo [...] les explicé que si no se sometian a su autoridad, serian destruidos
[...] asi recluto, armé, y entrend a muchos de sus integrantes™. En palabras del
propio Don Berna: “en algan momento tuvimos el control total sobre Medellin [...]
negociamos con e€sos grupos [bandas y combos] y los convertimos en parte de
nuestra organizacion”.

8 PALOU, Juan Carlos y LLORENTE, Maria Victoria. Reintegracion y seguridad ciudadana en Medellin: un
balance del Programa de Paz y Reconciliacién (2004-2008). Fundacion Ideas para la PAZ (FIP). Serie
Informes, Bogotéa. 2009. p.12.

8 MCDERMOTT, Jeremy. Elites y crimen organizado en Colombia: <Don Bernas. InSight Crime Crimen
Organizado en las Américas [en linea]. 9 de agosto 2016. [Fecha de consulta: 11 de abril 2017]. Disponible
en: <http://es.insightcrime.org/investigaciones/elites-y-crimen-organizado-en-colombia-don-berna>

8  ABELLO-COLAK, Alexandra y GUARNEROS-MEZA, Valeria. The role of criminal actors in local
governance. Urban Studies. 51(15), 2014, p.327.

84 ABIERTA, Verdad. La alianza entre el Bloque Metro y las bandas de Medellin. Verdad Abierta. [En linea].
20 de octubre 2011. [Fecha de consulta: 26 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.verdadabierta.com/
despojo-de-tierras/3606-la-alianza-entre-el-bloque-metro-y-las-bandas-de-medellin>

8 LAVERDE, Juan David. ‘Queriamos que Castafo llegara a la Presidencia’. El Espectador. [En linea]. 28
de septiembre 2013. [Fecha de consulta: 26 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.elespectador.com/
noticias/judicial/queriamos-castano-llegara-presidencia-articulo-449263>
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3.4. Consolidacion hegemonica de Don Berna y desmovilizacion de las
AUC

Tras la consolidacion de la hegemonia de Don Berna sobre las redes crimi-
nales en Medellin, se produce un hito que le imprime un nuevo giro al panorama
antes dibujado: el inicio de un proceso de paz con las AUC con miras a su des-
movilizacién por parte del gobierno de Alvaro Uribe. Dado que las autoridades no
podian acabar con los paramilitares, una solucién negociada parecia ser el unico
camino a seguir a objeto de erosionar gradual y progresivamente su poder.

Las AUC percibieron que dicho proceso ofrecia la oportunidad de ser reco-
nocidos como un actor del conflicto armado, mejorando asi su nivel de influencia
social y politica. Siendo varios los factores que influyeron en su decision de par-
ticipar en las negociaciones, a saber:

c El aumento de las tensiones dentro de su liderazgo contribuy6 a ver que
una organizacion paramilitar a nivel nacional no tendria un futuro a largo
plazo. En efecto, la competencia entre los bloques paramilitares regiona-
les socav6 aun mas la posicién de las AUC como una organizacion nacio-
nal.

J Una de las cuestiones que dividian a la cupula era el trafico de drogas.
Mientras que algunos de los lideres querian distanciarse de esta econo-
mia ilicita, otros sostenian que era la Unica manera para financiar la causa.
Incluso, esperaban evitar su extradicion a Estados Unidos por cargos de
narcotrafico, al participar en un proceso de paz.

. Otra preocupacion importante era la percepcion de la opinion publica hacia
los paramilitares. Inicialmente sus operaciones fueron vistas como accio-
nes exitosas contra la guerrilla, sobre todo en el norte de Colombia. Pero
cuando los excesos cometidos por grupos paramilitares se hicieron am-
pliamente conocidos, el apoyo popular disminuy6®e.

Asi, poco después de que Alvaro Uribe asumi6 la presidencia en agosto
de 2002, una nueva ley lo facultdé para iniciar negociaciones de paz con grupos
armados, independientemente de su condicion politica. En paralelo, el gobierno
tuvo acercamientos con la Iglesia Catélica y la Comision Facilitadora para la Paz
de Antioquia, con el objetivo de que apoyaran la desmovilizacion. Acto seguido,
se creb una comisién exploratoria compuesta por seis miembros que, junto con
el Alto Comisionado para la Paz y representantes de la Iglesia Catélica, empe-
zaron a negociar con las AUC. Finalmente, en julio de 2003, firmaron el acuerdo

8 ROZEMA, Ralph. Urban DDR-processes: paramilitaries and criminal networks in Medellin, Colombia. Journal
of Latin American Studies. 40 (3), 2008, p.430.
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de Santa Fe de Ralito, mediante el cual se establecidé una serie de compromisos
para que los paramilitares frenaran la violencia, se desarmaran, desmovilizaran,
y abandonaran las actividades ilicitas a cambio de prebendas judiciales®’.

El borroso limite entre las dimensiones politicas y criminales de las AUC
fue un factor gravitante para la viabilidad politica de la mediacion. Para legitimar
el proceso de paz, el gobierno nacional enfatizé la naturaleza politica de los pa-
ras. No obstante, debido a su alto nivel de participacion en economias ilicitas,
la negociacion con ellos fue tan controversial como un pacto con una organiza-
cion criminal. En efecto, desde el principio los defensores hacian hincapié en su
contribucion a la reduccién de los niveles de violencia, mientras que los criticos
alegaban que el proceso habia permitido a autores de violaciones a los derechos
humanos caminar libremente, e incluso se les recompensa con beneficios®.

De tal suerte que las conversaciones se situaron entre un proceso de DDR
y un acuerdo con grupos criminales en la medida que los paramilitares no solo
eran un jugador clave en el conflicto armado, sino que también participan en
actividades delictivas, o sea, la mediacién tenia méas caracteristicas de un so-
metimiento a la justicia por organizaciones narcotraficantes que de una desmo-
vilizacién de combatientes contrainsurgentes. Bajo esta perspectiva, Gonzélez-
Bustelo plantea que la existencia de un conflicto armado permitié que el gobierno
colombiano se acercara a las AUC como un actor politico, soslayando dos aspec-
tos criticos que quedaron en evidencia durante el proceso de paz: 1) el apoyo
brindado (por acciébn u omision) de sectores politicos y econémicos, asi como
parte de las Fuerzas Armadas; y 2) su naturaleza hibrida y agenda criminal®®.

Como resultado, la mediacion derivd en una entrega colectiva que no
abordo6 sus actividades delictivas, ni tampoco desmantel6 sus estrechos vinculos
con actores legales y criminales. Y aunque fueron obligados a reparar a sus vic-
timas con sus bienes obtenidos ilicitamente, a la mayoria de ellos se les permitio
conservarlos. Igualmente, cabe resaltar que la desmovilizacién tuvo un propésito
tactico por cuanto permiti6 una legalizacion de los paramilitares, manteniendo
una doble condicion de combatientes desmovilizados, por un lado, y jefes de
grupos criminales en plena actividad, por el otro®.

8 MONTEIRO, Diogo. Peace talks between the FARC and Santos government in Colombia. BRICS Policy
Center/GSUM. BPC Policy Brief, Rio de Janeiro, 2015, p.11.

8 ARNSON, Cynthia J. The peace process in Colombia with the Autodefensas Unidas de Colombia.
Washington, DC: Woodrow Wilson International Center for Scholars Latin American Program, 2006. Wilson
Center Reports on the Americas, 89pp.

® GONZALEZ Bustelo, 2016. Op. Cit. p.23.

% GIL Ramirez, Max. Medellin 1993-2013: Una ciudad que no logra encontrar el camino para salir
definitivamente del laberinto. En: What happens when governments negotiate with organized crime? Cases
studies from the Americas (Washington DC, 30 de octubre, 2013) Washington DC, Latin American Program
Woodrow Wilson Center for Scholars, 2013, p.12.
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Un proceso de paz sostenible exigia que los nodos estratégicos de sus
redes econdémicas, sociales y politicas fueran desmantelados por completo para
evitar una eventual reconfiguracion y reproduccion pues, mientras éstas perma-
necieran intactas, los grupos paramilitares continuarian e incluso expandirian sus
actividades criminales®. En esa direccion, vale recordar que la Mision de Apo-
yo al Proceso de Paz en Colombia de la Organizacién de Estados Americanos
(MAPP-OEA)®2 encargada de verificar el proceso de desmovilizacién expresé su
preocupacion por el hecho de que algunos bloques paramilitares se estaban re-
organizando, transformandose en Bacrim®® (acrénimo de bandas criminales)®.
Por consiguiente, es posible afirmar que para las AUC primaron como fines del
proceso de paz: legalizar los bienes mal habidos y continuar desarrollando sote-
rradamente sus economias ilicitas.

El 25 de noviembre de 2003, el bloque liderado por Don Berna fue la pri-
mera unidad de las AUC que se desmovilizé como parte de sus negociaciones
con el gobierno nacional, con la entrega de mas de 497 armas de 868 comba-
tientes®. ;Por qué fue el primero en someterse al proceso? Ciertamente porque
Medellin era el escenario que cumplia las condiciones de seguridad necesarias
para la desmovilizacidén exitosa de una estructura paramilitar. De hecho, en este
punto el gobierno local jugd un rol muy importante pues, el Programa de Paz
y Reconciliacion implementado por la administracién Fajardo (2003-2008) para

91 VILLA, Rafael y VIANA, Manuela Trindade. Internacionalizag@o pelo envolvimento de atores externos no
conflito colombiano: atuagdo da OEA na desmobilizacdo de grupos paramilitares na Coldmbia. Dados. 55
(2), 2012, p.428.

9 La Mision de Apoyo al Proceso de Paz de la Organizacion de Estados Americanos (MAPP-OEA) estuvo
a cargo de monitorear y verificar las fases de desarme y desmovilizacion en virtud del Convenio 4934 de
2004 firmado entre la Presidencia de la Republica de Colombia y la Secretaria General del organismo
hemisférico. Cabe sefialar que el mandato de MAPP-OEA en principio no contemplé la verificacion de la
entrega de las armas sino mas un papel secundario, pero en la medida en que avanz6 el proceso termind
asumiendo un rol mas directo validando el cumplimiento de la recoleccion, registro y almacenamiento, asi
como de la destruccion. Ver: AGUIRRE, Katherine, ALVAREZ, Eduardo y PARDO, Daniel. Desarme de
las FARC: Claves y propuestas para un proceso viable, exitoso y transparente. Bogota: Instituto Igarapé -
Fundacion Ideas para la PAZ (FIP), 2015, p.34.

% Bandas criminales o Bacrim es un término acufiado en 2006 por el ex presidente Alvaro Uribe, a fin de
establecer una diferencia entre el crimen organizado y los paramilitares con los que se habia firmado un pacto
de desmovilizacion. Para evitar cualquier menoscabo de su acuerdo de paz con las AUC, Uribe se empend
en aclarar que todo actor criminal operativo con posterioridad al proceso de desmovilizaciéon no podia ser
catalogado como grupo paramilitar sino como banda criminal. Con esta nueva denominacién se pone en
primer plano que el proceso de pacificacion negociada condujo al fin del paramilitarismo pues, la mayoria
de los grupos sucesores carecian de una orientacion politica al no estar enfocados en la contrainsurgencia.
Sin embargo, representan una continuidad respecto a las AUC en cuanto a su marcada participacién en
actividades ilicitas. Ver: MCDERMOTT, Jeremy. El rostro cambiante del crimen organizado colombiano.
Programa de Cooperacion en Seguridad Regional- Friedrich-Ebert-Stiftung (FES). Perspectivas, Bogota.
2014. p.3.

% INTERNATIONAL CRISIS GROUP. The Day after Tomorrow: Colombia’s FARC and the end of the conflict.
Crisis Group Latin America Report, Bogota/Brussels, 2014, p.31.

% ECHANDIA, Camilo. Narcotrafico: Génesis de los paramilitares y herencia de bandas criminales. Fundacién
Ideas para la Paz (FIP). Serie Informes, Bogota. 2013. p.19.
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atender a la poblacién desmovilizada del BCN, sin duda le dio sostenibilidad a la
decision de sus miembros de dejar las armas®.

Sin embargo, dentro de las AUC, la desmovilizacion del BCN se consideré
una farsa. Varios ex jefes paramilitares declararon que durante el proceso de paz
pactado con Uribe se habia inflado el numero de desmovilizados. Por ejemplo,
Freddy Renddn, alias E/ Aleman sefal6 que la desmovilizacién de aquel grupo pa-
ramilitar habia sido un montaje para limpiar los antecedentes penales de algunos
de los miembros mas destacados del hampa en Medellin, que se habian unido al
grupo a comienzos de 2000 mediante la adquisicién de franquicias paramilitares.
Del mismo modo, asegur6 que integrantes de combos y bandas bajo el control
de la Oficina de Envigado fueron formalmente “desmovilizados” en ceremonias
simbolicas y publicas. Tanto es asi que, de acuerdo con calculos realizados por
Human Rights, hasta el 85% de los desmovilizados del Cacique Nutibara no eran
en realidad combatientes, sino que pertenecian a combos locales®.

De esta forma, las deficiencias del proceso de paz con los paras fueron
especialmente evidentes en Medellin. Un enfoque parcial de desmonte frente al
principal bloque paramilitar operativo en la ciudad hizo que el proceso de paz
fuera atn mas vulnerable. Como se menciond previamente, el BCN estaba com-
puesto por una extensa red de grupos criminales bajo el liderazgo de Murillo
Bejarano, la cual nunca fue desarticulada durante la mediacion. En consecuen-
cia, los estrechos vinculos entre la Oficina de Envigado y el BCN continuaron
existiendo tras la negociacion, y esta organizacién paramilitar termind jugando
un doble papel de “desmovilizado” y actor hegemonico de las estructuras ilegales
en la ciudad. A partir de entonces, en la capital antioquefia se consolid6é un es-
quema de Paraestado, en el cual Don Berna'y las organizaciones criminales bajo
su control fueron capaces de actuar como interlocutores e intermediarios entre la
poblacién y las autoridades locales®.

3.5. Donbernabilidad y el milagro de Medellin
Como Murillo Bejarano declar6 mas tarde ante el Tribunal de Justicia y

Paz, la desmovilizaciéon del Cacique Nutibara habia sido disefiada para ofrecer
beneficios judiciales a los jefes de la Oficina de Envigado, a cambio de reducir los

% PALOU, Juan Carlos. El Programa de Paz y Reconciliacion de Medellin: la erosion gradual de un poder
ilegal. Fundacion Ideas para la Paz (FIP). Siguiendo el conflicto: hechos y analisis, Bogota. 2009. 3pp.

97 ABIERTA, Verdad. La desmovilizacion ficticia del Cacique Nutibara segun ‘el Aleman’. Verdad Abierta. [En
linea]. 7 de marzo 2011. [Fecha de consulta: 9 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.verdadabierta.
coml/justicia-y-paz/versiones/492-bloque-elmer-cardenas/3087-la-desmovilizacion-ficticia-del-cacique-
nutibara-segun-el-aleman>

% HUMAN RIGHTS WATCH. Paramilitaries’ Heirs: The new face of violence in Colombia. Human Rights
Watch, New York.2010. p.19.

% GONZALEZ Bustelo, 2016. Op. Cit. p.23.
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niveles de violencia homicida en Medellin'®. En ese sentido, un analisis realizado
por Gil Ramirez sobre los patrones de violencia en Medellin sugiere que el BCN,
después del proceso de desmovilizacion, conservé su capacidad regulatoria. A
través de la Oficina de Envigado, el lider de las AUC impuso la paz en el bajo
mundo y dirimié disputas, evitando asi que estallara una guerra abierta entre
facciones criminales'’. Es decir, la Oficina de Envigado fue tan eficiente que Don
Berna pudo incluso controlar los indices de homicidios en Medellin. Por ende,
la ausencia de contendientes que desafiaran la hegemonia de Murillo sobre el
hampa dio comienzo a una pax mafiosa'®® que permitié garantizar bajos niveles
de homicidios en la capital antioquena.

Desde ese angulo, cabe subrayar que la fortaleza de Murillo Bejarano con-
sistia en su papel como el gran regulador: él redistribuia el poder en forma estra-
tégica, resolvia disputas y administraba los muchos nodos de su organizacion'®,
Vale decir, su liderazgo activé dicha reduccion ya que proporcionaba la cohesion
necesaria para regular el comportamiento de la violencia en la ciudad, pero no
se habria logrado sin los incentivos judiciales previstos en el proceso de pacifica-
cion negociada. De acuerdo con un reporte elaborado por InSight Crime: “Nada
pasaba en Medellin sin la venia de Don Berna o de la Oficina de Envigado [...] si
pasaba sin su consentimiento o aprobacion, pagaban un alto precio por ello. Todo
el mundo tenia basicamente miedo de hacer lo que fuera; a menos que estuviera
autorizado por Murillo, no pasaba”'®4. Tanto es asi que tras ser arrestado en 2005,
Don Berna fue capaz de seguir gestionando el mantenimiento de las tasas de
homicidios desde prision.

De ese modo, como puede observarse en el siguiente grafico, la conso-
lidacién del predominio de Don Berna en la ciudad permiti6 que la tasa de ho-
micidios pasara de 184 por cada 100.000 habitantes en 2002 a 98.2 en 2003.
Y con posterioridad al proceso de desmovilizacion de su bloque paramilitar, los
niveles de violencia se redujeron en 81%'%, alcanzando un minimo histérico de
34 homicidios por cada 100.000 habitantes en 2007, este periodo fue conocido

10 LAVERDE, 2013, Loc. Cit.

01 GIL Ramirez, 2013, Op. Cit. p.10.

192 E| concepto pax mafiosa alude a una situacion en la que un pais, zona o territorio parece hallarse en calma
y normalidad, pero que mantiene activos enclaves o regiones enteras controladas por poderes mafiosos
en alianza con grupos armados ilegales que siguen captando parte de sus recursos licitos e ilicitos, sin
necesariamente tener que recurrir a la violencia o, por lo menos, a actos violentos de alto impacto. Ver:
MASSE, Frédéric. ;Hacia una “pax mafiosa” en Colombia? Foreign Affairs Latinoamérica, 15(1)2015, p.69.

13 BALLVE, Teo. Medellin: who'’s afraid of hip-hop? Open Security Conflict and Peacebuiding. [En linea]. 4
de marzo 2013. [Fecha de consulta: 12 de abril 2017]. Disponible en: <https://www.opendemocracy.net/
opensecurity/teo-ballv%C3%A9/medell%C3%ADn-whos-afraid-of-hip-hop>

%4 MCDERMOTT, 2016, Loc. Cit.

1% GIRALDO y PRECIADO, 2015, Loc. Cit.
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localmente como Donbernabilidad, un juego de palabras que alude al término
gobernabilidad.

Grafico 1'%
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El impacto por la drastica caida en los niveles de violencia fue tal que la
prensa internacional y los analistas hablaban del “renacimiento” de la ciudad,
refiriéndose al fenbmeno como el milagro de Medellin. Tanto es asi que la otrora
secretaria de Estado de Estados Unidos, Condoleezza Rice, senaldé en una co-
lumna del Wall Street Journal: “Medellin, que fue la ciudad con el mas alto indice
de homicidios del mundo, la ciudad de Pablo Escobar, es hoy un lugar donde los
vecindarios son mas seguros, los negocios prosperan y la esperanza es palpable
en toda la ciudad”'?’. Sin embargo, para sostener este milagro, Murillo Bejarano
y su estructura modificaron su comportamiento, manipularon estratégicamente la
visibilidad de los homicidios, utilizando violencia no letal (como extorsion, amena-
zas y desplazamiento) para castigar la violacion de las reglas impuestas por él.
O sea, si el empleo de la violencia era necesario, se ocultaba cuidadosamente,
por ejemplo lanzando cuerpos a los rios, o enterrandolos en fosas comunes. Se-
gun un lider social: “los balazos habian terminado, pero continuaron asesinando

1% Elaboracion propia a partir de GIRALDO, Jorge y PRECIADO, Andrés. Medellin: From theater of war to
security laboratory. 2015

197 RICE, Condoleezza. The Colombia Trade Stakes. Wall Street Journal. [En linea]. 7 de abril 2008. [Fecha de
consulta: 27 de abril 2017]. Disponible en:< https://www.wsj.com/articles/SB120752405599893543>
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con machetes y cuchillos [...] Al parecer todo estaba en calma, pero era una
mentira”%,

Obtener métricas sobre el ocultamiento de la violencia es muy complejo
aunque segun “testimonios y confesiones de paramilitares, se estima que al me-
nos 300 cadaveres de personas desaparecidas fueron hallados en fosas clan-
destinas entre 2003 y 2006”'%. Igualmente, el nUumero de homicidios con objetos
contundentes y cuchillos se incrementd de 4% en 2002 a 14% en 2006 posible-
mente con el objetivo de desviar la atencién de las autoridades, debido a que
homicidios de esa naturaleza suelen asociarse a expresiones de violencia no
organizada'®. En consecuencia, los historicos niveles de mortandad registrados
durante el lapso sefialado no necesariamente implico una real disminucién de la
violencia homicida, méas bien supuso una reduccién artificial.

Por otro lado, resulta util destacar que la mejora en las condiciones de
seguridad alcanzada producto de la Donbernabilidad abrié una ventana de opor-
tunidad para que el gobierno local (inicialmente al mando del alcalde recién elec-
to Sergio Fajardo, y posteriormente de Alonso Salazar) implementara politicas
publicas destinadas a enfrentar la inequidad socioecondémica y debilidad institu-
cional, considerados dos factores explicativos de los altos niveles de violencia
en Medellin segun el diagnostico realizado por Fajardo''. Conviene precisar que
la administracion municipal se hizo eco de la necesidad de proyectar a Medellin
como una “ciudad vibrante, irguiéndose como un centro de negocios y destino
turistico”"'2. Imperando la preocupacion por crear un clima favorable para la inver-
sion extranjera, lo cual era “fundamental si no querian quedarse atras en el motor
de la globalizacion”"'8. Desde ese angulo, es particularmente relevante el énfasis
dado por la Alcaldia a la construccion de institucionalidad local con el propdésito
de recuperar el control territorial'* y revertir la exclusion histérica de las comu-
nas en Medellin, marcando con ello un punto de inflexion respecto al proceso de

%8 ABIERTA, Verdad. Mujeres victimas de la Operacion Orién en Medellin. Verdad Abierta. [En linea]. 14 de
noviembre 2013. [Fecha de consulta: 12 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.verdadabierta.com/
victimas-seccion/los-resistentes/5032-mujeres-victimas-de-la-operacion-orion-en-medellin>

1% PRESSLY, Linda. The dump that holds the secrets of the disappeared. BBC News. [En linea]. 30 de diciembre
2014. [Fecha de consulta: 14 abril 2017]. Disponible en: <http://www.bbc.com/news/magazine-30573931>

10 COMISION NACIONAL DE REPARACION Y RECONCILIACION. La huella invisible de la guerra:
Desplazamiento forzado en la Comuna 13. Bogota: Comisién Nacional de Reparacion y Reconciliacion,
2011, p.132.

" MONCADA, 2016, Op. Cit. pp.72-73.

2 HYLTON, Forrest. The Cold War that didn’t end: Paramilitary modernization in Medellin, Colombia. En:
JOSEPH, Gilbert y GRANDIN, Greg, A century of revolution: Insurgent and Counterinsurgent violence during
Latin America’s long Cold War. Durham: Duke University Press, 2010, p.360.

3 |bid.p.361.

4 Recuperacion de control territorial es el despliegue, en un espacio determinado, de fuerzas militares y/o
policiales que, combinando posiciones fijas, patrullas moviles, fuerzas de reaccion, redes de inteligencia
ciudadana y, en algunos casos, vigilancia aérea, se propone disuadir delincuentes, detectar delitos en
fase temprana, frustrarlos en flagrancia o lograr capturas por persecucion inmediata a quienes los hayan
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retiro del Estado que habia experimento la capital antioquefia durante la década
anterior y que entrd en crisis a principios de 2000.

De esta manera, es posible sostener que las autoridades locales rescata-
ron los postulados de Vanda Felbab-Brown, disefiando su respuesta como Com-
petition State-making''® (Construccion competitiva de Estado) entre gobierno y
actores criminales por la lealtad de la poblacion residente en esas comunidades.
Centrando sus esfuerzos en extender la presencia institucional junto a la provi-
sion de bienes y servicios publicos en barrios de menor nivel socioeconémico,
articulando operativos de las fuerzas de seguridad con Proyectos Urbanos Inte-
grales bajo el paradigma del Urbanismo Social (una combinacion entre arquitec-
tura y desarrollo social). En este sentido, resulta importante subrayar que todo
lo anterior se hizo posible gracias a que la Alcaldia de Medellin mejor6 su coor-
dinacién con la Casa Narifio y aument6 considerablemente el presupuesto de la
ciudad''®. De hecho, el gasto publico se duplico, pasandose de una inversion que
en los 90 era inferior al 2% a una cercana al 4% del presupuesto total en 20047,
Por lo tanto, la interrupcién temporal de ciclos acumulativos de violencia pue-
de, eventualmente, constituir una estrategia de alivio sensata que permita a las
autoridades desarrollar politicas integrales de seguridad y reconstruir las redes
sociales, econ6micas y politicas a nivel local.

3.6. Extradicion de Don Berna y ruptura de su hegemonia criminal en
Medellin

Las esperanzas que despertd el mejoramiento de las condiciones de se-
guridad en la ciudad alcanzado durante el milagro de Medellin se resquebrajaron
en mayo de 2008, apenas unos meses después del fin de la gestion Fajardo, que-
dando la sensacion de que se tratd de un milagro a medias como lo bautizaron

cometido. Ver: VILLALOBOS, Joaquin. Bandidos, Estado y ciudadania. Nexos. [En linea]. 10 de enero 2015.
[Fecha de consulta: 19 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.nexos.com.mx/?p=23788>

5 Competition State-making es un término acufado por Vanda Felbab-Brown que alude a una opcién de
politica consistente en complementar la represion al crimen organizado con la atencién a las necesidades
basicas de comunidades postergadas a fin de restaurar el contrato social entre el Estado y los residentes de
aquellas zonas, de modo que la dependencia de las poblaciones en relacion con los enclaves creados por
grupos criminales en esas areas se rompa. Debido a que los actores criminales se empoderan en barrios
marginales, aprovechandose de que sus habitantes ven poca presencia gubernamental, con excepcién
de agentes policiales o efectivos militares como sucede en Colombia. En otras palabras, el éxito de esta
estrategia descansa en el restablecimiento de la autoridad efectiva del Estado, acompafiada de la provision
de bienes y servicios publicos con el afan de que la escala de la economiailicita disminuya y su capacidad de
dano se minimice. Por consiguiente, con su ejecucion se busca materializar dos objetivos interrelacionados:
fortalecer la presencia institucional y recuperar la lealtad de la poblacion en aquellos sitios controlados por
actores armados no estatales, expresando su potencial disuasivo frente a grupos criminales. Ver: FELBAB-
BROWN, Vanda. Crime—War Battlefields. Survival. 55(3), 2013, pp.152-153.

6 GIRALDO, 2012,0p. Cit. p.21.

7 LLORENTE y GUARIN, 2013, Op. Cit. p.182.
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Fukuyama y Colby''®. Ante la evidencia de que Murillo Bejarano seguia manejan-
do actividades ilicitas desde sus sitios de reclusion mediante el control de grupos
armados que no se habian desmovilizado, se hizo imposible para el gobierno
para mantener sus beneficios judiciales, razdn por la cual se orden6 su extradi-
cion hacia Estados Unidos para ser juzgado principalmente por narcotrafico'®.

De este modo, la ausencia de Don Berna, quien para entonces ejercia la
hegemonia en el bajo mundo de Medellin, provocé una ruptura del orden esta-
blecido, generandose un nuevo espiral de violencia motivada por la disputa entre
las facciones criminales que pretendian llenar el vacio de poder'?®. La Oficina de
Envigado se fragment6 y dos mandos medios que se perfilaban como los nue-
vos lideres, Erik Vargas alias Sebastian y Maximiliano Bonilla alias Valenciano
comenzaron a pujar por tomar el control de la organizaciéon. Segun Gil Ramirez,
esta guerra por la sucesiéon dej6é en evidencia que la estructura no pudo consoli-
dar un jefe indiscutido tras el liderazgo de Murillo Bejarano pues ambos aspiran-
tes tenian el prestigio pero no la suficiente capacidad para frenar la criminalidad
como lo hizo Don Berna'®'.

Como era de esperar, la batalla tuvo un alto costo en vidas, tanto de inte-
grantes de los bandos en conflicto, como entre los residentes de la ciudad que
se vieron en medio de las confrontaciones. En efecto, tras el brusco descenso
experimentado durante la Donbernabilidad (2003-2007), la violencia homicida
comenzo a sufrir un fuerte aumento, llegando a 94.4 muertes por cada 100.000
habitantes en 2009 como se aprecia en el Grafico 1. Aunque no se alcanzaron las
alarmantes cifras observadas entre la década de los 80 y 90 cuando Pablo Esco-
bar dominaba Medellin, esta fluctuacion signific6 un retorno a niveles similares a
los registrados cuando el Cacique Nutibara inicié su desmovilizacion.

Brote de violencia que fue interrumpido en febrero de 2010, cuando se
anuncio la existencia de una tregua pactada entre Sebastiany Valenciano. A tra-
vés de un comunicado suscrito por ambos, manifestaban su satisfaccién por “el
hecho de poder informar publicamente la terminacion de las hostilidades entre
nosotros y pedimos el apoyo de la poblacién, con la esperanza de que podamos,

8 FUKUYAMA, Francis y COLBY, Seth. Half a Miracle. Medellin’s rebirth is nothing short of astonishing. Foreign
Policy. [En linea]. 25 de abril 2011. [Fecha de consulta: 22 de abril 2017]. Disponible en: <http://foreignpolicy.
com/2011/04/25/half-a-miracle/>

1% En 2009, Diego Murillo Bejarano fue declarado culpable y condenado a 31 afios de prision por narcotrafico,
homicidio, secuestro y desplazamiento forzado. Ver: SONTAG, Deborah. The Secret History of Colombia’s:
Paramilitaries and the U.S. War on Drugs. The New York Times. [En linea]. 10 de septiembre 2016. [Fecha
de consulta: 4 abril 2017]. Disponible en: <https://www.nytimes.com/2016/09/11/world/americas/colombia-
cocaine-human-rights.html?ref=nyt-es&mcid=nyt-es&subid=article>

20 MONCADA, 2016, Op. Cit. pp.83-84.

21 GIL Ramirez, 2013, Op. Cit. p.8.
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en un futuro cercano, retomar los canales de la civilidad y la democracia”'?2. Di-
cho acuerdo resultd de la mediacion realizada durante tres meses con y entre
las filas de cuadros medios presos en diferentes recintos penitenciarios por una
denominada Comision de Notables, compuesta por monsefior Alberto Giraldo, Ar-
zobispo de Medellin, Jaime Jaramillo, comisionado para Antioquia de la Comision
Nacional de Reparacion y Reconciliacién; Francisco Galan Bermudez, exmiem-
bro del ELN y asesor de paz y Jorge Gaviria, ex director del Programa de Paz y
Reconciliacion de la Alcaldia de Medellin'23,

Los miembros de la Comision de Notables, con vasta experiencia en nego-
ciaciones con grupos paramilitares e insurgentes, se presentaron como represen-
tantes de la sociedad civil pero sus gestiones fueron secretas, restandole legiti-
midad al proceso de mediacion. Por ende, no contaron con el respaldo del otrora
alcalde Alonso Salazar (2008-2011) ni con la aprobacién de la opinidén publica al
considerar que la iniciativa no reportaria ninguna solucion de fondo y terminaria
por beneficiar a las facciones criminales'®.

Y pese a que las concesiones a cambio de establecer la tregua nunca
fueron admitidas y las autoridades colombianas negaron oficialmente haber par-
ticipado en ella. Se presume que la iniciativa fue avalada por el Alto Comisionado
para la Paz, Frank Pearl, quien ofrecié reducciones de pena para quienes se
encontraran presos o se entregaran a la justicia, asi como la posibilidad de que
integrantes de bandas accedieran a programas de ayuda social de la Alcaldia de
Medellin'?®. No obstante, la ausencia de voluntad por parte de los grupos crimina-
les para incluir temas de naturaleza socioeconémica en su agenda de negocia-
cion con el objetivo de fortalecer el proceso de mediacion, impidié avanzar mas
alla del cese de hostilidades.

Igualmente como sucedi6 durante la Donbernabilidad, la tregua pactada
entre Sebastian y Valenciano estuvo orientada principalmente a la suspension
de enfrentamiento entre las facciones criminales y la norma consensuada de no
incursionar en territorios controlados por el rival. Sin embargo, otras modalida-
des delictivas tales como la extorsion y venta de drogas al menudeo continuaron
llevandose a cabo. En ambos casos, los procesos de paz evidenciaron la capa-
cidad que poseen los actores criminales para incidir de manera sustancial en el

22 MONROY, Juan Carlos. Pacto entre bandas delincuenciales sigue, dicen sus jefes. EI Colombiano. [En
linea]. 19 de febrero 2010. [Fecha de consulta: 8 de abril 2017]. Disponible en: <http://m.elcolombiano.com/
historico/pacto_entre_bandas_sigue_dicen_sus_jefes-JKEC_78742>

122 GONZALEZ Bustelo, 2016. Op. Cit. p.23.

24 GIRALDO, Jorge y DUNCAN, Gustavo. Criminales y rebeldes. Las hibridaciones del crimen organizado en
el caso colombiano. En: MIGUEZ, Daniel, MISSE, Michel y ISLA, Alejandro. Estado y crimen organizado en
América Latina. Buenos Aires: Libros de La Araucaria, 2015. p.213.

25 MOLANO, Alfredo. Frank Pearl, el negociador de tres conflictos. ElI Espectador. [En linea]. 11 de octubre
2016. [Fecha de consulta: 28 de abril 2017]. Disponible en: <http://www.elespectador.com/noticias/politica/
el-negociador-de-tres-conflictos-articulo-659865>

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 87
2017, pp. 57-100



Esteban Arratia Sandoval

comportamiento de los homicidios en la ciudad. Por ende, el resultado obtenido
puede ser definido como una pax mafiosa, en que la mediacion consigui6 reducir
artificialmente los niveles de violencia pagando un alto precio: empoderar a las
organizaciones criminales'2¢.

Dada su fragilidad, este acuerdo fracasé unos pocos meses después de
ser anunciado y los enfrentamientos entre ambas facciones se reanudaron, ten-
diendo un impacto marginal en la reduccion de los indices de violencia homicida
(ver Grafico 1). Empero, las capturas de Valenciano (28 noviembre de 2011) y de
Sebastian (8 agosto de 2012), resultado de una labor adelantada por organismos
de inteligencia de la policia y del pago de recompensas a informantes, permitie-
ron poner fin a esa ola de violencia'®. A partir de entonces y luego de un nuevo
reacomodo en el hampa de Medellin generado por dichas aprehensiones, los en-
frentamientos pasaron a ser protagonizados por diferentes facciones criminales
que se aglutinaron en torno a la Oficina de Envigado y Los Uraberios, prologan-
dose hasta la actualidad.

Finalmente, a partir del analisis realizado con anterioridad es posible con-
cluir que la urbe colombiana volvié a sus niveles habituales de violencia en 2008
tras la decision del gobierno nacional de extraditar a Don Berna, cristalizandose
asi la erosion del milagro de Medellin. Ese punto de inflexidbn dejoé en claro que
tal fendbmeno respondioé al rol clave jugado por el control hegeménico ejercido por
Murillo Bejarano sobre el hampa a objeto de reducir las tasas de homicidios en la
capital antioquena. Por consiguiente, el periodo de paz inusitado experimentado
en la ciudad fue generado por la Donbernabilidad.

CONCLUSIONES

El impacto generalizado de la violencia en América Latina, la ha llevado a
ser catalogada como la regién mas peligrosa del mundo por la Oficina de Nacio-
nes Unidas contra la Droga y el Delito. Esta situacion, sumado a la inefectividad
de las politicas ejecutadas hasta ahora para mitigarlo ha generado un intenso de-
bate sobre como algunas herramientas clasicas de resolucién de conflictos, tales
como la mediacién, podria explorarse a objeto de contener la violencia asociada
a carteles, milicias y pandillas.

A lo largo de este trabajo se ha analizado un caso donde las condiciones
locales facilitaron un acuerdo para reducir los homicidios con exitosos resultados.
Empero, de ningin modo propone que esta sea una solucién adecuada ante el
aumento de violencia criminal en la region. Por el contrario, pretende destacar
los dilemas que enfrentan los gobiernos al negociar con actores criminales para

126 GONZALEZ Bustelo, 2016. Op. Cit. p.24.
27 GIRALDO y DUNCAN, 2015, Op. Cit. p.213.

88 Revista “Politica y Estrategia” N° 130
2017, pp. 57-100



Agendas criminales y procesos de paz en Colombia: el caso de la “Donbernabilidad” en Medellin

disminuir los niveles de letalidad. En este sentido, la experiencia colombiana per-
mite extraer las siguientes lecciones a considerar cuando se aplican estrategias
de mediacidn a organizaciones criminales:

La experiencia de Medellin pone de relieve que los procesos de pacifica-
cion negociada con grupos delictivos pueden conducir al paraddjico resultado de
empoderarlos como interlocutores privilegiados ante el Estado, al tiempo que po-
sibilita la consolidacion de un Paraestado, en el cual el primero se revela incapaz
de controlar de manera soberana su territorio y poblacién, debiendo compartir su
autoridad con agrupaciones ilegales. Vale decir, termina potenciando el papel de
estas ultimas como intermediarios entre la institucionalidad y ciudadania, fortale-
ciendo los nexos entre sectores politicos y actores armados ilegales.

De igual modo, deja en claro que un fuerte descenso de la violencia homi-
cida no significa necesariamente que la situacion haya mejorado. Por el contrario,
puede indicar que existe una hegemonia criminal como la ejercida por Don Berna
sobre los actores armados operativos en la capital antioquefa para que recurran
a otras modalidades de violencia menos visibles para mantener el control sobre
sus mercados ilicitos. En consecuencia, la drastica caida de los homicidios pue-
de ser un resultado artificial asociado al ocultamiento de la violencia criminal.

En estrecha relacion a lo anterior, es posible establecer que cualquier
acuerdo pactado con grupos delictivos, asi como la reduccion de los niveles de
violencia homicida producto de ellos no constituyen una solucién a largo plazo
dado que son fragiles, efimeros y altamente vulnerables a los cambios en las
dinamicas del bajo mundo. En nuestro caso de estudio, vimos como una vez
que Murillo Bejarano fue extraditado a Estados Unidos, su hegemonia sobre la
escena criminal paisa se quebrd y la ciudad retorné a sus niveles de mortandad
habituales.

Por otra parte, estos procesos de mediacién no suponen la desaparicidén
de los autores de la violencia y criminalidad, sino que su conservacién o recon-
figuracion dado que no consiguen desmontar de manera definitiva la existencia
de agrupaciones delictivas. En efecto, la desmovilizacién del Cacique Nutibara
se traté de una accién de legalizacidén de solo una parte de su estructura, y como
resultado, ese bloque paramilitar mantuvo su doble condicion de desmovilizado
al tiempo que continué ejerciendo su liderazgo sobre las actividades ilicitas desa-
rrolladas en Medellin a través de la Oficina de Envigado.

No obstante, se hace necesario afirmar, a partir de los datos recabados
y analizados, que los procesos de mediacién entre Estado y actores armados
ilegales no constituye una respuesta unica. Por ejemplo, México optd por la via
de librar la Guerra contra el narcotrafico en condiciones en las cuales los carteles
acabaron por atomizarse, reorganizarse y redisefiar su proceso de captura del
territorio y, en algunos casos, de aspectos vitales de la funcién publica. Esto ulti-
mo también resume una tendencia que, bajo condiciones de debilidad estatal ain
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mayores, se da en el TriAngulo Norte de América Central (Guatemala, Honduras
y El Salvador), con la diferencia de que, efectivamente, se intenté solucionar judi-
cialmente el fenébmeno de las pandillas 0 maras con la incorporacién de politicas
publicas destinadas a producir incentivos socioecondmicos para que sus inte-
grantes se integraran progresivamente a la sociedad civil, a partir de un ingreso
de reemplazo que les permita prescindir de la actividad criminal como fuente de
ingreso autonomo. En este sentido, el caso colombiano si puede asimilar algunas
lecciones, siendo la mas importante la siguiente: separar los casos que politica
y socialmente ameritan un proceso de justicia mas amplio e inclusivo, contra
aquellos casos criminales en los que si se exige justicia penal. Esta fase de im-
particion de justicia, acompanada de una inclusion por generacion de incentivos
socioecondmicos que den lugar a una paulatina recomposicién del tejido social
puede dar espacio a una desmovilizacion que amplie y consolide las capacidades
estatales en Medellin.
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The nature of 21st century threats to internal security require, in
certain situations, the introduction of the armed forces. Can the
military be used effectively, and in ways that are consistent with
standards of humane conduct, and that will minimize collateral
damage? It very much depends on the precise nature of the
operation. It is important to know whether an operation coincides
with a military’s professional skills and preferences. The probability
of operational success and civilian protection is enhanced when the
operation is congruent with military capabilities, where soldiers can
confine themselves to military-like operations and not engage in
police work.
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EN AMERICA LATINA

RESUMEN

La naturaleza de las amenazas del siglo 21 a la seguridad interna
requiere, en determinadas situaciones, la introduccion de las fuerzas
armadas. ¢;Se pueden utilizar los militares, con eficacia y en una
manera que sea compatible con las normas de conducta humana, y
que reducira al minimo los dafos colaterales? Depende mucho de
la naturaleza precisa de la operacion. Es importante saber si una
operacion coincide con las habilidades y preferencias profesionales
de un militar. La probabilidad de éxito de las operaciones y proteccion
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civil se ve reforzada cuando la operacion es congruente con las
capacidades militares, donde los soldados pueden limitarse a las
operaciones militares y no estan involucrados en el trabajo policial.
Palabras clave: Militares; seguridad interna; seguridad humana;
misiones militares; operaciones militares contra- narcoticos;
misiones policiales.

INTRODUCTION

In Latin America, there has been widespread reluctance to involve the
armed forces in internal security operations. Memories of how the military con-
ducted themselves when in power remind political leaders of the risks of introduc-
ing troops to fight drug trafficking, and other forms of organized crime. Specifical-
ly, they fret that the military will not be able to restrain their use of force, and that
innocent civilians might get harmed in the process. For this reason, some nations
have amended constitutions or passed laws restricting the use of military force
within national borders. And yet, most of the nations of the region continue to al-
low for some form of military utilization under certain conditions. Even Argentina,
the country thought to have erected the highest hurdles, does allow for armed
forces internal deployment in exceptional circumstances, when normal internal
security forces are overwhelmed, and when ordered in by the president under
constitutional state of siege provisions. Guaranteeing the internal order is now a
constitutional provision in ten Latin American nations'. 94 percent of Latin Ameri-
can countries regularly perform activities related to public security which involved
the armed forces to one extent or another. These include counter drug trafficking,
urban patrols, border patrol, and security at large events. 76 percent of militaries
possess regular programs for combatting drug trafficking or organized crime?.

The fact is, many countries with serious internal security threats realize
they have no choice; they must call on the military to assist in defeating organized
crime, especially when police forces are overwhelmed, incapable or unwilling to
do the job themselves. There can be no blanket prohibition on military internal
security missions because that would leave powerful criminal elements to operate
unimpeded, and place citizens at risk. Does introducing the armed forces pose
an unacceptable risk to these countries? Not necessarily, according to this study.
It very much depends on the precise nature of the operation. It is important to
know whether an operation coincides with a military’s profile: its purpose, struc-
ture, training, and professional standards. The probability of mission success is

' RED DE SEGURIDAD Y DEFENSA DE AMERICA LATINA. Comparative Atlas of Defense in Latin America
and the Caribbean [Accessed 10 february 2016]. Available at: http://www.resdal.org/, p.41. 2014.

2 Ibid. p.81.
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enhanced when it is congruent with military capabilities. Mission failure becomes
more likely when the gap widens between what the military is being asked to do,
and what it can and wants to do. That gap widens considerably when soldiers are
asked to be policemen. It is very hard for militaries to make the mental and phys-
ical adjustments necessary to perform law enforcement, not to mention the fact
that policing is also a professionally undesirable task for soldiers.

Soldiers must do soldiering, not policing. But at the same time, they must
respect rules of engagement intended to prevent collateral damage. Those rules
are based on internationally recognized codes of conduct for security forces oper-
ating within their own borders, especially within densely populated areas. We will
review what some of the guiding principles for military action are, and how some
countries have incorporated these into manuals for the use of force. We will then
argue that it is possible for militaries to follow those guiding principles, if they are
assigned missions that are fully compatible with their abilities. References will be
made to Mexico, and its counter-drug war. It will be observed how the introduction
of the Mexican armed forces into internal security operations has not posed a
uniform risk to civilians. To the contrary, soldiers can perform duties and minimize
collateral damage under the right conditions.

THE BROADER SECURITY THREATS AND MILITARY INVOLVEMENT

There has been over the last two decades, a conceptual shift. The notion
of security and security threats has broadened, and so one might expect the mili-
tary role in internal security has expanded as well. Issues that were once outside
the realm of security have been brought inside. These may not constitute security
threats in themselves, but may have implications for security. Natural disasters,
environmental degradation, undocumented immigration, even extreme poverty
are often portrayed as events or processes that could, if left unattended, materi-
alize into security threats, even crises. Second, criminal activities are increasingly
coordinated, large in scope, and transnational or cross-border in nature. If crim-
inal organizations regularly cross over territorial limits, then a security challenge
may be neither purely domestic nor external; it could be both. That in turn could
blur the line between defense and public security spheres. For example, drugs,
human trafficking, contraband, and arms smuggling, are activities that take place
across borders, and have repeatedly been priority items on the agenda at the
bi-annual Defense Ministerials 1995-20143.

If the concept of security has widened, and the line between domestic and
external has blurred, should the military role be expanded? Should it take on as-

3 CONFERENCIAS DE MINISTROS DE DEFENSA DE LAS AMERICAS. Declarations for Each Conference,
1995-2014. [Accessed on: 3 february 2016]. Available at: http://www.oas.org/csh/spanish/docminist.asp
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signments that have some police characteristics? These have been central ques-
tions in Latin America for some time. There are several strong arguments against
involving the military in internal security missions. First, it has been argued that
military immersion in security operations within densely populated zones has
been linked to human rights violations, including illegal arrests and detentions,
and excessive use of force. Throughout most of the twentieth century, the Latin
American public was often the victim of military abuse of power. Always under
the pretext of defending national security, armies would routinely resort to exces-
sive force within their national borders against perceived enemies of the regime,
while innocent civilians would inevitably be caught in the dragnet. Even after the
transition to democracy in the mid to late 1980’s, militaries earned notoriety for
transgressing the law and for failure to observe human rights standards, when
operating within the borders. Scholars maintain that so long as Latin American
militaries are directed toward internal security operations, they will do so not only
at the expense of citizens’ rights, but at the expense of civilian control as well*.
Democratic governments have an obvious interest in avoiding military entangle-
ments that could result in the loss of or harm to innocent lives. So too do soldiers
who will not want to be blamed for injuries or fatalities.

Second, militaries are normally socialized into the use of maximum force,
not restraint®>. When faced with a formidable foe, militaries instinctively do two
things. Defensively, they hunker down in heavily guarded, fortified bases and
thickly plated armored vehicles and uniforms. When they do emerge from their
fortresses, they resort to uninhibited explosive force against the “enemy,” to sub-
due it enough to shield their own units from counterattack. It is an exercise in
shifting back and forth between isolation and annihilation. This creates a stark
separation between soldier and public which has the disadvantage of dulling the
military’s sensitivities to situations requiring calibrated, gradational and deferred
violence. In short, militaries have a difficult time striking the balance between
force protection and target protection. Hence, one would think that internal se-
curity deployments would inevitably invite trouble because militaries resist being
compelled to abide by principles of restraint, which are thought to interfere with
combat readiness.

Third, scholars have contended that militaries that turn inward become
distracted from professional, defense related tasks. They get pulled away from

4 STEPAN, Al. “The New Professionalism of Internal Warfare and Military Role Expansion”. In: LOWENTHAL,
Abraham and FITCH, J. Samuel. (ed.) Armies and Politics in Latin America, New York: Holmes & Meier,
1986. pp.134-150; DESCH, Michael C. Civilian Control of the Military: The Changing Security Environment.
Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1999.

5 LUTTERBECK, Derek. “Between Police and Military: The New Security Agenda and the Rise of Gendarmeries”,
Cooperation and Conflict 39 (1): 45-68, 2004.; MCDAVID, H. “Transformation vs. Amalgamation”, Security
and Defense Studies Review 7, 3, 2007. [Accessed on 20 january 2016]. Available at: <http://www.ndu.edu/
chds/>.
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warfare training and pulled into other pursuits that harm their professionalism by
undercutting their combat readiness, and implicating them in domestic political
conflicts. They should instead be entirely focused on external threats so that they
be preoccupied with matters of combat readiness®.

Asking whether the armed forces should be immersed in internal security
issues is the wrong question because it is too simplistic. It glosses over important
distinctions regarding security risks to state and society. The need to involve the
military, along with the potential risks associated with it, are sure to vary, because
internal security itself is multi-dimensional, as are the threats to it. Before ad-
dressing the specific risks, let us first define some terms.

A noted Argentine civil-military and legal scholar has defined internal secu-
rity as the ‘security conceived within the state, related to the protected exercise
of individual rights of the person, his life and belongings and the preservation of
rule of law’. That this definition focuses so much on the individual, is a reflection
of broad changes in global thinking about security over the last two decades. In
the past, security considerations would usually trump the protection of individuals,
allowing governments to threaten or deny individual security for the sake of fend-
ing off larger perils to the nation®. This was certainly true in Latin America, where
doctrines of national security justified all sorts of violations of civil liberties in the
name of preserving order and stability. In the contemporary period, this trade-off
is no longer permissible. International norms have elevated the stature of human
security, tying the very sovereign powers of states to their obligations to protect
citizen well-being. The ultimate goal of security policy is the safeguarding of in-
dividuals, according to the United Nations®. Thus, there is a connection between
internal and human security.

At the same time, this definition may be too centered on the individual
because indeed, internal security refers also to a condition where property, insti-
tutions and governments are rendered secure from threats as well. When a nation
faces the gravest of threats—up to and including those of an existential nature--
then internal security intersects with national security. When national security is
at risk, a country’s vital institutions and interests are at stake, not just individuals.
This most familiar connotation refers to the safeguarding of the state--its institu-
tions, rulers, and government--and the sovereignty and territorial integrity of the
nation itself.

6 See DESCH, Michael C. Civilian Control of the Military: The Changing Security Environment. Baltimore:
Johns Hopkins University Press, 1999.

7 UGARTE, José M. Los conceptos juridicos y politicos de la seguridad y la defensa. Buenos Aires: Editorial
Plus Ultra, p.6. 2003.

8 MACFARLANE, S. Neil and KHONG, Yuen Foong. Human Security and the UN: A Critical History.
Bloomington, IN: Indiana University Press. 2006.

° Ibid. pp.164-201.
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Those concerned with safeguarding human security, meaning the rights
and liberties of individuals, might conclude that military involvement in internal se-
curity is never warranted. After all, threats to individuals often originated from the
State itself, relying on its main coercive agent, the armed forces. Citizens need to
be protected from politically motivated abuses perpetrated by the state: repres-
sion, torture, unlawful detention, and other forms of ill-treatment. If the military
had been involved in state sanctioned human rights abuses in the past, what is to
prevent it from repeating those abuses in the present?

The problem is that paradoxically, while citizens need protection from the
State, they also need protection by the State, because only the State can deliver
the security needed in the face of 21st century threats. Among the new security
threats facing some Latin America are what | would term mid-level challengers,
situated between full scale guerrilla organizations at the high end, and common
criminals at the low end'. Normally, to fight an insurgency, the state must respond
with military-led, counter-insurgency campaigns featuring heavily armed regiment
or battalion sized units. Conversely, to contend with ordinary criminals, the state
send its police forces out to deter and investigate. It is in the middle where re-
sponses get more complicated. In that middle ground are situated the Drug Traf-
ficking Organizations or DTOs (Sinaloa, Zetas, New Generation Jalisco Cartel of
Mexico), Transnational Criminal Organizations (TCQO’s) and criminal gangs (Las
Maratruchas of Central America). DTO’s for example, are dangerous, sprawling
conglomerates whose operations span multiple provinces and countries. Some
can boast security forces that rival host country militaries in size and lethality.
Thus, they can pose a formidable threat to the state, enough to warrant company
or sometimes battalion-sized, military responses. Others may be smaller and less
lethal, but still a real challenge for municipal or state police forces, who may re-
quest assistance from the military. These mid-level organizations operate in and
around densely populated areas, and compete with each other for control over
illicit markets, drugs, trafficking routes, arms, contraband and neighborhoods.

With these points in mind, it is clear that the security of individuals is threat-
ened by mid-level challengers, and that human security cannot be achieved with-
out intervention by the state, and in particular, intervention by the armed forces.
As one author states, “The state is most apt at protecting human security because
of a combination of capability, will, knowledge and admissibility in international
forums such as the U.N.”"'. Only states can marshal the forces required to sub-

© " The following section borrows from PION-BERLIN, David, and TRINKUNAS, Harold. Latin America’s Growing
Security Gap, Journal of Democracy, 22, (1): 39-53, 2011, and PION-BERLIN, David. Neither Military Nor
Police: Facing Heterodox Security Challengers and Filling the Security Gap in Democratic Latin America.
Democracy and Security 6, (2):109-127, 2010.

" TADJBAKHSH, Shahrbanou, and CHENQY, Anuradha M. Human Security: Concepts and Implications.
London: Routledge Press, p.168, 2007.
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due midlevel challengers that threaten human security. Not just any state security
force can cope. When it comes to countering crime, it is the police that are on
the front lines, in most societies. But it has become apparent in recent years that
police are no match for mid-level challengers. Outgunned, outnumbered and out-
maneuvered by sophisticated and lethal criminal organizations, police have not
been able to offer citizens the protection they need. On the contrary, they have
often been complicit in criminal behavior, succumbing to bribery or intimidation.

Even as large, organized criminal elements may make it unsafe for citi-
zens to conduct their daily lives-- intentionally or unintentionally exposing them
to violence in public spaces, extorting protection money for the right of safe pas-
sage or the price of conducting business-- they also present a challenge to the
viability of governments. They so consume the state with attending to the threat
that they drain resources away from vital social programs; they thwart the delivery
of needed services; they blockade key transportation arteries into major cities
causing supply shortages, or they even create ungovernable spaces, where the
state cannot penetrate. This may undermine the credibility of public institutions
and call into question the governing capacity of those in office'. When the threat
looms that large, it becomes a national security issue, and it may justify a military
or military-like response.

Thus, when human and national security are under siege, governments
may conclude that some form of military intervention-- either alongside of police
forces or alone—may be essential. There can be no blanket prohibition on military
internal security missions because that would leave powerful criminal elements to
operate unimpeded, and place citizens at risk. In the case of Mexico for example,
Raul Benitez Manuat says this:

“...those who are critical of Mexico’s strategy of using its armed forces and call for
their removal from fighting organized crime propose an untenable solution because
of the police forces’ weakness and the absence of an alternative security agency
that could replace the military”'3.

The question becomes, how then can governments use the military to pro-
tect human security without undermining it? Mid-range security challengers ele-
vate the stakes considerably, because they compel more deadly or numerically
massive responses than police are normally capable of, and yet at the same time,
warrant a greater degree of discretion and circumspection than armies are nor-
mally accustomed to. Lethality must be tempered with restraint, since operations

2 PION-BERLIN, David and TRINKUNAS, Harold. Latin America’s Growing Security Gap. Journal of
Democracy, 22 (1): 39-53, 2011.

3 BENITEZ, Manuat, Raul. Mexico-Colombia: U.S. Assistance and the Fight Against Organized Crime. In:
Cynthia Arnson, “et al”. One Goal, Two Struggles: Confronting Crime and Violence in Mexico and Colombia,
Woodrow Wilson Center Reports on the Americas, #32, p.61, 2014.
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are likely to occur within population centers and can easily place innocent civilians
at risk, but also because human security now enjoys elevated stature. This is the
delicate balancing act that Latin American countries must achieve. Are militaries
a solution, or are they part of the problem? Can they conduct for example, count-
er-narcotic operations while minimizing harm to the civilian population, or will they
inevitably trample on the rights of citizens, or inadvertently inflict collateral damage?

DISAGGREGATING THE SECURITY THREAT

The short answer is, it depends. It depends on what specific kind of oper-
ation we are speaking of. Answering this question demands that we disaggregate
the internal security challenges facing some nations of Latin America. In fact, we
need to disaggregate the counter-narcotic operations themselves, because they
are not all the same, and the risks they pose to civilians will vary. It is not just the
fact that challengers are located in the middle realm. We also need to know what
specific operations are required to confront them? Where do those operations
take place? And importantly, what skills and assets are called upon to do the job?
Does a military response mean conducting military — styled operations, or does
it mean conducting police-styled work: patrol, search and seizure, house arrests,
detention?

There is a geographical dimension to security responses. Population cen-
ters are not always at risk when challengers appear on the scene. It depends
to what extent insurgents, criminals, and state security forces interface with the
public, and how they interface with the public. Generally speaking, activities that
take place in rural or remote regions pose fewer problems for non-combatants. In
many of the drug producing countries, cultivation of illicit crops occurs almost en-
tirely in rural areas that are sparsely populated. When crops are destroyed manu-
ally, it means the introduction of armed soldiers into poppy or marijuana farms that
may or may not be heavily guarded. Where confrontations do occur between state
security forces and narco-traffickers, who themselves have gotten in the business
of cultivation or who are simply offering protection to farmers—there is a probabil-
ity that non-combatants and non-criminals will be caught in the crossfire, but that
probability is low, because these encounters occur in sparsely populated areas.

Drug interception poses a somewhat different and varied set of risks. Some
exit points are along the coast, and naval and coast guard units can pursue speed
boats or subs in open waters, avoiding contact with civilian populations, and min-
imizing risks. But many escape routes are on land, where the risks of drug inter-
ceptions hinge on where entry and exit points are located, how many there are,
and how much of a nation’s territory is traversed by traffickers to get from point A
to point B. Military checkpoints along highways in more sparsely populated areas
will not pose the same degree of risk as those within cities. Borderland operations
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in rural areas should also pose fewer problems, but where criminal organizations
are transporting narcotics across metropolitan border areas, risks could be higher.

Within urban areas, it might be hypothesized that all military counter-drug
operations are risky—too risky, because of the proximity of civilians. But this is
not so, and it depends on the nature of the operation and how it is conducted.
The military, it will be argued, has a different mind-set regarding police-like urban
operations than it does operations that more closely conform to limited combat. It
is the difference between activities which it cannot square with its organizational
essence, its customary training and conditioning, from those it can. Those distinc-
tions have a bearing on how observant the military can be of international and na-
tional standards of conduct in pursuing criminal suspects. Those standards, to be
detailed below, involve precautionary measures intended to reduce the chances
for excessive force, and collateral damage; that guide the military in minimizing
hazards to the public even as it inflicts harm on the culpable. To the extent that
the military can conduct itself in a matter befitting soldiers trained in urban combat
operations, rather than being forced into policing activities for which it has limited
abilities, then it becomes more likely it can observe standards. To understand this,
we have to return to the earlier subject of distinctions between police and military
missions.

POLICE VS. MILITARY MISSIONS

It is one thing to say that the line between the domestic and the external
has blurred; it is another thing to say that actual police work and military tasks
have meshed. Some scholars do maintain that both the military and police have
crossed the line, with police becoming more militarized and soldiers becoming
more police-like. P. Andreas and R. Price state: “The distinction between law
enforcement and military missions breaks down, too; military tasks become in-
creasingly domesticated and civilianized, and policing tasks become increasingly
internationalized and militarized”'*. Heiduk agrees, and contends there is no real
separation, just a continuum. Police can take on military roles as one moves
through the continuum, and the military have taken on more functions related to
law enforcement’™.

But B.K. Greener-Barcham maintains that a blurring of domestic and inter-
national security spheres, does not automatically conflate police and military roles.
While acknowledging that the expansion of the security concept may run the risk
of “militarizing” it as well, he finds that in case of New Zealand, and the Solomon

% ANDREAS, Peter and PRICE, Richard. From War Fighting to Crime Fighting: Transforming the American
National Security State, International Studies Review 3(3):52, 2001.

5 HEIDUK, Felix. “Rethinking Police-building”, Cooperation and Conflict 50 (1): 69-86, 2015.
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Islands, police and military roles were distinct and supportive'®. Safeguarding a
division of labor between police and military conduct, actually helped the overall
security effort. In this particular case, the police took the lead, actually assigning
the armed forces its tasks. The armed forces created a more secure environment
in which the police could operate. While there were problems of communication,
and questions about what it meant for military to give way to police commanders,
generally division of labor worked well. Thus even with an expanded concept of
security, and a transnational, cross-border reality to security, it is possible to main-
tain a division of labor between military and police activity.

Greener-Barcham’s observations are important, because they leave open
the possibility that the military could participate in internal security operations
while confined to tasks that fit more comfortably with soldiering. This might mean
avoiding the undesirable situation of forcing the military into policing roles they are
ill-suited for and would rather avoid. Asking the military to convert to police-like
tasks is a tough sell. Conditioned by years of training and indoctrination, soldiers
seek and destroy an enemy, they don’t protect and serve a citizenry. And they may
resent being thrown into roles they consider to be professionally unrewarding,
even demeaning.

The fact is, there is a limit to which militaries can “stretch” beyond their
conventional roles to undertake policing assignments. Morris Janowitz, one of
the pioneers in sociological research on the armed forces, was cognizant of the
need to “limit military goals to feasible and attainable objectives””. In particular,
he worried that soldiers might not take to constabulary or police-like roles easily
since they think of those assignments as having less prestige and honor. These
are simply undesirable tasks, because they are perceived to be professionally
demeaning. They are also difficult tasks, requiring the soldiers to make mental
adjustments from the aggressive war-fighting practices they are accustomed to,
to the less more unfamiliar, controlled peacetime practices of law enforcement.
Charles Dunlap agrees that the conversion is difficult and if made, could potential-
ly harm the military’s combat readiness, because constabulary soldiers will not be
able to easily revert back to war-fighting roles, having lost their combative edge®.
Others contend that such a re-orientation is ultimately too far a stretch to pull off
successfully, and should be avoided'. While soldiers will perform constabulary

'®  GREENER-BARCHAM, B.K. Crossing the Green or Blue Line? Exploring the Military-Police Divide”, Small
Wars and Insurgencies 18 (1): 90-112, 2007.

7 JANOWITZ, Morris. The Professional Soldier: A Social and Political Portrait. New York: Free Press of
Glencoe, p.43, 1960.

8 DUNLAP, Charles. The Police-ization of the Military. Journal of Political and Military Sociology. 27: 217-232,
1999.

9 ZIMMERMAN, Doron. Between Minimum Force and Maximum Violence. Connections: the Quarterly
Journal 4 (1): 43-60, 2005; BAYLEY, David. Democratizing the Police Abroad: What to Do and How to Do It.
Washington, DC: National Institute of Justice, 2001.
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roles if asked, by large margins they admit that it necessitates additional training,
and that re-orienting themselves to these assignments is hard®.

Some militaries can make the conversion. They have the ability to adapt
to new and difficult circumstances. When handed set of unfamiliar if not daunting
tasks, they will reorganize their forces, incorporate new technologies and undergo
new training regimens; they will be ready for the undertaking, even if it means un-
dertaking law enforcement duties. Militaries that rise to the challenge have re-in-
vented themselves, and are prepared to confront new realities.

But other militaries cannot operate out of their comfort zone. Adaptation
is hard, and resistance to change is strong®'. This is the case with most Latin
American militaries, which are conservative organizations prone to falling back
on familiar routines rather than discovering novel responses to problems. They
bring to those missions the organizational resources, capacities and skills already
in place. By and large, they are not great innovators, able to retrain, re-learn
and adapt to new, unfamiliar circumstances. It usually takes strong-willed civilian
leaders to push for reforms, and in Latin America that is a rarity. Most politicians
from the region prefer to leave well enough alone, and hope that the military can
somehow adjust itself to new circumstances. But generally, militaries make few
self-adjustments, plunging ahead into missions equipped with what they already
know. If asked to conduct operations that require that they re-invent themselves,
or strain to be something they are not, they will usually comply, but will not perform
competently. They may resent their assignments, believing their time would be
better spent preparing for combat®2. They may make their compliance contingent
on government concessions or side payments. In short, they may not fully coop-
erate with their political overseers.

What matters is how large the gap is between the mission at hand and the
capacity of the military®3. And secondly, and of equal importance, how large is the
gap between the mission and the desirability of the tasks that must be performed?
There has to be a fit between the nature of the mission, and the pre-existing skill
sets, training and customary practices of the military. But there also has to be a
congruence between what soldiers are called upon to do and what they prefer

20 REED, B.J. and SEGAL, D.R. The Impact of Multiple Deployments on Soldiers’ Peacekeeping Attitudes,
Morale, and Retention. Armed Forces & Society, 27 (1):57-78, 2000.

21 ROSEN, Steven P. Winning the Next War: Innovation and the Modern Military. Ithaca, N.Y.: Cornell University
Press. 1991.

22 Surveys of peacekeepers from a variety of countries who are deployed to non-combat, policing operations
find that they will do the job, but with reservations. They question just how appropriate it is and whether it
is good for their careers in the long run. By large margins, peacekeepers have found the work to be boring.
REED AND SEGAL, Op. Cit.; MICHAEL, K. and BEN-ARI, E. Contemporary Peace Support Operations: the
Primacy of the Military and Internal Contradictions. Armed Forces & Society, 37 (4): 657-679, 2011.

2 For this concept of role-professional compatibility gap, see PION-BERLIN, David. Cumprimento de misdes
militar na América Latina. Véria Histéria 28 (48): 627-643, 2013.

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 111
2017, pp. 101-123



David Pion-Berlin

doing, as professionals. If not, then there are role-compatibility gaps. In police
work, we find a toxic blend of the two gaps. If soldiers are asked to perform po-
lice functions, such as patrols, house searches, arrests and detention, they are
in a double predicament. They are neither prepared for these operations, nor do
they considers them to be consistent with their professional calling. Not only have
they not trained for such assignments, but they also consider such assignments
to be professionally unrewarding, if not demeaning. We would predict less mis-
sion success in these situations, as well as greater risks to citizens at large. For
these reasons it is important to specify what kind of internal security operations
are being referred to, and what kinds of professional skills and training need be
summoned to undertake it.

RULES ON THE USE OF FORCE

The main problem for the military of some Latin American countries is abid-
ing by principles of restraint, and learning new rules of engagement that they are
uncomfortable with. The military’s problem, when there is one, is overreaction.
This is a result of ingrained behavior. Militaries are socialized into the use of max-
imum force. Conditioned by years of rigorous training and indoctrination, they are
hard wired to react in ways that are, as many have observed inappropriate and
at odds with police functioning?®*. Deploying army units in anticrime or antidrug
operations in densely populated zones—alone or often alongside police units—is
often inviting trouble because militaries resist being compelled to abide by the
principles of restraint and minimum force, because they are thought to interfere
with combat effectiveness. But restraint, caution, and circumspection are almost
always demanded of security forces operating in densely populated zones, if they
are going to conduct themselves appropriately, and humanely.

Whether the military ends up operating in support of the police or alone, it
has to contend with an environment that is quite distinct from a conventional bat-
tlefield. Mid-level challengers, such as drug trafficking organizations among oth-
er transnational criminal organizations, and gangs often operate in urban areas,
blending into the civilian population around them. They also come heavily armed,
and it is that combination of lethality and proximity to unarmed, civilians that pos-
es a problem for security forces. Even when they make their presence known,
they are not easy targets, since thousands, perhaps tens of thousands of innocent
civilians are situated but a stone’s throw away. There are similarities between the
challenges a military faces on a counter-drug trafficking mission, and those faced

24 This training is called Continually Reinforced Functional Discipline (CRFD). See MCDAVID, Loc. Cit. David
Bayley argues the military will contaminate community policing because it is trained to take orders from
above rather than responding to citizen appeals; because it does not know how to use restrained force; it
lacks mediation skills, and does not give soldiers powers of discretion. BAYLEY, Op. Cit. pp. 38-39.
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during urban combat against terrorists, insurgents or paramilitary forces. The U.S.
Army Field Manual for Urban Operations acknowledges the difficulties of fighting
in cities:

“Of all the environments in which to conduct operations, the urban environment
confronts Army commanders with a combination of difficulties rarely found
elsewhere. Its distinct characteristics result from an intricate topography and high
population density. The topography’s complexity stems from the man-made features
and supporting infrastructure superimposed on the natural terrain. Hundreds,
thousands, or millions of civilians may be near or intermingled with soldiers—
friendly and enemy. This second factor, and the human dimension it represents, is
potentially the most important and perplexing for commanders and their staffs to
understand and evaluate”.

Restrictions on use of force are built into international human rights and

humanitarian law, UN codes of behavior?®, and national decrees and regulations.
A number of Latin American countries have written manuals on the use of force
within their borders. These manuals often borrow language and principles from in-
ternational treaties. For example, for lethal operations in densely populated areas,
there are widely agreed upon rules of behavior:

Necessity (or indispensability): a determination has to be made that no
other remedy other than force can be used to achieve a legitimate military
objective.

Rationality: A related principle that says other non-violent measures have
already been used without success, leading to the conclusion that force is
necessary. This poses a challenge to militaries that are accustomed to re-
sorting first to explosive force. The notion that the military must, like police,
explore other less lethal options first is one that would require considerable
reprogramming, and considerable restraint.

Proportionality: This is the use of a certain level and intensity of force deter-
mined by the challenge posed by an adversary; that amount of force need-
ed to subdue the adversary or achieve a military objective, but no more
than that. Proportional force is also difficult. Militaries are accustomed to
using maximum force, which often compensates for the prospect that not
enough force has been used to vanquish the enemy. Thus, overkill is com-

25

26

UNITED STATES ARMY. U.S. Army Field Manual No. 3-06 Urban Operations, pp. 2-1, 2006. [Accessed on
28 January 2016.]. Available at: <http://armypubs.army.mil/doctrine/DR_pubs/dr_a/pdf/fm3_06.pdf.>.

The UN Code of Conduct for Law Enforcement stipulates that force be used with restraint and ‘only when
strictly necessary’. UNITED NATIONS. The UN Code of Conduct for Law Enforcement. General Assembly
Resolution 34/169, 17 december 1979. [Accessed on 14 january 2015]. Available at: <http://www1.umn.edu/
humanrts/instree/iiccleo.htm>.
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mon. But proportional force assumes that the military, in the heat of battle,
can quickly recalibrate, so that it knows its objectives have been achieved
and thus immediately suspends operations or reduces its explosive force.
This is quite a challenge as well.

- Distinction (or discrimination): this is the demand that an adversary be
clearly identified, separated from civilians and that force only be directed
at him, and that innocent civilians not be put at risk. This is perhaps the
most critical component. The military has to be reasonably certain that a
target is the enemy, in order to avoid collateral damage. Second it must be
able to separate the target from the surrounding population in order to not
inadvertently inflict damage on the innocent.

There are now at least four Latin American countries that have manuals
on the use of military force internally: Ecuador, Peru, Mexico and Bolivia. Each
of these embody principles first set out by the U.N. and International Law, calling
for military to use force as last resort, to explore non-violent options, to use only
that minimum level of force to achieve objectives, and to distinguish between and
separate, the enemy and the innocent.

For example, Ecuador’s law on military operations does not let soldiers “off
the hook” even when they are responding to serious, internal security threats?. It
says that the individual rights and liberties of citizens are paramount, and the se-
curity forces must assure those rights and liberties are protected. Under a state of
exception, as ordered by the president, the military’s obligation to protect citizens
is not relaxed. In responding to organized crime, the armed forces should abide
by principles of necessity, proportion, and rationality, along with legality, temporal-
ity, territoriality and reasonableness?®. Soldiers are accompanied by legal aides to
assure that human rights abuses don’t take place.

Peru® has its own rules for employing military force in national territory.
The military is obligated to follow international humanitarian and human rights
norms when engaged in counter-narcotic, counter-terror operations, either alone
or in support of the police (articles 4,5). Article 7 specifies that the military must
adhere to principles of distinction (separating hostile elements from those who are

27 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL DE ECUADOR. Manual de Derecho en las Operaciones
Militares, Primera Edicion. Quito: Ministerio de Defensa Nacional, 2014. [Accessed on 24 january 2016].
Available at: <http://www.coed.mil.ec/archivos_coed/MANUAL%20DE%20DERECHO%20EN%20LAS%?20
OPERACIONES%20MILITARES.pdf.>.

28 The military can resort to force internally only when all other measures to achieve objectives prove insufficient
and force is justifiable in relation to the legitimate objective sought. See Ecuador, Manual de Derecho, Op.
Cit. pp. 34, 40.

2 DECRETO LEGISLATIVO N° 1095. “Reglas de empleo y uso de la fuerza por parte de las fuerzas armadas
en el territorio nacional”, Pert, 2010. [Accessed on 11 february 2016]. Available at: <https://www.unifr.ch/
ddp1/derechopenal/legislacion/|_20100907_01.pdf>.
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not), limitation (disallows coercive methods that would cause unnecessary suffer-
ing), necessity (must justify force as essential to obtaining a legitimate military ob-
jective or advantage), and proportionality (prohibits an operation if it is anticipated
it will cause civilian casualties that are excessive in relation to a concrete military
advantage). Article 18 stipulates that security forces must first resort to non-lethal
approaches, and then scale up their responses only if necessary. These incre-
mental measures are to first establish a presence, then visual contact, followed
by verbal communication. If these don’t suffice then physical control, non-lethal
actions and then finally lethal measures. All of these rules must be incorporated
into the military’s instruction and training.

Mexico subscribes to similar principles, of indispensability (necessity),
opportunity (discrimination), rationality, proportionality and legality. Like Peru, it
insists on a graduated scale of measures from non-violent to violent, and also
specifies what constitutes improper use of force®°. And finally, Bolivia’s manual for
the use of force was written in the aftermath of indigenous uprisings against gov-
ernment policies on natural gas which resulted in bloodshed®'. When internal con-
flicts take place, the manual allows for the introduction of the armed forces where
police have been overwhelmed by the magnitude of violence, after negotiations
with the opposition have failed. The principles of force limitation are the same: ne-
cessity, proportionality, rationality and discrimination. Presidential instructions to
the armed forces must be detailed and in writing, so that if things go wrong, some
of the political and legal burdens are thrown back on the government.

These are stiff requirements for military action. They demand circumspec-
tion, and an aptitude for calibrated response, always contemplating the alterna-
tives to maximum, unrestrained violence. Even if the military are not engaged in
policing, they still have to abide by these rules of engagement. The question is
under what conditions would the military be able to comply with these constraints?
Here, we argue that there must be a fundamental military nature to the mission;
it cannot be so completely divorced from what the military is trained to do, and
wants to do. Conversely, police like operations will be the hardest, because of a
fundamental disconnect between military professionalism and the role. To make
the point we will consider the differences between military police patrols vs. high
value targeted operations (HVTOs)—those conducted against the leaders of drug
syndicates. We will draw on the Mexican case as an example.

% SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL, MEXICO. Manual del uso de la fuerza, de aplicacion comun a
las tres Fuerzas Armadas. México City: SEDENA, 2014.

31 Bolivia. Manual del Uso de la Fuerza en Conflictos Internos. 2005. [Accessed on 12 february 2016]. Available
at: http://www.lexivox.org/
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THE MEXICAN CASE: MILITARY POLICE PATROLS VS. HIGH VALUE
TARGETED OPERATIONS (HVTOS)

Police patrols are those operations where army and navy units engage in
city-wide crime sweeps. Officers, split into groups of two or three, patrol block
by block either alone or alongside of the police in search of lower level criminal
suspects. These operations may involve house to house searches, questioning
occupants, seizing possessions, making arrests and detaining and interrogating
suspects. High value targeted operations are military-styled engagements, de-
signed to capture or kill known, high profile, drug trafficking leaders. They rely on
formed units, and pursue with precision, individuals already identified as criminal
suspects.

On the one hand, there are similarities between the two kinds of operations.
First and foremost, they take place mostly in cities. Cartel members, whether high
or low level operators, can and do blend into the population. Even when they
make their presence known, they are not easy targets, since thousands, perhaps
tens of thousands of innocent civilians are situated close by. Second, because of
the urban geography, soldiers are operating in close quarters, and in proximity
to places of residence and business. Third, they come heavily armed, and the
chances that innocent civilians could be inadvertently harmed are ever present.
This is especially so since cartel leaders are surrounded by men equipped with
an arsenal of high powered rifles, submachine guns, even grenades. That means
the military must come equally prepared, and the lethality of the confrontation
could get quickly out of hand, jeopardizing all those in the immediate area. Fourth,
soldiers make direct, intentional contact with the public. In the days leading up
to an assault, they may be gathering information from neighbors. The day of the
assault, they may have to request that residents quickly vacate their homes, and
then direct them to secure places where they are kept under guard. If public con-
tact is, as has been suggested, a huge risk factor for the armed forces, if soldiers
have difficulties acclimating themselves to an environment where they must calm-
ly and patiently interact with the population, then certainly high value targeted
operations should be prone to serious missteps.

On the other hand, the differences with urban patrols are sizeable, and
those differences help explain how targeted operations can be carried out with
substantially less risk to the unarmed population than can police patrols. When
military personnel are asked to do law enforcement work in urban patrols de-
signed to hunt for criminal elements, they have to make difficult, unrewarding
behavioral adjustments that ultimately prove counter-productive. In police patrols,
the military (army and navy) is often sent out in small teams, paired up with po-
licemen in search of lower-level criminals or operating on their own. They rarely
come prepared with solid intelligence, relying instead on anonymous tips. Gener-
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ally they do not have a lot of information to go on, and so they often are not sure
who are reliable suspects and who are innocent. And yet, they are under pressure
from their superiors to produce results. They are given powers of search, seizure
and arrest, but not given adequate training in how to use those powers cautiously
and prudently. In the face of uncertainty, under pressure to find criminals, and with
inadequate training, they are quick to accuse, assault and apprehend arbitrarily,
without evidence or warrants. Rather than taking the time to find credible leads,
they lump all those within proximity to the target as hostile suspects. That percep-
tion leads to callous militarized crime sweeps that fail to make careful distinctions
that might have saved lives. The military, in other words, respond poorly, rashly,
violently, and inevitably end up violating rules of necessity, rationality, proportion-
ality and discrimination.

Moreover, the Mexican army and navy do not immediately turn suspects
over to the police for further questioning, because the police are often complicit
with criminal elements. The military do not trust the police to do their jobs. Thus
they prefer to hold onto the suspects, hauling them off to a military installation
for detention and questioning®. But without experience in methods of humane
interrogation, and anxious to extract confessions, they resort to excesses, such
as torture and other forms of cruel treatment. Sometimes, those suspects would
never resurface, their names filed under ‘disappeared.” These scenarios match
many others in terms of chosen methods of operation, suggesting that the abuse
was not the work of renegade officers but rather sanctioned by higher ups, as part
of an authorized operation®:.

By contrast, the military appear to be able to conduct high value targeted
operations more effectively and humanely. First of all, identification of suspects
is easier in high value target operations. Cartel leaders are public figures. While
they may move in the shadows, they would not have climbed to the top of their
organizations in complete obscurity. Their names are known, and at times, so are
their faces. There may or may not be photographic evidence, but the army and
navy almost always know who they are looking for. The military on HVTOs do not
have to subject drug leaders to questioning in order to determine whether they
do in fact warrant suspicion and arrest. They are going after cartel leaders who
are presumed and usually proven criminals. They have often served time, they
have criminal track records, and if not, they have notorious reputations. They are
commonly thought to having sanctioned countless murders and massacres, and
indeed, would not have risen to the top of their syndicates without having done so.

32 HUMAN RIGHTS WATCH. Mexico’s Disappeared: The Enduring Cost of a Crisis Ignored. New York: Human
Rights Watch, 2013. [Accessed on 2 february 2016]. Available at: <http://www.hrw.org/reports/2013/02/20/>.

% lbid.
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Thus there is little doubt about their culpability, and that easily earns them
the label ‘enemy.’ This is key, because it resonates with the armed forces raison
d’étre; they are trained to hunt down enemy forces. And because they can pin-
point the target, they can also make a clear separation between the ‘bad guys’
and the ‘good guys’, following the rule of discrimination, In short, targeted high
value operations of this sort can be designed and framed in ways which fit more
comfortably with missions soldiers are cut out for.

If the military knows who it is they are after, finding out where they are is
a more complicated challenge. Obviously, the most wanted have been adept at
avoiding detection and capture for some time, which compels careful intelligence
gathering and reconnaissance work on the part of the security forces and agen-
cies. Intercepting cell phone communications, wiretapping phone lines, finding
informants, and then studying the movements and habits of a criminal are all part
of a long, methodical, sometimes painstaking process of discovery. Thus, it is
almost always the case that dramatic kingpin captures and assassinations have
been preceded by weeks if not months of careful planning, enabling the armed
forces to ultimately pin-point their target. Drug lord assaults can, in other words,
carefully discriminate between violent offenders of interest, and non-violent by-
standers, placing them in stark contrast to the indiscriminate and ad-hoc, military
police-like patrols.

The armed forces normally pursue drug leaders within cohesive units. They
have trained together, and now they can operate together. This is in contrast to
police patrols where soldiers may have to split up from their units into teams of
2 or 3. The units that pursue cartel leaders are normally designed and specially
trained for purposes of that kind**. The Mexican navy, for example, has deployed
a marine infantry and parachutist battalion created in 1992 as an elite force held
in reserve for high impact counter-narcotic expeditions. They have also deployed
special forces that go by the names of Fuerzas Especiales del Golfo (FESGO)
and Fuerzas Especiales del Pacifico (FESPA). Formed in 2001, they have been
specifically trained in urban combat, building assaults, and closed, indoor con-
frontations. In addition, thousands of Mexican soldiers have trained in the United
States. Between 2006 and 2014, over 16,000 Mexican troops completed count-
er-narcotics programs at U.S. military institutions, second only to Colombia®*.
Among the courses taken were asymmetrical conflict, counter-drug operations,

3 INFANTERIAde Marina. LaElite delas FFAAMexicanas and FES. Defensa.com, 2013. [Accessed on 24 january
2016]. Available at: <http://www.defensa.com/index.php?option=com_content&view=article&id=10173>.

3  SECURITY ASSISTANCE MONITOR, 2014. [Accessed on: 25 january 2016]. Available at: <http://www.
securityassistance.org/data/country/trainee/country/2006/2014/is_drug/Latin%20America%20and%20
the%20Caribbean>.
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urban operations, and counter intelligence®. Much of the training was overseen
by the U.S. Northern Command (USNORTHCOM), which insists that it adheres to
human rights standards. According to law, it must. The 1997 Leahy amendment
demands that foreign soldiers they associate with not be involved in any human
rights abuses®. By contrast, army and navy personnel sent on joint patrols with
the police were not specialized, nor adequately trained. | do not know of any pro-
gram that has trained the Mexican military in pure police tactics.

Why do these differences between police patrols and HVTOs matter? Sol-
diers should, in theory, be able to better observe the international rules regarding
use of force. The military can treat a high value target operation as if it was a mil-
itary mission. Mindful of who they are going after, the military forces assigned to
targeted drug lords can direct their explosive force at the enemy—the crime lead-
er, not his neighbors. They have no need to treat those in the vicinity as hostile
or suspicious; they are neither. They can pin point their target and in that manner
avoid a “dirty” operation that in advertently places others in harm’s way. In other
words, in making the mental and physical separation between the enemy and the
innocent, they can abide by the international principle of discrimination. Second,
based on actual intelligence, not rumors and hearsay, they have identified the
culpable party, and thus can move in to make the arrest with great confidence.
They can call for the drug lord’s arrest, and if he abides, can conduct the operation
without any resort to violence. Oftentimes, that occurs because of the element of
surprise. The cartel leader is caught off guard, without his enforcers at his side®.
When violence is used, the principle of necessity can be followed. The military will
use force only after calling for the cartel leader’s surrender. Should he refuse and
instead take up arms, then the military can respond accordingly.

Preliminary empirical inquiries indicate that in Mexico, the distinction be-
tween police patrols and high value targeted operations matters in terms of pro-
tecting the lives of innocent civilians. There have been countless complaints reg-
istered with the Mexican National Commission on Human Rights against armed
forces personnel since 2006. A small percentage of these complaints have been
thoroughly investigated by the Commission, which then issues reports. Based on
a reading of a sample of those reports, it is evident that in each and every case,
human rights violations occur during military patrols or check points. There is

36  CONROY, B. “US Military Training of Mexican Security Forces Continues,” The Narcosphere, 2014,
december 3. [Accessed on 18 january 2016]. Retrieved from <http://narcosphere.narconews.com/notebook/
bill-conroy/2014/12/us-military-s-training-mexican-security-forces-continues-human-rights->.

87 Security Assistance Monitor,2014. [Accessed on: 25 january 2016]. Available at:<http://www.securityassistance.
org/data/country/trainee/ country/2006/2014/is_drug/Latin%20America%20and%20the%20 Caribbean>.

% In fact based on my own analysis of 77 HVTOs conducted in Mexico between 2007-2012, 70 (90%) resulted
in criminal apprehensions without death, and only 7 (10%) resulted in the killing of the cartel leaders or his
sicarios. See PION-BERLIN, David. A Tale of Two Missions: Mexican Military Police Patrols vs. High Value
Targeted Operations. Armed Forces & Society, 2016 forthcoming.
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no indication that abuses occurred during HVTOs®. To the contrary, based on a
review of newspaper accounts of HVTO'’s there does not seem to be any civilian
casualties that occurred during those operations*.

CONCLUSION

This article has asserted that there are occasions when countries must call
upon the armed forces to deploy inside their borders. When mid-level challengers
threaten security, police are often unable to respond effectively. It may take the
armed forces to step in to assist in eliminating or containing the threat. When they
do, they must follow rules of engagement designed to minimize harm to civilian,
non-criminal populations. Can they comply? This study has argued in the affirma-
tive, if they can search for criminals within the framework of a military-like opera-
tion. There must be compatibility between the demands of the operation and the
military’s skill set, and its professional inclinations. If, on the other hand, soldiers
are forced to do policing, they have a more difficult time coping, and may break
with standards of conduct designed to protect civilians. Hence, the difference be-
tween policing and soldiering is the difference between operations that cannot be
reconciled with desirable professional practices, standards and proclivities, from
those that can.

% COMISION NACIONAL DE LOS DERECHOS HUMANOS. Recomendaciones. [Accessed on: 8 february
2016]. Available at: <http://www.cndh.org.mx/Recomendaciones>.

40 Afull accounting of this empirical research will become available in PION-BERLIN, Loc. Cit.
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RESUMEN

El tratado constitutivo de UNASUR no contempla la prevencion de
conflictos, sin embargo, uno de sus objetivos es configurar un area
de paz en Sudamérica y a partir de ese proposito, ha intervenido
en una serie de conflictos que han amenazado la estabilidad de
la regién. Los casos han comprendido desde la estabilizacion de
una crisis inter-estatal hasta un intento fallido de detener un juicio
politico de un presidente. Este articulo describe las circunstancias
que configuraron los conflictos internos de Bolivia el 2008, Ecuador
el 2010 y Paraguay el 2012; y el posterior rol de UNASUR en esas
situaciones intraestatales.

Palabras clave: Conflicto; prevencion de conflictos; estabilidad
regional; Sudamérica; UNASUR.

THE ROLE OF UNASUR IN INTRA-STATE
CONFLICTS IN THE REGION

ABSTRACT

The UNASUR treaty does not consider the prevention of conflicts,
however, one of its objectives is to create an area of peace in South
America, and for that purpose, has intervened in a series of conflicts
that have threatened the stability of the region. The cases have
gone from the stabilization of an inter-state crisis to an unsuccessful
attempt to stop a president’s impeachment. This article describes
the circumstances that shaped the internal conflicts of Bolivia in
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2008, Ecuador in 2010 and Paraguay in 2012; and the subsequent
role of UNASUR in those intra-state situations.

Key words: Conflict; conflict prevention; region stability; South
America; UNASUR.

INTRODUCCION

Los lideres de los paises sudamericanos formaron la Unién de Naciones
Suramericanas (UNASUR) en mayo de 2008. Esta organizacion regional tiene
como objetivo profundizar la conexidn entre las naciones sudamericanas, recono-
ciendo sus intenciones similares, los activos sociales y los recursos energéticos'’.
Si bien el tratado constitutivo de UNASUR no articula la prevencién de conflictos,
la Unién? ha intervenido en confrontaciones internas, disputas interestatales y
controversiales decisiones soberanas de uno de sus miembros.

La primera intervencidén ocurrié en Bolivia en 2008, cuando el presidente
y los lideres orientales del pais se enfrentaron debido a una nueva constitucion
e intereses econdmicos. En este caso, los lideres de la Unibn celebraron una
Cumbre Presidencial en la que apoyaron el gobierno nacional, nombraron a un
enviado especial para supervisar un dialogo politico y se cre6 una comision de in-
vestigacion para investigar la violencia politica. Posteriormente, en julio de 2010,
UNASUR resolvié un impasse diplomatico entre Colombia y Venezuela debido
a las declaraciones del presidente colombiano Alvaro Uribe de que el gobierno
venezolano apoyaba a grupos guerrilleros. La mediacién del Secretario General
de la organizacion contribuyé a resolver la situacion entre esos paises.

En septiembre de 2010, las fuerzas de policia ecuatorianas emprendieron
un golpe de Estado fallido contra el presidente Rafael Correa, como respuesta a
una nueva ley que afectaba sus intereses. UNASUR celebr6 una Cumbre Presi-
dencial de emergencia que condend el golpe de Estado y ordend la concurrencia
de todos los Ministros de Relaciones Exteriores a la capital de Ecuador para apo-
yar al gobierno nacional. La ultima intervencion de UNASUR ocurrié en agosto de
2012 cuando el parlamento paraguayo acusé al presidente Fernando Lugo por
gestionar de manera deficiente un incidente con muerte de civiles. Este hecho
resulté en que una comision de UNASUR compuesta por el Secretario General y
los Ministros de Relaciones Exteriores se dirigiera a la capital paraguaya; sin em-
bargo, no pudieron detener el proceso de destitucion que ocurrié el dia siguiente.

El proposito de esta investigacion es sentar las bases para una discusion
académica sobre el rol de UNASUR en la prevencion de conflictos, mediante la des-
cripcion de las circunstancias que configuraron los conflictos internos de Bolivia el

' www.unasursg.org. Fecha de consulta: abril 2017.
2 Se empleara como sinénimo de UNASUR.
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2008, Ecuador el 2010 y Paraguay el 2012; y el posterior rol de la Union para estabi-
lizar esas situaciones intraestatales. Las razones para seleccionar estos conflictos
se refieren a caracteristicas comunes de las situaciones internas y de la interven-
cion de la Unién, como asimismo, al tiempo transcurrido de los casos. En primer
lugar, en los tres casos analizados, confrontaciones en el ambito de la politica
interna desencadenaron una escalada del conflicto entre dos bloques opuestos,
que amenazé la estabilidad de esos paises. En segundo lugar, son los casos
en que UNASUR intervino en situaciones intraestatales hasta el afo 2012; por
tanto, no se consideran en este trabajo el analisis de conflictos de caracter inter-
estatal donde ha actuado la organizacion regional. Finalmente, con el objetivo de
considerar dentro de las fuentes de informacioén, articulos académicos que hayan
estudiado los casos seleccionados, no se considera en el andlisis situaciones
intraestatales posteriores al afio 2012.

Por corresponder a un articulo de caracter descriptivo, no se ha considera-
do una hipétesis que requiera ser demostrada con la informacion sobre los distin-
tos contextos nacionales que caracterizaron a los conflictos de Bolivia, Ecuador
y Paraguay; y respecto a la accion de UNASUR en esos paises. El contenido del
trabajo se ordena de la siguiente manera; en primer término, se definen ciertos
conceptos que seran utilizados en el trabajo y se revisa la literatura sobre preven-
cion de conflictos. A continuacién, se describen los antecedentes de la organiza-
cion regional y una breve sintesis de su rol en la prevencion de conflictos hasta el
ano 2012. Posteriormente, se relatan las principales circunstancias de las crisis
internas y los antecedentes sobre el rol de UNASUR en Bolivia, Ecuador y Para-
guay. A continuacion, se desarrolla un breve analisis de los resultados del trabajo,
respecto a los aspectos similares y diferentes de los conflictos internos y del rol
de la Union. Para finalizar, se concluye sobre el logro del objetivo y respecto al rol
de la Union en el ambito de la prevencion de conflictos.

MARCO CONCEPTUAL

Con el objetivo de precisar los conceptos que seran mas adelante utili-
zados y sin el propdésito de teorizar sobre los mismos, a continuacion se descri-
biran cada uno empleando como referencia las definiciones del Uppsala Con-
flict Data Program®. En primer lugar, la denominacién de “actor” correspondera al
gobierno, que es funcional y mantiene el poder desde la capital del Estado, y a un
grupo o grupos formalmente organizados al interior del pais. Como tercer actor o
solo “tercero”, se entendera a la parte que coopera para solucionar el conflicto y
actia como un intermediario.

8 www.pcr.uu.se/research/ucdp/definitions/ Fecha de consulta: mayo 2017.
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En segundo lugar, para denominar las confrontaciones internas se em-
pleard el concepto de “conflicto”, entendido este como una incompatibilidad o
materia de discusién entre actores opuestos. Esta incompatibilidad puede ser
sobre el gobierno o respecto al total o parte del territorio. En relacion al gobierno,
se refiere al tipo del sistema politico (un solo partido, sistema multipartidista o
monarquia a republica), la sustitucion del gobierno central o el cambio de su com-
posicion (miembros del gabinete, el primer ministro o el presidente). En cuanto
a la incompatibilidad sobre el territorio, se refiere al control de un determinado
territorio o la secesién o autonomia de una parte de este. Respecto al concepto
de crisis, este no sera empleado por corresponder a una de las etapas del con-
flicto*, y la evidencia recopilada no permite determinar si las situaciones internas
analizadas corresponden a esa fase; por ende, se empleara el término conflicto
para los tres casos. Finalmente, el término intraestatal se refiere a una confron-
tacion entre un gobierno y un actor interno no gubernamental, donde no existe
interferencia de otros paises.

Prevencion de conflictos

La literatura sobre prevencion de conflictos comprende principios funda-
mentales, tales como los tipos de prevencion, la conveniencia de su aplicacion
temprana y la preponderancia que debiera poseer en las politicas de las instan-
cias multilaterales en el ambito de la seguridad. La clasificacion general de las
estrategias de prevencion se compone de la prevencion estructural, que aborda
las causas subyacentes de potenciales conflictos, y la prevencion operacional,
que afronta las causas mas préximas de los conflictos. Algunos académicos agre-
gan la prevencion sistémica, introducida por el Secretario General de la ONU en
1994, que busca reducir los conflictos a nivel global con mecanismos que no se
centran en un Estado particular®.

Existen argumentos claros sobre las ventajas de la prevencion de conflic-
tos en lugar de intervenciones tardias para detener las conflagraciones que se
han tornado violentas®. Asimismo, se concuerda que la prevencién de conflictos
debiera ser una prioridad en las politicas de Naciones Unidas, organizaciones
regionales, gobiernos nacionales, organizaciones no gubernamentales y para los
grupos de la sociedad civil’.

4 LUND, Michael. Conflict prevention: Theory in pursuit of policy and practice. En: Bercovitch, Jacob “et al”.
Handbook of Conflict Resolution. SAGE Publications, 2009. pp. 287-321.

5 RUBIN, Barnett y JONES, Bruce. Prevention of violent conflict: Tasks and challenges for the United Nations.
Global Governance 13. 2007. pp. 391-408.

6 LUND. Op. Cit. pp. 287-321.

7 OSLER, Fen y MALONE, David y WERMESTER, Karin. Introduction: making conflict prevention a priority.
En: OSLER, Fen y MALONE, David. From reaction to conflict prevention: opportunities for the UN. Lynne
Rienner Publishers, 2002. pp. 1-11.
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Por otro lado, ciertos conceptos en la literatura de prevencién de conflictos
carecen de un significado comun. La definicion de prevencion de conflictos, el
momento de las medidas, la simultaneidad de los diferentes tipos de acciones y
los términos utilizados son las principales areas donde existen divergencias. En
primer lugar, no existe una definicion ampliamente acordada del término preven-
cion de conflictos, y tiene significados diferentes para los expertos?; tales como:
gestion de crisis, diplomacia preventiva, o la incluyen en conceptos mas amplios
como gestion de conflictos o resolucién de conflictos. En segundo lugar, algunos
académicos mantienen que la prevencion de conflictos es un conjunto de herra-
mientas que deben aplicarse en cualquiera de las fases del conflicto®, mientras
otros afirman que la prevencion debe evitar la escalada de disputas politicas™.
Por ultimo, existen diferentes nociones sobre como aplicar simultaneamente las
medidas estructurales y operacionales™.

Para este trabajo se entendera como prevencion de conflictos a “cualquier
medida para evitar que disputas y tensiones intraestatales o interestatales es-
calen hacia una violencia significativa y el uso de la fuerza armada y, asimismo,
para fortalecer a las partes para resolver pacificamente sus disputas, y reducir
progresivamente los problemas subyacentes que producen esas tensiones”'2,

Diferentes actores emprenden esfuerzos de prevencion de conflictos a ni-
vel internacional, regional y nacional; lo que se refleja en la incorporacion de
iniciativas de prevencién en las agendas politicas de diversos organismos inter-
nacionales'. De estos actores, las organizaciones regionales han liderado los
esfuerzos en sus respectivas areas de influencia, donde actuan conjuntamente
con las Naciones Unidas o de manera independiente. Ademas, han adoptado
estrategias de prevencion de conflictos con el fin de reforzar su capacidad para

8 WALLENSTEEN, Peter y MOLLER, Frida. Conflict prevention: methodology for knowing the unknown. Peace
Papers 7, Department of Peace and Conflict Research, Uppsala University. 2003. Fecha de consulta: marzo
de 2017. Disponible en: http://www.pcr.uu.se/digitalAssets/22/a_22941-f_PREVENTION___Knowing_the_
unknown.pdf

9  SCHNABEL, Albrechty CARMENT, David. Conflict prevention: path to peace or grand illusion? UN University
Press. 2003.

0 JENTLESON, Bruce. “Opportunities missed, opportunities seized: preventive diplomacy in the post-Cold
war world.” Carnegie Commission on Preventing Deadly Conflict series, Carnegie Corporation of New York.
1999.

" WALLENSTEEN, Peter. Reassessing recent conflicts: direct versus structural prevention. En: OSLER, Fen
y MALONE, David. From reaction to conflict prevention: opportunities for the UN system. Lynne Rienner
Publishers. 2002. pp. 213-228.

2 LUND, Michael. Preventing violent intrastate conflicts: Learning lessons from experience. En: VAN
TONGEREN, Paul. Searching for peace in Europe and Eurasia: An overview of conflict prevention and
peacebuilding. Lienner Press. 2002. p. 117.

3 ACKERMANN, Alice. The idea and practice of conflict prevention. Journal of Peace Research 40. 2003. p.
344.

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 129
2017, pp. 125-149



Alejandro Amigo Tossi

emprender acciones preventivas de manera eficiente'. En suma, existe una cre-
ciente participacion de este tipo de organizaciones en la prevencion de conflictos,
de acuerdo con su respectiva agenda de seguridad regional.

UNASUR Y SU ROL EN LA PREVENCION DE CONFLICTOS

UNASUR es una organizacion internacional que busca avanzar en la inte-
gracion regional en América del Sur. Esta Unidn pretende construir una identidad
regional basada en la historia compartida de sus miembros, los principios del
multilateralismo, el derecho internacional y el respeto absoluto de los derechos
humanos y los procesos democraticos'. Segun su tratado, los Estados buscan
la integracion con el fin de lograr la inclusion social, la participacion ciudadana,
fortalecer la democracia y reducir las asimetrias en el marco del fortalecimiento
de la soberania y la independencia de los estados'®. Desde su fundacion, los
miembros han sido Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, Guyana,
Paraguay, Peru, Surinam, Uruguay y Venezuela.

UNASUR ha tenido algunos desarrollos significativos en comparacion con
otras experiencias de integracién en la regién. Es la primera organizacién que
reune exclusivamente a todas las naciones sudamericanas y ha creado espa-
cios de dialogo politico entre sus miembros. El Consejo de Jefes de Estado,
el Consejo de Ministros de Relaciones Exteriores, el Consejo de Delegados y
la Secretaria General son ejemplos de instituciones pioneras en Sudamérica y
una soélida evidencia de un espacio para la provision de normas, estandares y
politicas regionales, en areas distintas al comercio'. Ademas, la creacion del
Consejo Sudamericano de Defensa (CDS) y su Centro Asociado para Estudios
Estratégicos de Defensa son hitos relevantes en la agenda regional de seguridad
y defensa; proyectando a UNASUR como una estructura multilateral clave para
la gobernabilidad de la seguridad en Sudamérica'®.

UNASUR y la prevencion de conflictos
El tratado constitutivo de UNASUR carece de herramientas operaciona-
les de prevencion de conflictos. La organizacién no cuenta con estamentos es-

4 BJORKDAHL, Annika. Conflict prevention mainstreaming: a comparison of multilateral actors. En:
SCHNABEL, Albrecht y CARMENT, David. Conflict Prevention from Rhetoric to Reality: Organizations and
Institutions. Lexington Books, 2004. p. 387.

s UNASUR. Tratado Constitutivo. Brasilia, Brasil. 2008.

6 |bid.

7 BIANCULLI, Andrea. Latin America. En: BORZEL, Tanja y RISSE, Thomas. The Oxford Handbook of
Comparative Regionalism, Oxford University Press, 2016. p. 166.

8 FLEMES, Daniel y RADSECK, Michael. Gobernanza multinivel de seguridad en América del Sur. Papers
Politicos, Colombia. Vol. 17, N° 1, enero-junio, 2012. p. 219. Fecha de consulta: mayo de 2017. Disponible
en: http://www.scielo.org.co/pdf/papel/v17n1/v17n1a08.pdf
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pecializados ante conflictos en la regidén, ante lo cual la Unién ha reaccionado
con diferentes métodos para prevenir la escalada de esas situaciones, buscando
posicionar a la organizacién como una opcién multilateral de prevencién de con-
flictos™. A la fecha, los principales métodos para resolver disputas y promover el
didlogo entre las partes han sido acciones de mediacion; condena internacional;
apoyo internacional al gobierno de turno a través de declaraciones; sanciones;
establecimiento de enviados especiales y establecimiento de comisiones interna-
cionales.

No obstante, ciertos contenidos del tratado de UNASUR vy la creacidn de
consejos sectoriales en diversas areas, debieran considerarse como medidas
estructurales de prevencion de conflictos. En primer término, en el documento
fundacional, se explicita entre sus principales objetivos la idea de consolidar a
Sudamérica como una zona de paz?°. Ademas, la intencién de UNASUR de elimi-
nar la desigualdad socioecon6mica para lograr la inclusién social, la participacion
ciudadana y fortalecer la democracia?', es una declaracion consistente de propo6-
sitos que reducen la probabilidad de conflictos. En segundo lugar, los propésitos
y funciones de los consejos en areas como la educacion, salud, economia vy
finanzas, desarrollo social, infraestructura y planeamiento, asuntos electorales,
energia, seguridad ciudadana, justicia, delincuencia organizada transnacional,
drogas, ciencia, tecnologia e innovacion, cultura y en el ambito de la defensa;
es evidencia de una intencion por promover politicas que cooperen a la consoli-
dacion de la paz y estabilidad en la region. Por ejemplo, uno de los objetivos del
CDS es convertirse en una instancia generadora de mecanismos de gestion de
conflictos y medidas de confianza mutua entre los paises miembros?2.

CONFLICTOS INTERNOS Y EL ROL DE UNASUR

Bolivia

El presidente boliviano Evo Morales asumié su primer periodo el afio 2006,
con un apoyo mayoritario de la poblacién indigena; siendo la primera vez que un
miembro de ese grupo étnico asumia la presidencia nacional. En un pais donde
la mayoria indigena habia sido histéricamente marginada y la minoria blanca
ostentado el monopolio del poder, la eleccion del presidente Morales fue conside-

% SANAHUJA, José y VERDES-MONTENEGRO, Francisco. Seguridad y defensa en Suramérica: regionalismo,
cooperacion y autonomia en el marco de UNASUR. En: Coordinadora Regional de Investigaciones
Economicas y Sociales. Anuario de la Integracion Regional de América Latina y el Caribe, N° 10, 2014. p.
500.

20 FLEMES, Daniel y NOLTE, Detlef y WEHNER, Leslie. Una comunidad de seguridad regional en formacién:
UNASURYy su Consejo de Defensa. Estudios Internacionales 44, N° 170. Instituto de Estudios Internacionales,
Universidad de Chile. 2011. p. 107.

21 UNASUR. Op. Cit. p. 3.
2 SANAHUJA y VERDES-MONTENEGRO. Op. Cit. pp. 497 y 513.

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 131
2017, pp. 125-149



Alejandro Amigo Tossi

rado un hito rupturista?. El principal objetivo politico del nuevo lider altiplanico y
del Movimiento al Socialismo (MAS) era la aprobacién de una nueva constitucion
mas favorable a su electorado. Este hecho marca el inicio de la disputa entre el
gobierno central y los lideres de los departamentos de las tierras bajas orienta-
les?4, regidbn conocida como la “media luna” y conformada por Tarija, Beni, Santa
Cruz y Pando; que ademas corresponden al territorio con mayor riqueza produc-
tiva del pais. Esta incompatibilidad fue la causa del enfrentamiento interno y de
los actos de desobediencia civil y politica® que configurarian un escenario que
amenazé la estabilidad de la nacién altiplanica.

La escalada del conflicto en Bolivia comenzd en enero de 2008 tras el
fracaso de las negociaciones entre el gobierno nacional y los prefectos de los
departamentos de las tierras bajas orientales. Los temas que configuraron esta
etapa de la confrontacion fueron, ademas del proyecto de una nueva constitu-
cion, la aspiracion de mayores autonomias departamentales y la distribucién de
los impuestos petroleros®®. Estos aspectos se interrelacionaban porque el go-
bierno aspiraba a una nueva constitucion centralista, que no contemplaba un
incremento de autonomia para las regiones orientales y les restaba beneficios a
la industria petrolera; especificamente, la intencién era disminuir los ingresos que
esos departamentos obtenian de los impuestos sobre el petrdleo y el gas®. Esta
incompatibilidad llevé a que el gobierno central buscara aprobar la constitucion
mediante un referéndum nacional y los prefectos del este aspiraran a un proceso
centrado en referendos locales. Esta confrontacién provocé un serio riesgo de
secesion por parte de los cuatro departamentos orientales, generando una situa-
cion inédita en la regiébn sudamericana.

Con el fin de resolver las incompatibilidades, el Congreso Nacional aprob6
en mayo de 2008 una ley que ordené la organizacion de referendos revocatorios
para el presidente y los prefectos en agosto de ese mismo afo. El resultado
de esas votaciones fue el respaldo del presidente Morales y de las autoridades
regionales, en ambos casos, con mayorias claras; sin embargo, esas victorias
aumentaron la tensién en el pais. El 28 de agosto, el gobierno insistiendo en su

2 BELLAMY, Catherine y SEGURA, Renata. Conflict prevention in Bolivia and Ecuador: The role of the
international community. CIC, New York University. 2009. p. 4.

24 CABALLERO, Sergio. UNASUR y su aporte a la resolucion de conflictos sudamericanos: el caso de Bolivia.
Documentos de trabajo 44. Instituto de Estudios Latinoamericanos, Universidad de Alcala. 2012. p. 18.
Fecha de consulta: mayo de 2017. Disponible en: http://www20.iadb.org/intal/catalogo/PE/2012/10619.pdf

25 DIAMINT, Rut. Regionalismo y posicionamiento suramericano: UNASUR y ALBA. Revista CIDOB d’Afers
Internacionals 101, 2013. Fecha de consulta: marzo de 2017. p. 65. Disponible en: https://www.cidob.org/
articulos/revista_cidob_d_afers_internacionals/101/regionalismoyposicionamientosuramericanounasuryalba

26 UGGLA, Fredrik. Bolivia: a year of living dangerously. Revista de Ciencia Politica Vol. 29. pp. 252. 2009.

27 BORDA, Sandra. Desafios y oportunidades de la UNASUR. Documento 18, Coordinadora Regional de
Investigaciones Economicas y Sociales, Buenos Aires, 2012. p. 8. Fecha de consulta: mayo de 2017.
Disponible en: http://www.cries.org/wp-content/uploads/2013/07/DOC18-web.pdf
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l6gica original, dispuso un referéndum nacional para aprobar la nueva constitu-
cion; provocando disturbios y resistencia civil contra la administracién central en
los departamentos orientales?.

Las manifestaciones rapidamente se extendieron en los departamentos
orientales y multitudes de simpatizantes atacaron a partidarios del gobierno,
miembros del ejército y la policia; bloquearon caminos y ocuparon oficinas estata-
les?. Los partidarios del gobierno reaccionaron organizando manifestaciones en
apoyo del presidente Morales; siendo una de estas acciones en el departamento
oriental de Pando la que termindé con la muerte de civiles pro-gubernamentales
el 11 de septiembre de 2008%. Este ultimo acontecimiento provoc6 una inestable
situacion en los departamentos del este, que llevé al pais al borde de la guerra
civil®', en un contexto de denuncias de golpe de Estado y autogolpe®?.

UNASUR en Bolivia

La escalada de la confrontacion interna como resultado del incidente de
Pando y el aumento de la resistencia civil causé la intervenciéon de UNASUR. El
incremento de la violencia debido a que el gobierno nacional y la oposicion regio-
nal movilizaron sus bases para defender sus respectivas posiciones, influy6 en la
decision de la Union de convocar una reunion urgente de todos los presidentes
sudamericanos para buscar opciones que resolvieran las incompatibilidades en-
tre los actores y contuvieran la inestable situacién®.

La presidenta de Chile Michelle Bachelet, lider pro tempore de UNASUR,
convoco la “Cumbre de La Moneda” después de 48 horas del incidente entre las
fuerzas progubernamentales y de oposicién en Pando; y la reunion en Santiago
de Chile ocurri6 el 15 de septiembre de 2008. El presidente Evo Morales consi-
der6 a UNASUR como una organizacién legitima y confiable que podria resolver
la situacion interna y de esa manera asistidé a la reunion para solicitar el apoyo
de sus pares y la implementacion de algunas medidas para abordar la situacién;
requerimientos que recibieron el respaldo de los gobiernos de la region. Antes del
inicio de la cumbre en Santiago, los lideres de la oposicion enviaron una carta a
la presidenta chilena, para asistir a la reunién, exponer sus posiciones y negar

28 BELLAMY. Op. Cit. p. 5.

2 UGGLA. Op. Cit. p. 257.

30 Distintas fuentes sefalan las cifras de muertes entre el rango de trece y veinte personas.

31 CABALLERO, Sergio. UNASUR a través de los ojos de los Estudios Criticos de Seguridad. Documentos
de Trabajo. Instituto de Iberoamérica. Universidad de Salamanca, 2014. p. 18. Fecha de consulta: abril de
2017. Disponible en: http://biblioteca.clacso.edu.ar/Espana/ib/20161220045416/pdf_1350.pdf

%2 DIAMINT. Op. Cit. p. 65.

3 MALAMUD, Carlos. 2008. La Cumbre de UNASUR en Santiago de Chile y el conflicto en Bolivia. Real
Instituto Elcano. Fecha de consulta: abril de 2017. Disponible en: http://www.fes-seguridadregional.org/
images/stories/docs/4428-001_g.pdf
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las afirmaciones del gobierno de que estaban alentando un golpe de Estado en
Bolivia; sin embargo, la organizacion regional nego la peticion.

El resultado principal de la Cumbre fue la Declaracién de La Moneda, que
condend los incidentes de violencia politica y apoy6 la legitimidad del gobierno
central. Este documento expresé un rechazo a cualquier intento de golpe de Es-
tado civil, ruptura del orden institucional y secesion de territorios®4; siendo este
tltimo punto donde existia un claro consenso entre los miembros de la Unién,
con el objetivo de impedir la consolidacion de corrientes separatistas y evitar el
riesgo de la “balcanizacion” del pais; convirtiendo a la defensa de la integridad
del territorio boliviano en uno de los puntos primordiales de la posicion regional®®.
Por otra parte, la Declaracion reconocio a dos partidos enfrentados y exigio la de-
tencién inmediata de la violencia como requisito previo para una solucion politica
del conflicto. Otro objetivo del documento fue buscar la cooperacion de ambas
partes en el conflicto en el marco de un dialogo politico; hecho que presiono a los
lideres de los departamentos del Este para que reiniciaran las negociaciones®®.
En sintesis, la declaracion de la Unién fue un evidente apoyo al mantenimiento
del régimen de gobierno en Bolivia; estableciendo ademas un recurso novedoso
y de alta legitimidad en el ambito de la prevencion de conflictos en la region®’.

La intervencion de UNASUR consider6 dos iniciativas que tenian por ob-
jeto intervenir en la solucién, como herramientas adicionales a la emision de un
comunicado conjunto. En primer lugar, la organizacion regional dispuso un envia-
do especial, Juan Gabriel Valdés, cuyo mandato era coordinar el didlogo entre el
gobierno y la oposicion. Este diplomético estuvo presente en el didlogo hasta su
finalizacion el 20 de octubre de 20082 logrando el compromiso de ambas partes
por el proceso®. En segundo lugar, la Unién dispuso una comision internacional
y recursos humanos especiales para apoyar a Bolivia en la investigacion del inci-
dente en Pando, con el objetivo de esclarecer los sucesos y formular recomenda-
ciones para evitar la impunidad de los probables responsables*.

3 CABALLERO. Op. Cit. p. 19.

3% SANAHUJA, José. Multilateralismo y regionalismo en clave suramericana: el caso de UNASUR, los desafios
del multilateralismo en América Latina. Pensamiento Propio 33. CRIES; Universidad de Guadalajara;
Universidad Iberoamericana, 2011. pp. 139-140. Fecha de consulta: junio de 2017. Disponible en: http://
www.cries.org/wp-content/uploads/2013/07/PP33-web-25-061.pdf

% |HS Jane’s. South American leaders back Morales. Jane’s Intelligence Review. September 18, 2008.

57 DIAMINT. Op. Cit. p. 65.

% UGGLA. Op. Cit. p. 259.

% ROMERQO, Carlos. 2009. Bolivia: de la confrontacion al pacto politico. En: Del conflicto al didlogo: Memorias del
acuerdo constitucional, (ed.) Romero, Carlos “et al.” Fundacion Boliviana para la Democracia Multipartidaria
y Fundacién Friedrich Ebert-Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales, 2009. pp. 9-48. Fecha de
consulta: mayo de 2017. Disponible en: http://library.fes.de/pdf-files/bueros/bolivien/07244.pdf

40 UNASUR. Declaracién de Santiago. 2008.
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Finalmente, como resultado de la primera iniciativa de prevencion de con-
flictos de UNASUR y su monitoreo de la negociacion entre las partes, el gobierno
y los lideres de la oposicion acordaron celebrar un referéndum el 25 de enero de
2009 y elecciones anticipadas el 6 de diciembre de ese mismo afo*'. Los hechos
acaecidos post incidente en Pando demuestran que UNASUR fue el principal
responsable del dialogo entre las partes y su participacion fue determinante para
prevenir la escalada y resolver el conflicto*2. El papel de la organizacion en defen-
sa de la integralidad del territorio boliviano y de la ruptura del orden democratico,
fue un factor clave en la prevencién de la escalada de la situaciéon*® y una prueba
de su legitimidad ante las autoridades nacionales de Bolivia y la oposicidn regio-
nal oriental*.

Ecuador

El periodo de gobierno del presidente Rafael Correa se inicia el afio 2007
con el apoyo del movimiento politico Alianza Pais. Este hecho culmina con un
periodo de inestabilidad institucional, de permanente crisis econémica, altos indi-
ces de pobreza y diversas protestas sociales* en Ecuador. Estas circunstancias
facilitaron la formacion de una corriente social y politica que lleg6 al gobierno con
banderas nacionalistas, democraticas y de justicia social*.

El nuevo lider ecuatoriano y sus partidarios tenian dentro de sus principa-
les propositos reformar el sistema econdmico y reorientar la politica exterior de
la nacion*’. Este proceso se reflejé6 en una Asamblea Constituyente que redacté
la Constitucién de Montecristi, que fue aprobada con un importante apoyo ciuda-
dano. Esta carta fundamental contiene un conjunto de demandas que resultaron
en agendas de modernizacion y transformacion del Estado*®; cambios que conta-
ron con un respaldo refrendado en cinco procesos electorales*. Sin embargo, el
proceso de reformas cont6 con la oposicidén de diferentes grupos de la sociedad,

4 |HS Jane’s. Bolivian constitutional referendum to go ahead. Jane’s Country Risk Daily Report. 21 de Octubre
2008.

42 CABALLERO. Op. Cit. p. 5.

4 ROMERO. Op. Cit. pp. 9-48.

4 CABALLERO. Op. Cit. p. 18.

4% KERSFFELD, Daniel. El papel de la UNASUR ante los conflictos internacionales: dos estudios de caso.
Revista Mexicana de Ciencias Politicas y Sociales 218. Universidad Nacional Autbnoma de México. 2013.
pp. 198-200.

4% ORTIZ, Santiago. 30-S: La vulnerabilidad del liderazgo de la Revolucién Ciudadana y de la Institucionalidad
en Ecuador. Iconos. Revista de Ciencias Sociales. 39, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede
Ecuador. 2011. p. 26.

47 KERSFFELD. Op. Cit. p. 198.

4 FALCONI, Fander y OLEAS, Julio. Reforma institucional y las secuelas del 30-S. iconos. Revista de Ciencias
Sociales N° 39, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede Académica de Ecuador. 2010. p. 40.

4 ORTIZ. Op. Cit. p. 27.
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principalmente los partidos politicos de oposicidon, algunos medios de comunica-
cion y sindicatos.

Las circunstancias del 30-S°° del 2010 tienen su origen directo en la apro-
bacion de la Ley Organica de Servicio Publico, decretada con el objeto de racio-
nalizar ese servicio®', incluyendo a la fuerza militar y policial del Estado ecuato-
riano. Entre otros aspectos, esta medida legal buscaba unificar procedimientos
remunerativos y ascensos, restringir bonos y otros aspectos que afectaban prin-
cipalmente a los intereses de la fuerza publica®. Este hecho impulsé a miembros
de la policia nacional a protestar, como medida de presién para que el presidente
Correa vetara la citada ley®.

A primera hora del dia 30 de septiembre, los primeros reportes de prensa
sefalaban que integrantes del Regimiento de la Policia Quito N° 1 de la capital
no estaban dispuestos a cumplir con sus servicios. De manera simultanea, ocu-
rrieron bloqueos de calles, cierre del aeropuerto de Quito por tropas de la Fuerza
Aérea; insubordinacion de militares en el Ministerio de Defensa y la sublevacién
de la policia en el Palacio Legislativo impidiendo todo tipo de ingreso®*. Estas
acciones ejecutadas principalmente por la policia tenian como objetivo final ame-
nazar la continuidad de las autoridades legitimas®.

La situacion en el pais requeria la intervenciéon del gobierno y sus institu-
ciones. Fue asi como el presidente ecuatoriano a las 9:30 de la mafiana concurre,
en compania de algunos asesores, al cuartel del Regimiento de Policia de Quito
donde se hallaban los principales elementos sublevados con el objetivo de resol-
ver la situacion®. En estas circunstancias el presidente es herido por una bomba
lacrimoégena y es trasladado al Hospital de la Policia, localizado al otro lado del
cuartel. Desde ese momento y hasta su liberacion el ejecutivo y el gabinete no
tuvieron capacidad para controlar la situacion y tomar decisiones, mientras que el
poder legislativo estuvo paralizado®’. Sin embargo, el rescate definitivo de Correa
es ejecutado aproximadamente a las 21:00 por 700 militares y policias®®; hecho

5  Sigla empleada para referirse al dia en que ocurri6 la sublevacion policial.
5 FALCONIiy OLEAS. Op. Cit. p. 37.

52 PAZ, Juany CEPEDA, Mifo. El 30-S: intento de golpe de Estado en Ecuador. Dossier Ecuador, Observatorio
Latinoamericano 7, Instituto de Estudios de América Latina y el Caribe, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, 2011. p. 14. Fecha de consulta: mayo de 2017. Disponible en: https://drive.
google.com/file/d/0Bx6HJsyAgegPNTY5YjkwZmQtZjgxYiO0YjE1LTIhZDgtOTAYyY2E50GM4MTIh/view

3 FLEMES y NOLTE y WEHNER. Op. Cit. p. 122.

¢ PAZ y CEPEDA. Op. Cit. pp. 14-19.

55 ORTIZ. Op. Cit. p. 28; FALCONI y OLEAS. Op. Cit. p. 36.
% Ibid. p.15.

7 ORTIZ. Op. Cit. p. 31.

8 PAZ y CEPEDA. Op. Cit. p. 17.
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que culminaba una jornada de violencia que dejo un total de diez victimas fata-
les®®.

Durante este periodo, diversas fueron las reacciones de apoyo o rechazo
a las acciones en curso. El presidente de la Union General de Trabajadores y di-
rigentes opositores respaldaron a la sublevacion policial en contra del presidente
Correa®. Por el contrario, el alcalde de Guayaquil, quien representaba la oposi-
cion al gobierno, y representantes de la Camara de la Produccion se pronuncia-
ron en contra del movimiento golpista®'. Asimismo, el jefe del Comando Conjunto
declar6 que las FF.AA. apoyaban al gobierno, si bien solicitaban revisar la Ley
de Servicio Publico®2. Ademas, en diversas ciudades del pais se desarrollaron
manifestaciones de rechazo a los policias insurrectos y de apoyo al presidente®s.

UNASUR en Ecuador

Las circunstancias que amenazaron la estabilidad interna de Ecuador, re-
sultaron en una rapida reaccion de UNASUR con el objetivo de adoptar accio-
nes frente a una potencial nueva interrupcién de un gobierno democratico en la
region. Al recibir las primeras noticias de los hechos el presidente pro tempore
de la organizacién Néstor Kirchner, convoc6 a los gobernantes de los paises
miembros a una reunién de emergencia en Buenos Aires, donde la Union, junto
con otras medidas, iba a adoptar un nuevo procedimiento para prevenir conflic-
tos en Sudamérica. Entre los primeros sucesos y la reaccion de la organizacion
solo mediaron algunas horas; considerando que el mismo dia 30 de septiembre
los jefes y jefas de Estado iniciaron su traslado para iniciar la cumbre esa misma
noche en Buenos Aires. Ademas, la comisiéon de Cancilleres dispuesta en esa
misma instancia arribé a Quito solo veinticuatro horas mas tarde de transcurridos
los primeros incidentes.

La intervencion de UNASUR en Ecuador es posible dividirla en dos ins-
tancias. Primero, la reunion extraordinaria del Consejo de Jefes de Estado de la
Union que termino en la madrugada del 1 de octubre. El resultado fue una Decla-
racion conjunta de los asistentes, donde se identifican algunos aspectos inéditos
en la postura de UNASUR frente a este tipo de situaciones y de la cual los puntos
mas relevantes fueron el fuerte compromiso con la preservaciéon de la institucio-
nalidad democratica, el Estado de derecho y el orden constitucional en Ecuador®“.
Asimismo, se conden6 enérgicamente el intento de golpe de Estado, indicando

5%  KERSFFELD. Op. Cit. pp. 198-200.

80  PAZy CEPEDA. Op. Cit. p. 17.

61 ORTIZ. Op. Cit. p. 30.

62 PAZy CEPEDA. Op. Cit. p. 16.

8 |bid. p. 19.

84 UNASUR. Declaracion de Buenos Aires. 2010.
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que los responsables debian ser juzgados y condenados®®. Ademas, los lideres
sudamericanos rechazaron cualquier nuevo desafio a la autoridad institucional
ecuatoriana y advirtieron que en caso de nuevos quiebres del orden constitucio-
nal adoptarian medidas concretas e inmediatas, tales como: cierre de fronteras,
suspension del comercio, trafico aéreo y de la provision de energia, servicios y
otros suministros®®. Por ultimo, acordaron adoptar en la proxima reunion de Jefes
de Estado un protocolo adicional al Tratado Constitutivo de la organizacion que
estableciera una clausula democratica®, la que no podia ser aplicada en la pre-
sente situacién, pero que se hacia evidentemente necesaria luego de la segunda
situacién intra-estatal que amenazaba a la regiébn sudamericana. En sintesis, la
Declaracion fue interpretada como una potente senal multilateral para la defensa
de la democracia en la region®.

La segunda instancia de la intervencién de UNASUR fue explicitada du-
rante la mencionada Declaracion y correspondié al viaje de los Cancilleres de los
paises miembros a Quito, para participar en una reunién al dia siguiente de los
hechos. El propdsito de esta comision era expresar el pleno respaldo al presiden-
te de Ecuador y al pueblo ecuatoriano® y fue presidida por el presidente Correa
y el ministro de Relaciones Exteriores Ricardo Patifio en el Palacio de Gobierno.
En esa ocasion las intervenciones de todos los cancilleres y vicecancilleres coin-
cidieron en la defensa de la democracia en Ecuador™. Este acto no correspondio
a una instancia de mediacién o negociacion entre las partes en conflicto, sino que
a un evento donde la Union demostraba su apoyo y voluntad de accién ante la
reciente situacion que desestabilizé al Estado ecuatoriano.

El relato anterior demuestra la actitud de los lideres de UNASUR para
asumir un rol de prevencidn para evitar una escalada de la situacion en Ecuador.
La consistente posicion adoptada por los presidentes fue una muestra de la capa-
cidad del bloque en situaciones de alta complejidad y de efectivo riesgo constitu-
cional”. En este contexto, la organizacién regional hizo uso de dos de sus niveles
de negociacion; el presidencial, representado en el Consejo de Jefes de Estado
bajo la mediacion de la Secretaria General, y el diplomético con el Consejo de
Ministros de Relaciones Exteriores™.
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Paraguay

El inicio de la presidencia de Fernando Lugo en 2008 significO que por
primera vez en sesenta anos el Partido Colorado no estaba en el gobierno. El
presidente Lugo, ex Obispo catélico, gané la eleccion nacional encabezando la
Alianza Patri6tica para el Cambio, con Federico Franco del Partido Liberal Radi-
cal Auténtico como vicepresidente™. El principal compromiso del presidente era
emprender una reforma agraria en el pais, que beneficiaria a la poblacion campe-
sina’™. Sin embargo, antes de terminar el primer afio de su periodo, el expartido
gobernante y principal partido opositor, inicidé el primero de numerosos intentos
de imputar al nuevo mandatario.

Al avanzar el gobierno del ex Obispo, la reforma agraria fue la principal
incompatibilidad entre la nueva administracion y la oposicién’s, lo que se tradujo
en un estancamiento de la politica agraria en la Camara de Diputados’®. Esta si-
tuacion bloqueaba cualquier avance en la materia, desilusionando gradualmente
a sus votantes” y postergando las demandas de los movimientos campesinos,
cuyos lideres decidieron reponer sus manifestaciones pacificas para reclamar las
propiedades en poder de los terratenientes en las zonas rurales’. Una de esas
protestas termind en un violento incidente entre las fuerzas policiales y campe-
sinos en el distrito de Curuguaty el 15 de junio de 2012. Los hechos ocurrieron
en los Campos de Morombi en medio de una accién policial para desalojar a un
grupo de campesinos desde un campo perteneciente a un exsenador y empre-
sario del agro, que habia sido destinado a la reforma agraria y los manifestantes
consideraban injustamente entregado’. Este enfrentamiento resulté en la muerte
de seis policias y once campesinos, en una situacion inédita en el pais®.

Los acontecimientos en Curuguaty desencadenaron una escalada en
un pais ya politicamente polarizado. El incidente agregéb complicaciones en
una ya dificil relacion entre el gobierno y la oposicion respecto al movimiento

78 LOPEZ, Magdalena. Democracia en Paraguay: la interrupcion del proceso de cambio con la destitucion de
Fernando Lugo Méndez. Cuadernos del CENDES. N° 85, 2014. p. 96. Fecha de consulta: mayo de 2017.
Disponible en: http://www.scielo.org.ve/pdf/cdc/v31n85/art05.pdf

74 DUARTE, Liliana. Paraguay: A democracy consolidation process interrupted. Revista de Ciencia Politica 33,
2013.
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76 LLANOS, Mariana y MARSTEINTREDET, Leiv y NOLTE, Detlef. Paraguay and the politics of impeachment.
Journal of Democracy 24. 2013. p. 112.
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seguridad/07600/2012.pdf
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campesino®'. Como era previsible, los partidos politicos de oposicion acusaron
al presidente Lugo como principal responsable del incidente®? e incluso algunos
sectores lo acusaban de complicidad®®. Para resolver la situacion, el presidente
paraguayo despidié al Primer Ministro y al jefe de la Policia Nacional; sin em-
bargo, el nombramiento de un miembro del principal partido de oposicion como
nuevo Primer Ministro provocé que el presidente perdiera su débil apoyo en el
Congreso®. El mayor bloque de apoyo legislativo de Lugo, el Partido Liberal, se
volvioé contra el gobierno y se uni6é al proceso de impeachment de la oposicion.
De esta forma, el 21 de junio de 2008, el partido Colorado lideré un juicio poli-
tico contra el lider nacional en la Camara de Diputados por mal desempefio de
sus deberes®, proceso que estaba considerado en la constitucion paraguaya. El
argumento principal era que el presidente Lugo habia mostrado un desempeno
ineficiente de sus funciones y merecia la acusacion®®. Al dia siguiente, el Senado
apoy6 esta decision y depuso al presidente Lugo de su cargo. Este ultimo estu-
vo en desacuerdo con el resultado del proceso, pero aceptd el veredicto® y el
vicepresidente asumio la Presidencia. Asi, el lider del gobierno paraguayo era
depuesto a solo nueve meses de la proxima eleccién presidencial.

La destitucién del presidente Lugo mediante un juicio politico recibié por
parte de la comunidad internacional un rechazo generalizado. Si bien el juicio
politico de Lugo era legal y se ajustaba a las disposiciones de la Constitucion
paraguaya vigente desde 1992%, el proceso generd criticas porque el presiden-
te Lugo dispuso solo de dos horas para presentar su defensa®®; asimismo, solo
transcurrieron 30 horas desde que la Cadmara Baja anuncié oficialmente sus car-
gos contra el presidente hasta la inauguracion del sucesor de Lugo, el exvicepre-
sidente Federico Franco. Ante este desenlace, la mayoria de los paises de Sud-
américa no reconocieron al nuevo presidente®, porque interpretaron el ascenso
a la presidencia de este ultimo como ilegitimo y antidemocratico®. En Asuncién
hubo manifestaciones de rechazo al procedimiento del Congreso para destituir
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82 KERSFFELD. Loc. Cit.

8 www.opendemocracy.net
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al presidente®; pero, simultaneamente, otros sectores buscaron dar legitimidad
al gobierno de Federico Franco convocando marchas bajo el lema de “Paraguay
soberano”®.

UNASUR en Paraguay

El rol de UNASUR comenz6 antes de la destitucion del presidente y se
divide en dos momentos distintos. La escalada del conflicto en Paraguay se inicia
el 15 de junio, seis dias antes de la intervencion de UNASUR. Ante los primeros
acontecimientos en Asuncién que hacian probable la destitucién del presidente
en ejercicio, los Estados miembros de la Unidén reaccionaron para criticar que
Lugo no tendria el tiempo suficiente para defenderse de las acusaciones que se
le imputaban®*. Sin embargo, la intervencion de la Unidn aconteci6 el 21 de junio
de 2012, el mismo dia que la oposicion decidiera solucionar la incompatibilidad a
través del juicio politico de Lugo en la Camara de Diputados y solo un dia antes
de que la oposicidén politica enjuiciara al presidente en ejercicio, mediante un
procedimiento legal en la Cadmara de Senadores. De manera simultanea a la re-
accion de la Union, el lider paraguayo ante la inminente resolucion desfavorable
a sus intereses, decidio apelar a la organizacion sub-regional, con la expectativa
de que la accion e influencia de sus miembros detuviera el juicio politico en su
contra®®.

Al dia siguiente que la Camara de Diputados votara en contra de Lugo, los
presidentes sudamericanos enviaron a una comisién integrada por su Secretario
General y ocho ministros de Relaciones Exteriores. Los enviados llegaron a Pa-
raguay para apoyar al presidente y verificar que el Congreso respetara el proce-
so legal; por otra parte, buscaban intentar que el juicio politico no procediera®®.
Como primer paso, la comisioén celebr6 una reunion oficial con el presidente; pos-
teriormente, y a pesar de que los lideres politicos paraguayos que encabezaban
el juicio politico conocian las intenciones de los enviados de la Unién, los Can-
cilleres lograron reunirse con el vicepresidente Federico Franco, congresistas y
otras autoridades civiles para solicitar la reconsideracién del proceso politico y/o
el debido proceso en el juicio de Lugo?.
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A pesar que los cancilleres lograron ser considerados como un tercer actor
legitimo, la oposicion politica rechazé la solicitud de esos representantes relacio-
nada con el otorgamiento de garantias procesales y democraticas en el proceso
en curso®. Incluso algunos miembros del Congreso, que se reunieron con la
comision de UNASUR esa noche, declararon que la actitud de la delegacion in-
ternacional parecia mas un acto de presién que de mediaciéon®. Como resultado,
al dia siguiente continu6 el proceso politico y los Senadores decidieron la depo-
sicion del presidente Lugo.

El segundo momento de la accion de la Union se desarroll6 el 29 de junio
mediante una cumbre conjunta de Unasur-Mercosur en Mendoza, Argentina. En
esa instancia, los miembros de la primera estimaron que se habia incumplido
el derecho al debido proceso y de las garantias para la defensa del presidente
paraguayo, lo que implicaba una clara violacién de los principios y valores que
sostienen el proceso de integracion sudamericano'®. Por tanto, decidieron, entre
otros puntos, expresar su mas enérgica condena a la ruptura del orden democra-
tico en Paraguay, suspender al pais de participar en los 6érganos e instancias de
la Unidn y promover la suspension de ese Estado en los foros de dialogo e inte-
gracion politica de la regién'; sin imponer otras sanciones de tipo diplomatico o
econdmico. Adicionalmente, UNASUR instal6 una comision, encabezada por el
ex primer ministro peruano Salomén Lerner, para monitorear los acontecimientos
politicos' que debian llevar a la normalizacién del orden democratico institucio-
nal en Paraguay.

ANALISIS DE LOS RESULTADOS

Los conflictos intraestatales estudiados tienen como elementos comunes
la existencia de una amenaza del gobierno central, la ausencia de terceros acto-
res externos, la condicién que alcanzaron los conflictos y, por ultimo, la situaciéon
politica reciente de los paises. Primero, en todos los casos existio el riesgo de
que el legitimo gobierno central no continuara con el control politico o territorial
del pais. En la situacién ecuatoriana y paraguaya, la amenaza de los actores opo-
sitores se centrd en la continuidad del lider del gobierno, mientras que en el caso
boliviano el riesgo provino desde una potencial secesion por parte de los lideres
de las regiones orientales del pais. El trabajo demuestra que en los anteceden-

% UNASUR. Comunicado sobre la situacion politica en el Paraguay. Asuncion, 22 junio 2012.
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tes, causas y escalada de las respectivas situaciones no existio injerencia alguna
de un actor externo en apoyo de alguna de las partes, situaciéon alterada al mo-
mento de la intervencion de UNASUR vy otros actores regionales. En tercer lugar,
ninguna de las situaciones alcanz6 la condicién de conflicto armado intraestatal
segun la definicién de la Universidad de Upsala, al no producirse una cantidad de
fallecidos superior a las 25 personas como producto de enfrentamientos entre las
partes en el periodo de un ano. Finalmente, los tres gobiernos, en distinta medida,
representaban un cambio en los respectivos panoramas politicos de los paises
en cuestion; si bien los tres casos estaban en distintas etapas de consolidacion
de sus proyectos programaticos, todos simbolizaban una variacion respecto a los
partidos o bloques gobernantes tradicionales.

Las diferencias entre las situaciones internas analizadas se refieren a los
desenlaces, las caracteristicas de la escalada, el protagonismo de los gobernan-
tes y el modo en que se resolvieron. Primero, los resultados fueron disimiles en
cuanto a la solucién de las incompatibilidades. Mientras que en Bolivia y Ecuador
los lideres del gobierno se mantuvieron; en el caso paraguayo el presidente Lugo
fue depuesto por sus opositores. En segundo lugar, en el caso paraguayo un
hecho con muerte de policias y civiles marcd el inicio de la escalada, pero fue el
Unico caso donde no existieron incidentes violentos relacionados con la incompa-
tibilidad central que confront6 a los actores principales. Otra diferencia entre los
casos es el rol de los respectivos presidentes en los momentos mas complejos de
las situaciones internas; en los casos de Paraguay y Bolivia los lideres actuaron
en el ambito del diadlogo politico; en el caso ecuatoriano, el presidente personal-
mente intenté detener el principal foco de sublevacién policial, arriesgando su
integridad fisica y, por ende, la direccién del gobierno central. Finalmente, en
el caso paraguayo las incompatibilidades se resolvieron mediante un procedi-
miento de deposicion considerado en la Constitucion. En Bolivia la intervencién
de terceros actores posibilito la solucién politica de las diferencias. En Ecuador,
el apoyo mayoritario a la democracia y la reaccion del gobierno logro debilitar el
movimiento anti-gubernamental y en el transcurso de la jornada la situacion co-
menzo6 a normalizarse.

El rol de UNASUR en los casos estudiados evidencia una serie de par-
ticularidades. La accion de la Unién acontecié sin estar consideradas ese tipo
de acciones en la idea original de su creacion, al menos de manera evidente y
textual. En los tres casos UNASUR fue considerado como un actor valido para
cooperar en la solucién o estar presente durante la evolucién y/o conclusion de
las confrontaciones. Las acciones de la organizacion sudamericana alcanzaron
un protagonismo que opaco al otrora preponderante rol de la OEA en la region;
asimismo, respecto a Mercosur, instancia esta Gltima, con un tiempo mayor de
existencia. Finalmente, las intervenciones de UNASUR son interpretables como
una evolucion en la mirada regional para hacer frente a situaciones que pueden
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derivar en graves conflictos intra-estatales; lo que debe ser comprendido en con-
sonancia con la norma internacional de la responsabilidad de proteger, que tiene,
entre otros objetivos, prevenir situaciones que afecten la integridad de los civiles
en el contexto de un conflicto interno donde el gobierno no adopta las medidas
necesarias e indispensables para su proteccidon. Estas caracteristicas distintivas
incrementan la relevancia del rol de UNASUR en las situaciones analizadas y
permiten predecir que en el futuro la Union podria actuar nuevamente ante inicia-
tivas similares.

Por otra parte, las intervenciones de UNASUR evidencian ciertas similitu-
des y, asimismo, disparidades. Las similitudes estan relacionadas con el apoyo
de la Union a los respectivos lideres de los gobiernos y la voluntad de los paises
integrantes de la organizacion para intervenir en los conflictos internos. En todos
los casos, la Unién de Naciones en sus declaraciones, comunicados y acciones
apoyo la legitimidad y abog6 por la continuidad de los lideres nacionales en ejer-
cicio, a pesar que las condiciones politicas internas eran disimiles. La reaccion de
la organizacién ante los tres conflictos contd con el unanime apoyo de los lideres
de la region; evidenciando que las intervenciones respondieron a una sélida ac-
cion multilateral. En cuanto a los contrastes, las acciones de la Unidn correspon-
dieron a distintos tipos de procedimientos y se desarrollaron en diferentes etapas
de los conflictos. Si bien las reuniones de mas alto nivel ocurrieron en todos los
casos, los enviados a los paises afectados variaron entre un grupo de Cancille-
res y un delegado especial en el caso boliviano. Ademas, UNASUR intervino en
distintos momentos de las situaciones internas, con el objetivo de mediar entre
los actores en conflicto. Fue asi como en Bolivia, luego de los primeros incidentes
con muertes, en Paraguay en las horas previas a que se resolviera el futuro del
gobernante de turno y en Ecuador al dia siguiente de que fuera amenazada la
continuidad del presidente.

CONLUSIONES

El contenido del articulo describe los hechos que configuraron las situa-
ciones intraestatales seleccionadas; especificamente, se sefialaron los actores
principales, las incompatibilidades existentes entre ellos y la escalada del con-
flicto, hasta la intervencién de UNASUR como un tercer actor en la confrontacion
interna. Asimismo, se detallaron las acciones y procedimientos adoptados por la
Unién con el objetivo de mediar entre actores opuestos y, secundariamente, im-
pedir que un conflicto intraestatal pudiera amenazar la estabilidad de paises ve-
cinos. De esta manera, se estima logrado el proposito establecido, que ademas
permite inferir diferencias y similitudes entre los tres conflictos, como asimismo
de las acciones de prevencion de la organizacion sudamericana. Sin embargo,
las principales dificultades para lograr el objetivo fueron los escasos articulos
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académicos que describen en profundidad los conflictos en comento y las res-
pectivas intervenciones de UNASUR. En este mismo ambito, la breve duracion y
el alcance de las intervenciones de la organizaciéon sudamericana implica que la
evidencia sobre esos hechos sea limitada.

Los resultados de la investigacion permiten inferir la necesidad de profun-
dizar algunos de los topicos tratados. En primer lugar, seria importante conocer
el rol que tuvieron otros organismos internacionales en los casos estudiados y la
relacion de sus acciones con las de UNASUR. Otro aspecto de interés seria iden-
tificar las causas que llevaron a la consecucion del o los objetivos que la Unién
definié al momento de decidir la intervencion. Asimismo, estudiar de qué manera
la orientacion politica de los lideres nacionales en ejercicio en el momento de las
crisis estudiadas influyeron en las acciones adoptadas por la organizacién ante
los casos descritos. Por ultimo, investigar sobre la factibilidad de que un tercer
actor haya intervenido en una etapa previa a los hechos que dieron curso a la
escalada de las respectivas situaciones.

En sintesis, el trabajo demuestra que la regibn sudamericana periodi-
camente estd en riesgo por situaciones politicas internas que desestabilizan a
los paises afectados y que amenazan la condicién de zona de paz buscada por
UNASUR. En este contexto, la Unidn tuvo un rol relevante para cooperar en la
solucion de las incompatibilidades, en el apoyo al gobierno central bajo amenaza
Yy, en el caso paraguayo, para corroborar que los procesos democraticos asegu-
raran la legitima defensa del presidente legitimo. Estas iniciativas de caracter
multilateral requieren ser analizadas con una mayor profundidad para identificar
lecciones aprendidas de las estrategias y herramientas utilizadas, con el objeto
de enfrentar de mejor manera futuras situaciones similares en la region y mante-
ner a Sudamérica como una region estable, donde las incompatibilidades entre
los actores intraestatales se canalicen a través del dialogo y del respectivo marco
constitucional.
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El cambio climatico es “quizas el arma de destruccion masiva mas tenebrosa
en el mundo”.
John Kerry, Secretario de Estado EE.UU., 16 de febrero del 2014.

RESUMEN

El calentamiento global es una de las amenazas mas serias para las
naciones sudamericanas. Los paises de la region corren el riesgo
de sufrir diversos problemas relacionados con el cambio climatico:
aumento del nivel del mar, disminucion del suministro de agua
potable, incendios forestales, intensas tormentas e inundaciones,
olas de calor y propagacion de enfermedades. Estos desastres
ocurren con mayor frecuencia en la region y también aumentaran
en intensidad. Las fuerzas armadas de la region son los Unicos
departamentos gubernamentales con capacidad para responder a
estas catastrofes masivas. El apoyo militar a las autoridades civiles
sera requerido con mayor frecuencia y bajo condiciones mas severas
a medida que las condiciones del cambio climatico empeoren.
Palabras clave: Cambio climatico, calentamiento global; elevacion
del nivel del mar; desastre natural; sequia; ola de calor.
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potable water supplies, forest fires, intense storms and flooding, heat
waves and the spread of diseases. These disasters are occurring
more frequently in the region and will likely increase in intensity
also. The armed forces in the region are the only government
departments with both the capacity and the manpower to respond to
these massive catastrophes. Military support to civilian authorities
will be required more frequently and under more severe conditions
as climate change conditions worsen.

Key words: Climate change; global warming, sea level rise; natural
disaster; drought; heat wave.

INTRODUCCION

El Calentamiento global presenta uno de los mayores dilemas a los paises
del hemisferio occidental. Asi mismo América del Sur es particularmente vulne-
rable a sequias que amenazan la integridad de reservas de aguas dulces que
sostienen a grandes ciudades, y también a inundaciones a causa de tormentas
producidas por el calentamiento oceénico. Estos a su vez creardn mayores pro-
blemas migratorios, inestabilidad social y econ6mica, y requeriran cambios en
instituciones de seguridad civil que incluiria el empleo de las fuerzas armadas
en las naciones del continente en estas actividades mas alla de sus funciones
legales y eventuales.

Este escrito examina el impacto del calentamiento global en América del
Sur, sus causas Yy los riesgos asociados. Especificamente, se examinan los de-
safios para las fuerzas armadas de los paises sudamericanos, y los tipos de
proyectos y misiones que podrian tener que asumir.

Desde el 2012 las naciones sudamericanas han sufrido las consecuencias
del cambio climatico las cuales han sido dificiles de contener. Sao Paulo, la ciu-
dad mas poblada del hemisferio occidental, ha sufrido escasez de agua potable;
en enero del 2017 Chile sufrié los peores incendios forestales en su historia. Este
mismo afo, el fenémeno de El Nifio causé USD$ 3.5 mil millones en danos y
provoco6 doscientas muertes en Per( a causa de tormentas e inundaciones; lagos
enteros de aguas frescas se secaron en Bolivia.

El futuro no se ve mucho mas prometedor; fuentes de agua potable en las
mayores ciudades latinoamericanas estan en riesgo de sequia, posiblemente de-
jando a millones de personas sin acceso a este vital elemento. Las zonas bajas
de Uruguay y Argentina estan en peligro de ser victimas del aumento del nivel
del mar. El potencial de cambios en humedad atmosférica y alzas de temperatura
ponen a importantes partes del continente en riesgo de la proliferacion del virus
Zika y la fiebre Dengue.
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Después de afios de ignorar el problema, las naciones sudamericanas
finalmente se han movilizado para tratar de implementar cambios para minimizar
sus dafios. Muchos paises estan desarrollando energias alternativas para reducir
las emisiones de carbono atmosférico. La tala excesiva del Amazonas —ecosis-
tema cuyas funciones facilitan la autorregulacion del planeta— ha disminuido en
magnitud. Algunos paises han presentado planes para limitar o disminuir la con-
taminacion atmosférica vehicular. Otros —particularmente aquellos en precarias
situaciones econémicas— se mantienen precavidos en implementar cambios que
puedan empeorar la situacién econémica o politica.

El cambio climético presenta nuevos desafios para las fuerzas armadas
de la region. El almirante Harry Harris, Comandante del Comando Pacifico, ha
llamado al cambio climatico “la mayor amenaza a la region Asiatica pacifica a lar-
go plazo”'. Los militares latinoamericanos suelen ser desplegados para combatir
los incendios forestales, ayudar a las victimas de las inundaciones, y distribuir
advertencias sobre la propagacion de enfermedades. Este tipo de apoyo a las
autoridades civiles se producira con mayor frecuencia y bajo condiciones mas
severas a medida que las variaciones del cambio climatico empeoren.

Parte |
CONTEXTO E INFORMACION

¢ Cuales son las causas del calentamiento global y el cambio climatico?

La Tierra se calienta a causa de gases invernaderos en la atmésfera que
actuan como una capa atrapando la radiacién solar que en condiciones normales
seria reflejada al espacio exterior, o absorbido por los océanos y la flora terres-
tre. Mientras que las temperaturas terrestres cambian naturalmente a través del
tiempo, el consenso cientifico sugiere que los incrementos en las temperaturas
terrestres en las ultimas décadas han sido producto de la actividad humana, prin-
cipalmente por la produccion de carbono atmosférico en la quema de energias
fosiles.

El calentamiento global y el cambio climatico se usan como términos inter-
cambiables, pero tienen importantes distinciones. El calentamiento global se re-
fiere al aumento en temperaturas planetarias. El cambio climatico se refiere a los
impactos y condiciones meteoroldgicas causados por el calentamiento global.
Por ejemplo, el alza en el nivel maritimo es causada por el derretimiento de hie-
los polares y glaciares, aumento en la temperatura de la superficie marina, y la

" FEMIA, Francesco y WERRELL, Caitlin E. “UPDATE: Climate and Security 101: Why the U.S. National
Security Community Takes Climate Risks Seriously”, The Center for Climate and Security, BRIEFER N°. 30,
december 13, 2016: 3; BENDER, Bryan. “Chief of US Pacific Forces Calls Climate Biggest Worry”, Boston
Globe, 9 march 2013.
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acidificacién oceénica. Todos estas son consecuencias del calentamiento global.
Precipitaciones de mayor intensidad, cambios en secuencias meteorologicas his-
téricas y sequias son productos del cambio climéatico. Desastres naturales in-
cluyendo las avalanchas, los incendios forestales, huracanes y las olas de calor
igualmente pueden ser atribuidas al cambio climatico.

Metano y carbdn se generan en plantas energéticas, como esta en Alemania, han incidido en el
aumento de las temperaturas globales por mas de 0,8 grados celsius desde 1880, contribuyendo
al derretimiento glaciar, subida del nivel del mar y poderosas tempestades. (Fuente: Japan Times).

Las energias fosiles actualmente proveen mas del 80% de la energia mun-
dial, y siguen siendo las mas convenientes y baratas particularmente para paises
en desarrollo. Sin embargo, combustibles como el petroleo, el carbén y el gas
natural producen grandes cantidades de dioxido de carbono, metano, ozono y
Oxido nitrico, siendo estos los mas abundantes gases invernaderos. Estos gases
atrapan la radiacion solar y el calor dentro de la atmésfera, aumentando asi las
temperaturas globales. El 90% del calor es absorbido en el océano. Al mismo
tiempo, las temperaturas en la superficie terrestre también aumentan, generando
olas de calor y sequias a una frecuencia jamas vista en la historia.

La Tierra ahora experimenta las mayores concentraciones de CO2 en la
historia mundial. Antes de la revolucion industrial —alrededor del afio 1800— las
concentraciones de dioxido de carbono en la atmosfera existian a un nivel de 280
partes por millon (ppm). En el 2016 se sobrepasé las cuatrocientas partes por
millon segun la Organizacién Meteorol6gica Mundial.

El planeta se ha calentado 1,0 grados Celsius respecto a las temperaturas
pre-industriales. A esta velocidad, la atmosfera llegard a 550 ppm para el afo
2050. La comunidad cientifica proyecta que este aumento en la concentracion
alzara las temperaturas globales por 3,0 grados Celsius. A fines del siglo, las
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temperaturas globales podran subir 5.0 grados Celsius en relacién a niveles pre-
industriales?.

Las alzas en las temperaturas globales significarian un derretimiento de
hielos glaciares y polares, incluyendo glaciares en el norte y el sur de la Patago-
nia; como resultado esto aumentaria los niveles marinos. Especialistas en cam-
bio climatico proyectan que los niveles oceanicos ya se han alzado 25,4 centi-
metros. La velocidad a la cual los hielos polares se estan derritiendo ha excedido
las expectativas de sus observadores. El océano Artico se habra derretido por
completo para el afio 20502 lo que podria causar un alza de dos metros en el nivel
del mar a fines de siglo.

El calentamiento global ya ha causado la irreversibilidad del colapso de la
capa de hielo occidental en la Antartica. Este problema no tiene solucién debido
a que las concentraciones de gases invernaderos ya no permiten una respuesta
efectiva. Este colapso podria causar hasta tres metros de alza en el nivel del mar.
A esto se suman las capas de hielo en Groenlandia, adicionalmente aumentando
el nivel marino entre tres y seis metros. El excientifico de la NASA James Hansen
explico que “estas alzas significaran una pérdida total de ciudades costeras, la
mayoria de las ciudades mas grandes del mundo, y toda su historia™. Si la capa
de hielo y la antartica oriental se desintegra y cae al océano, esto podria hacer
subir los niveles marinos hasta en sesenta metros®.

2 MANN, Michael E. y TOLES, Tom. “The Madhouse Effect: How Climate Change Denial is Threatening Our
Planet, Destroying our Politics, and Driving Us Crazy”, New York: Columbia Univ Press, 2016, pp. 16-17.

3 La capa de hielo del polo norte es una enorme capa que flota arriba del mar. Por esta razén, submarinos
pueden explorar debajo del mar artico. El derretimiento de este hielo preocupa a climatélogos por razones
no relacionadas a la subida del nivel del mar. Al ser un continente, la Antartica desplazara millones de litros
de agua al océano, los cuales podrian drasticamente hacer subir el nivel del mar.

4 HANSEN, J., SATO, M., HEARTY, P, RUEDY, R., KELLEY, M., MASSON-DELMOTTE, V., RUSSELL,
G., TSELIOUDIS, G., CAO, J., RIGNOT, E., VELICOGNA, I., KANDIANO, E., VON SCHUCKMAN, K.,
KHARECHA, P., LEGRANDE, A.N., BAUER, M. and LO, K.-W. “Ice melt, seal level rise and superstorms:
evidence from paleoclimate data, climate modeling, and modern observations that 2°C global warming
is highly dangerous”, Atmospheric Chemistry and Physics, 15, 2015; GILLIS, Justin, “Scientists Warn of
Perilous Climate Shift within Decades, not Centuries”, New York Times, 23 march 2016, A11.

5 Hay poco debate sobre el impacto que tiene la actividad humana sobre el calentamiento global, y el
derretimiento glaciar que sigue. Las mayores diferencias en la comunidad cientifica son sobre las
estimaciones de tiempo en que esto ocurrira, que varian de entre uno y dos siglos. MANN, Michael E. y
TOLES, Tom. Op. Cit. pp. 27-29.

Revista “Politica y Estrategia” N° 130 157
2017, pp. 153-188



Patrick Paterson

Diferencia Anual de Temperatura Global, 1880-2015 (en grados Fahrenheit)
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Las temperaturas globales estan aumentando con rapidez, cada afio
de este siglo es mas célido que el previo. (Fuente: Grafico de NASA
and NOAASY).

Como corolario es necesario destacar que las temperaturas ya han au-
mentado 1,0 grado Celsius respecto a temperaturas preindustriales y podran au-
mentar hasta 5,0 grados Celsius sin una respuesta de gobiernos mundiales.

Respuestas al cambio climatico

Los cientificos han dado la alerta sobre las consecuencias del cambio cli-
méatico por decenas de anos. Sin embargo, investigaciones recientes han enfati-
zado la urgencia del problema. En primer lugar, pruebas cientificas de la contri-
bucion humana al calentamiento global han sido confirmadas en base a estudios
experimentales. En la comunidad cientifica hay pocas dudas que la actividad
humana es responsable por las alzas en las temperaturas globales producto de
la contaminacion atmosférica emitida por un planeta sobrepoblado y la depen-
dencia de economias mundiales de las energias fosiles. La American Association
for the Advancement of Science —la asociacion cientifica mas grande del mun-
do— publicé un reporte en el afio 2014 con consenso casi unanime respecto a
las causas antropogénicas del cambio climético. El reporte afirm6 que “en base
a evidencia bien establecida, aproximadamente el 97% de la comunidad cienti-
fica ha concluido que el cambio climético inducido por la actividad humana esta
ocurriendo™.

6 U.S. National Aeronautics and Space Administration (NASA) and the National Oceanic and Atmospheric
Administration (NOAA). “Annual Global Analysis for 2016: 2016 was third successive record-warm year”,
january 2017.

7 Para un estudio con metodologia cuantitativa, ver COOK, John, “et al”. “Quantifying the consensus on
anthropogenic global warming in the scientific literature”, Environmental Research Letters 8, 2013. Ver
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“No fui convencido por una persona ni por agrupaciones — me convencieron
las estadisticas. Tras fijarme en ellas, no habia otra conclusién. Desde
ese entonces, fui totalmente convencido de la relacion entre los gases
invernaderos y el calentamiento global. También me convenci de que la
inaccién nos apeligra (sic) a todos”. Vicealmirante Richard Truly, exdirector
de NASA and Comandante del Comando Espacial de EE.UU.8.

En segundo lugar, la lista de las asociaciones cientificas que han alertado
sobre este fendbmeno es extensa y distinguida; entre ellas estan la “American
Meteorological Society”, “American Geophysical Union”, “National Academy of
Sciences”, y la “National Academy of Engineering”. Ninguna asociacion cientifica
ha puesto en duda que las actividades humanas son responsables en producir la
mayoria de los gases invernaderos. En el 2016, una coalicibn de mas de treinta
sociedades cientificas norteamericanas mandé una carta conjunta al congreso de
EE.UU. como testamento de la validez del consenso cientifico sobre el cambio
climéatico antropogénico. La carta dicta que “...observaciones en todo el mundo
dejan [en] claro que el cambio climatico esta ocurriendo y [la] extensa investiga-
cion cientifica ha confirmado que el exceso de gases invernaderos emitidos por
[la] actividad humana es su causa principal™.

En tercer lugar, varios costosos desastres naturales —que estan aumen-
tando en frecuencia—han demostrado recientemente los peligros del cambio cli-
matico, tales como alzas de temperaturas y del nivel del mar, reduccién de hielos
polares, olas de calor, sequias, tormentas masivas, derretimientos intensos de
hielo polar en varias partes del mundo han llamado la atencién de los lideres
mundiales con el propésito de buscar soluciones. Por otro lado, los cientificos
han confirmado que la frecuencia de estos desastres estda aumentando, cuyo
desarrollo no tiene precedencia.

also GILLIS, Justin. “Scientists Sound Alarm on Climate”, New York Times, 18 march 2014. Para mantener
transparencia académica, se reconoce que el 3% de la comunidad cientifica acreditada duda del impacto
que pueda tener la actividad humana y la confiabilidad de la climatologia. Por ejemplo, ver el testimonio de
Dr. Roger Pielke, Jr. al Comité de Ciencia, Tecnologia y Espacio del Senado de EE.UU., 29 de marzo 2017.

8  The Center for Naval Analysis. “National Security and the Threat of Climate Change”. 2007, 14.

9 SMITH, Karl J. P. “Top U.S. Science Organizations Hammer Congress on Climate Change—Again”, Scientific
America, July 1, 2016; PINHOLSTER, Ginger. “Thirty-One Top Scientific Societies Speak with One Voice on
Global Climate Change”, American Association for the Advancement of Science, 28 june 2016.
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Desastres Naturales Globales, 1980-2016
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Desastres naturales globales, 1980-2016. Desastres naturales relacio-
nados al cambio climatico se han triplicado desde 1980. Actividad sis-
mica como los terremotos, maremotos y erupciones volcanicas se han
mantenido constantes. National Geographic, “Seven Things to Know
About Climate Change”, Link: http://www.nationalgeographic.com/
magazine/2017/04/seven-things-to-know-about-climate-change/.
Data de Miinchener Riickversicherungs-Gesellschaft (Munich RE), Geo
Risks Research, NatCatSERVICE (January 2015), 75.

¢AUN SERAN NATURALES LOS DESASTRES NATURALES?

Las conclusiones de las principales entidades cientificas confirman los
peores temores de mucha gente en relacion al medio ambiente. Tres aconteci-
mientos significativos han cambiado el entendimiento del cambio climatico. En
primer lugar, es la confirmacion del impacto humano en la emision de gases inver-
naderos y la sobresaturacion de la capacidad de absorcion que tiene el planeta.
La concentracion de gases invernaderos en la atmosfera ha aumentado en 50%
desde el comienzo de la revolucién industrial’®. Investigaciones han confirmado
que un nivel de calentamiento alarmante ocurrira en los proximos dos siglos. Esto

0 Segun el panel intergubernamental para el cambio climatico (IPCC), “la actividad humana ha causado
mas de la mitad del calentamiento terrestre entre 1951 y 2010”. The Fifth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC), Climate Change 2013: The Physical Science Basis.
See Frequently Asked Questions, p. 43; National Academy of Sciences, “Attribution of Extreme Weather
Events in the Context of Climate Change”, Washington DC: National Academies Press, 2016.
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incluye proyecciones respecto al aumento del nivel del mar y al derretimiento de
las capas de hielo polar que este calentamiento causaria.

En segundo término, es el alto costo que llevaria una transicion de una
economia primariamente dependiente de la energia fosil a una economia de
energias renovables como la energia solar, hidroeléctrica y de viento. Sin em-
bargo, muchos paises recientemente han entendido que el dafo que causaria el
cambio climatico costara mucho mas que una transicién preventiva''. Grandes
empresas multinacionales —incluyendo empresas energéticas que se especia-
lizan en combustibles fésiles— han reconocido los peligros del cambio climatico
y prometen tomar acciones para minimizar futuras emisiones de gases inverna-
deros'2. Sin embargo, atrasos en la implementacion de estos tipos de soluciones
han disminuido las opciones para corregir el problema. Por ejemplo, reducciones
en el volumen de reservas de agua aumentan el riesgo a plantas hidroeléctricas.
Paises andinos como Peru, Bolivia y Chile dependen de represas hidroeléctricas
para extraer agua potable. Si los glaciares andinos se derriten por completo, es-
tos paises perderian tanto fuentes de energia como de agua potable.

Innovadoras tecnologias —y una demanda urgente de energia limpia— han
ayudado a reducir costos en infraestructura de energias renovables asi como
también aumentando su eficiencia. Bloomberg New Energy Finance proyecta que
el costo de produccion de formaciones fotovoltaicas solares, automoviles eléctri-
cos y pilas de pequefia escala caera debajo del costo de produccion de carbbén 'y
petr6leo en muchos paises, permitiendo a estos a invertir en energia renovable y
descarbonizar sus industrias energéticas'®.

LA FALTA DE ACCION TENDRA UN MAYOR COSTO QUE EL DE LA
IMPLEMENTACION DE PLANES DE MITIGACION A LOS EFECTOS DEL
CAMBIO CLIMATICO.

' Para una contabilizacion de los costos econémicos del cambio climatico, ver: “Counting the Costs of Fixing
the Future”, New York Times, 10 september 2013.

2. Casi mil empresas multinacionales han enviado cartas a las autoridades de EE.UU. para pedir un
compromiso respecto a la mitigacion de los efectos del cambio climético, sefialando los errores en que ha
incurrido la industria en el desarrollo de energia limpia, haciendo presente los peligros para la prosperidad
estadounidense. Esta carta se encuentra en el siguiente link: http://lowcarbonusa.org/business. El 26
de abril de 2017, doce empresas del Fortune 500 mandaron una carta al presidente Trump pidiéndole
permanecer en el tratado de Paris. https://www.c2es.org/docUploads/business-letter-white-house-paris-
agreement-final-04-26-2017.pdf. El 1 de junio de 2017 Donald Trump retir6 a los EE.UU. del acuerdo de
Paris, pero la mayoria de estas empresas se comprometieron a implementar cambios que reducirian su
huella de carbono. Ver: TABUCHI, Hiroko. “U.S. Companies to Trump: Don’t Abandon Global Climate Deal”,
New York Times, 16 november 2016.

3 Bloomberg New Energy Finance. “New Energy Outlook — Long Term Projections of the Global Energy
Sector”, june 2016.
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Finalmente, la opinion publica ha demostrado un alto nivel de preocupacion
con el cambio climatico. Por ejemplo, encuestas en los Estados Unidos muestran
que el cambio climatico presenta un alto nivel de preocupacién en militantes de
los dos principales partidos politicos. Tres cuartos de los estadounidenses di-
cen que estan preocupados del cambio climatico y que tienen confianza en las
proyecciones de la comunidad cientifica. Por otro lado el 79% de los estadou-
nidenses dicen haber visto evidencia de las secuelas del cambio climatico y el
67% apoya las limitaciones a emisiones de gases invernaderos provenientes de
plantas energéticas™.

Conferencia de Naciones (COP-21) en Paris, diciembre del 2015 — ¢ Sera
muy tarde?

Para la mayoria de los ciudadanos sudamericanos, las publicaciones de
la conferencia de las Naciones Unidas sobre cambio climéatico (COP-21) en Pa-
ris fueron una buena noticia. Por primera vez desde los protocolos de Kioto de
19975, los paises establecieron limites a emisiones de gases invernaderos y a
sus impactos en el planeta’™. Los 196 representantes nacionales presentes en
la conferencia acordaron limitar el calentamiento global en 2,0 grados Celsius
sobre niveles preindustriales. Ese hipotético incremento es considerado extrema-
damente peligroso con consecuencias devastadoras e irreversibles sobre hielos
en los polos y en Groenlandia®’.

Delegados a la Conferencia de Paris acordaron frenar el calentamiento
global a 1,5 grados Celsius'. Pero limitar el calentamiento a ese nivel requiere

4 Pew Research Center. “The Politics of Climate”, october 2016; LEONHARDT, David, “American’s Concern
over Climate Change is again on the Rise”, New York Times, 16 june 2015.

s El protocolo de Kioto, de 1997, fue un intento de la ONU tendiente a reducir las emisiones gases de efecto
invernadero en base a la suposicién que el calentamiento global existia y era causado por la actividad
humana. Estos fueron ratificados por 192 paises incluyendo a China, Rusia e India, los mayores productores
de CO2. Los Estados Unidos fueron el Unico pais avanzado en no ratificar los protocolos. El senado de
EE.UU. vot6 95-0 en contra de la propuesta, en preocupacion del impacto econémico, y en base a que el
intento no brindaria resultados sin una mayor colaboracién de los paises en desarrollo. Grupos de derecha,
particularmente el lobby energético, se opusieron a cualquier legislacion que reduciria las emisiones
humanas. Para un resumen, ver LEGGETT, Jane A. “A U.S.-Centric Chronology of the International Climate
Change Negotiations”, Congressional Research Service, 8 february 2011). See also BRUELLE, Robert.
“America has been duped on climate change”, The Washington Post, 6 january 2016.

6 La Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) fue formada por la ONU en 1988. La institucion fue
premiada con el premio Nobel de la paz el 2007 por sus esfuerzos en combatir el cambio climatico.

7 Al acuerdo final de Paris sefiala “los peligros del cambio climéatico como las tormentas extremas, escasez
de agua, malas cosechas agricolas, subida del nivel del mar, y el riesgo de pérdida de arrecifes corales
aumentan considerablemente cuando el calentamiento global exceda los 1,5 grados Celsius”.

8 El resumen del Acuerdo COP-21, firmado en 12 de diciembre 2015, esta disponible en https://unfccc.int/
resource/docs/2015/cop21/eng/l09.pdf
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que los paises en todo el planeta cambien sus infraestructuras de energia a fuen-
tes limpias, entre ellas: solar, edlica, nuclear e hidroeléctrica.

A pesar del historico acuerdo, varios participantes en el COP-21 han ex-
presado dudas sobre el proceso'. No hay mecanismos de supervisién y corro-
boracion en las metas nacionales. El acuerdo tampoco es obligatorio: cada pais
ofreci6 de manera voluntaria reducir emisiones. Hay preocupaciones de que los
paises mas contaminadores —China, India, EE.UU., Brasil, Rusia, Indonesia y
Australia— no tendran el deseo politico de cumplir sus promesas al encontrarse
con condiciones de poblaciones crecientes, mayor demanda energética y estabi-
lidad econémica. Un delegado admitié que “la promesa de que este acuerdo ten-
ga un serio impacto en el futuro del cambio climatico depende de que los actores
cumplan sus metas propuestas”®.

Incluso, con un cumplimiento total del acuerdo, este esfuerzo colectivo
global quizas se realiz6 demasiado tarde. La acumulacién de CO2 en la atmos-
fera es tal que demoraria siglos en una absorcion para llegar a un nivel normal.
Los participantes del COP-21 acordaron en reducir emisiones para desacelerar el
calentamiento global, sin embargo, este esfuerzo solamente atrasara la acumu-
lacion de CO2 proyectada unos diez afos, duplicando el ano 2075 en lugar del
20652'. Un cientifico comenta sobre el acuerdo que las metas nacionales son “un
gran paso adelante, pero no lo suficiente. Ni cerca”?2.

La comunidad cientifica estd de acuerdo en que el derretimiento de hielo
en los polos y en Groenlandia continuara independiente que niveles de CO2 se
controlen o no. Este derretimiento continuara hasta que la atmésfera pueda lim-
piarse de contaminantes de sobra, un proceso denominado “descarbonizacién
profunda”. Algunos cientificos ya han concluido que este fen6meno ya es inevi-
table?.

Nuevos sucesos inquietantes se publican diariamente. Mientras este infor-
me se preparaba (mayo 2017), la IPCC publicé un estudio que revela un nuevo

9 Solamente Siria y Nicaragua rechazaron el acuerdo de Paris. Desde que se cre6 este reporte (mayo 2017),
147 paises han ratificado el acuerdo. El 1 de junio de 2017 el presidente Trump declaré que su pais se
retiraria del acuerdo. La decision dejaria a USA como el segundo mayor productor de gases invernaderos
en el mundo, y también el Unico pais desarrollado en no ratificarlo. Los otros grandes productores —India
y China—parecen estar buscando maneras de reducir su impacto y, segun la ONU, ambas naciones
facilmente sobrepasaran sus metas otorgadas en Paris. Las emisiones de carbon en China se limitaran diez
anos antes de lo que ha comunicado su gobierno. Se espera que India obtenga el 40% de su electricidad de
fuentes no fosiles para el afo 2022, ocho afios en anticipacién de sus propuestas. Ver “On Climate, Look to
China and India”, New York Times, may 22, 2017, A24.

20 DAVENPORT, Coral. “Nations Approve Landmark Climate Accord in Paris”, New York Times, 12 december
2015.

21 |bid.

22 GILLIS, Justin and SENGUPTA, Somini. “Progress Seen in New Goals on Warming”, New York Times, 28
november 2015.

2 CHANG, Kenneth. “The Big Melt Accelerates”, The New York Times, 20 may 2014, D1.
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alarmante descubrimiento: la Tierra podra estar en camino al alza de 1,5 grados
Celsius para el ano 2030, mucho antes de lo previamente calculado. Segun su
estudio, el planeta se estaria calentando mas rapido de lo previamente creido.
Esto, de mano con el impacto en la atmosfera, podria acelerar el calentamiento
global méas de lo que la mayoria de la comunidad cientifica previamente habia
calculado®.

Parte Il
LOS PELIGROS DEL CALENTAMIENTO GLOBAL Y EL CAMBIO CLIMATICO
EN SUDAMERICA

Desaparicion de glaciares y escasez de agua potable

Una de las mayores preocupaciones en América del Sur es la desaparicion
de glaciares en los altiplanos andinos, que son fuentes de agua potable para mi-
llones de personas en la region. Per, como ejemplo, concentra a mas del 70%
de glaciares tropicales en el mundo?. Bolivia, Ecuador y Chile también dependen
de glaciares como fuentes de agua. Segun algunos glaciologos, las temperaturas
en las regiones altiplanicas aumentaron mas de 1,1 grados Celsius durante el
siglo XX?¢ dando como resultado el derretimiento de glaciares con una rapidez
preocupante desde 1970. En Peru, glaciares se han derretido mas del 40% de
sus tamanos originales; dos de los glaciares mas grandes en Bolivia también se
derritieron mas del 40% entre 1983 y 2006, segun el Instituto Medioambiental de
Estocolmo. En Colombia solamente queda un 16% de nieves andinas en respec-
to a mediciones de 1850%". Algunos medioambientalistas sugieren que méas de
18 glaciares en los Andes peruanos desapareceran para el afo 2021. Como las
aguas glaciales son tan importantes para la irrigacion, producciéon de electricidad
y extraccion de agua potable, la pérdida de estos glaciares tropicales en los An-
des puede tener consecuencias graves para los paises sudamericanos?.

24 HARVEY, Chelsea. “Earth could break through a major climate threshold in the next 15 years, scientists
warn”, Washington Post, 9 may 2017.

25 Los Andes tropicales poseen el 99% de los glaciares tropicales del mundo. Medido por kilbmetros
cuadrados, Peru tiene el 71% de estos y Bolivia el 20%, seguidos por Ecuador con el 4% y Colombia/
Venezuela con el 4%. Chile tiene muchos glaciares, pero estos no son considerados tropicales. Medido por
kilometros cuadrados, Chile tiene mas glaciares que cualquier otro pais sudamericano, como resultado de
sus extensos glaciares en la Patagonia nortefia y surefia. RABATEL, A., “et al”. “Current state of glaciers in
the tropical Andes: a multi-century perspective on glacier evolution and climate change”, The Cryosphere, 7,
2013, 81.

26 RABATEL. Ibid. p. 95.

27 La velocidad del derretimiento glaciar depende de la altura y el tamafio del glaciar. Glaciares mas bajos que
5.400 metros se derriten al doble de la velocidad que aquellos arriba de esa altura.

2% BRADLEY, R. S., VUILLE, M., DIAZ, H. F., and VERGARA, W. “Threats to water supplies in the Tropical
Andes”, Science, 312, 17551756, 2006; KASER, G., GROSSHAUSER, M., and MARZEION, B. “Contribution
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La reduccion de fuentes de agua potable también tendra un impacto en la
actividad agricola y en la estabilidad econébmica. Muchos pobladores andinos —
particularmente aquellos en el altiplano— viven de la agricultura de subsistencia.
En tanto sus tierras sufran producto de la sequia estos agricultores tendran que
emigrar a areas urbanas con lo cual los gobiernos nacionales y locales queda-
ran expuestos a no poder proveer vivienda, servicios y seguridad en las zonas
sobrepobladas. En total, se estima que 77 millones de sudamericanos sufriran
de escasez de agua comenzando alrededor del afio 2020, segun un reporte del
gobierno de EE.UU.%.

El glaciar Dora Kalis, parte de la capa de hielo de Quelccaya en Perd, visto en 1978 y nuevamente
el 2008. Esta parte del glaciar que demor6 1600 afos en formarse ha desaparecido en 25 afios®.

Sequia

El cono sur de Sudamérica esta en un periodo de sequia hace diez anos.
Esto ha conducido a una crisis econémica y social debido a que reservas de agua
dulce que proveen a millones de personas en las ciudades mas pobladas del con-
tinente se han secado. En Sao Paulo, Brasil, la ciudad mas grande de las Améri-
cas con veintiun millones de habitantes, muchos residentes tuvieron que racionar
agua en los afios 2014 y 2015. La peor sequia en la region en mas de ochenta
afos casi agoto reservas de aguas urbanas. Para febrero de 2015 la situacion

potential of glaciers to water availability in different climate regimes”, Proceedings of the National Academy
of Science USA, 107, 2010; AFP. “Andes Glaciers, Ailing Giants Hit by Climate Change”, 2 december 2014;
SOMERVILLE, Heather. “Glacier melt in Peru becomes more than a climate issue”, Washington Post, 16
january 2011; MOLONEY, Anastasia. “Mining projects, big plantations mean Bolivia’s drought hurts more -
campaigners”, Reuters. November 28, 2016.

20 National Intelligence Council (NIC) 2008. “The Impact of Climate Change to 2030”, p. 85. The NIC developed
a series of research reports and conference reports on climate change impact on different world regions. See
http://www.dni.gov/nic/special_climate2030.html

30 GILLIS, Justin. “In Sign of Global Warming, 1600 Years of Ice in Peru’s Andes Melted in 25 Years”, New York
Times, 4 april 2013; GILLIS, Justin. “Study Links Temperature to a Peruvian Glacier’s Growth and Retreat”,
New York Times, 25 february 2014.
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empeor6 a medida que los residentes comenzaron a reciclar y abastecerse con
agua, dejando a la reserva Cantareira con solo el 6% de su capacidad. Por otro
lado, las autoridades declararon que en Sao Paulo solo quedarian cinco meses
de agua antes de agotarse?®'.

“Les advertimos de esto en los afios ochenta, pero nos ignoraron. Cada ano,
la situacion empeoraba’. Samuel Mendoza, Bolivia®.

Bolivia sufre similares problemas. En noviembre de 2016 la ciudad de La
Paz implementé la entrega de agua potable racionada para dos millones de resi-
dentes luego que las reservas de agua dulce quedaron limitadas en la temporada
seca; durante este mismo periodo extrajo la mayoria de su agua de reserva que
son suministradas por corrientes glaciares. Durante la temporada lluviosa, La Paz
depende de la lluvia para el 80% de su agua corriente. Sin embargo, el 2016 solo
vio el 10% de lluvias tipicas. El Lago Poop0, por ejemplo, el cual es un cuerpo
de agua de mas de mil kilbmetros cuadrados, practicamente ha desaparecido?®:.

El segundo lago mas grande en Bolivia se ha secado casi por completo®.

31 GARCIA-NAVARRO, Lourdes and MOURA, Paula. “A Historic Drought Grips Brazil’s Economic Capital”,
National Public Radio, (February 10, 2015); ROMERO, Simon. “Taps Start to Run Dry in Brazil’s Largest
City”, New York Times, february 16, 2015.

32 British Broadcasting Corporation (BBC). “Bolivia’s abandoned ski resort: A sign of droughts to come?”,
december 11, 2016.

3 En Bolivia el gobierno de Evo Morales ha desarrollado un plan por USD$27 mil millones para desarrollar
35 plantas hidroeléctricas en el pais para el 2025. Esto generaria 11.000 mW de electricidad, incluyendo
8.000 para exportacion. Ver, como ejemplo, ACHTENBERG, Emily. “The Growing Resistance to Megadams
in Bolivia”, North American Congress on Latin America (NACLA), february 15, 2017.

34 CBC News. “Lake Poopo, Bolivia’s 2nd-largest lake, dries up”, december 18, 2015.
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Las sequias de agua han causado problemas serios en la capital, debien-
do los colegios cerrar temprano; los hospitales limitaron las cirugias a casos cri-
ticos; el gobierno boliviano suministré botellas de agua a zonas de La Paz con
mayores complicaciones y estableci6 el estado de emergencia luego de que 172
de las 339 municipalidades del pais declararon emergencias relacionadas a la
sequia. El presidente Morales en respuesta dijo que los bolivianos “deben pre-
pararse para lo peor” y prometio invertir importantes recursos en infraestructura
para compensar los suministros limitados de agua®.

Las sequias y los derretimientos de glaciares han forzado a mas recursos
acuaticos en América del Sur. Al oriente de la cordillera, la mayoria de las comu-
nidades sudamericanas son proveidas con agua del acuifero Guarani —una de
las mayores reservas de agua del mundo. Los acuiferos son reservas de agua
subterraneas encajadas en roca-semipermeable y suelo, que usualmente guar-
dan grandes cantidades de agua. El acuifero Guarani recorre Argentina, Brasil,
Uruguay y Paraguay, y cubre mas de un millébn de kildmetros cuadrados. La se-
quia afecta una gran parte del continente, asi acelerando la demanda de agua.
Asi mismo, el agua que se encuentra en el acuifero es bombeada del suelo a
velocidades mas réapidas que las de regeneracion natural. EI 2010 estos cuatro
paises llegaron a un acuerdo de administracion de este recurso®.

Las sequias han contribuido a incendios forestales en muchos paises sud-
americanos. Calores extremos y extensos periodos de sequia pueden convertir a
bosques en lena, convirtiéndose asi en peligrosos incendios naturales. Peru, Chi-
le, y Bolivia han sufrido dafos mayores en los afos 2015, 2016, y 2017 a causa
de estos desastres. En Chile, las autoridades declararon “estado de catastrofe”
luego de que se quemaran 238.000 hectareas de bosque en el valle central y en
el sur. Segun la Corporacion Nacional Forestal (CONAF), hubo once muertos,
y mas de 1.600 viviendas y negocios destruidos. Cuatro mil habitantes fueron
evacuados. Francisco Henriquez, director de Orca Chile, una organizacion que
colabor6 durante la emergencia, declard que “la situacion es horrible. Creo que
esto supera cualquier tragedia a la cual nos hemos enfrentado en el pasado”. El
2017 fue la peor temporada de incendios forestales en la historia del pais®. Perq,

3% MUHURI, Manish. “National disaster declared upon drying up of Lake Poopo”, Biotechin Asia, Jan 21, 2016;
ACHTENBERG, Emily. Loc. Cit.; “VALDEZ, Carlos. “Severe Bolivian drought hurts crops, threatens capital”,
Associated Press, 4 january 2017; Reuters News Service. “Bolivia declares state of emergency over worst
drought in 25 years”, 21 november 2016.

36 ARSENAULT, Chris. “South America deal to share huge aquifer swamped by politics”, Reuters. 24 october
2016.

87 WATTS, Jonathan and WEIBEL, Mauricio. “Deadly wildfire razes entire town in Chile: ‘Literally like Dante’s
Inferno™, The Guardian, 27 january 2017; KOZAK, Piotr, journalist in Santiago, and WATTS, Jonathan.
“Chile’s forest fires partly due to poor planning, say fire chiefs”, The Guardian, 29 january 2017; WELLE,
Deutsche. “Massive wildfires cause ‘greatest forest disaster’ in Chile’s history”, january 24, 2017.
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a su vez, sufri6 de una temporada devastadora de incendios forestales, perdien-
do 22.000 hectareas en 2016%.

Las sequias también impactan a la produccion agricola. La malnutricion y
la hambruna ya son problemas globales, los cuales solo empeoraran si se pier-
den cosechas y sigue el crecimiento poblacional. Muchos paises latinoamerica-
nos ya han sufrido pérdidas agricolas a causa de la sequia de diez afos que ha
encapsulado al continente.

Olas de calor

Los intensos incrementos de temperatura que son parte del problema del
cambio climatico ponen en riesgo a muchos paises latinoamericanos, y no sola-
mente a causa de las sequias; el 14 de diciembre del 2016 fue el dia mas calu-
roso en Santiago de Chile en méas de cien afos. En este sentido, los cientificos
creen que las olas de calor se convertiran en fendmeno comidn en muchos paises
de América del Sur, ya que las temperaturas intensas causan estrés y saturacion
calorica en aquellas personas no acostumbradas a esas condiciones, siendo es-
pecialmente peligrosas para ancianos y nifios pequefos. La ola de calor que se
dejé sentir en Europa el verano de 2003 caus6 70.000 muertes, mientras que las
altas temperaturas en Rusia provocaron 56.000 fallecimientos en el afo 2010.
Asi como en Europa, los paises latinoamericanos generalmente carecen de equi-
pamiento de aire acondicionado debido a que, en general, las temperaturas no
llegan a un nivel donde se requieran estas tecnologias.

Es preocupante constatar que las temperaturas globales no solamente se
incrementan, si no que se aceleran. Dieciséis de los diecisiete afios mas caluro-
sos medidos han ocurrido desde el afo 2001. ElI 2014 fue el aho mas caluroso
jamas medido hasta entonces; este se super6 el 2015 y nuevamente el 2016. De
mayor preocupacion es que las alzas en la temperatura estan asimismo subiendo
en velocidad. La temperatura promedi6 el 2015 fueron .29 grados Fahrenheit mas
altas que el 2014, el cual también marcé alzas importantes respecto a anos ante-
riores. Sin embargo, de acuerdo a la Agencia de la Aeronautica y del Espacio de
EE.UU. (NASA), el 2016 se quebro el récord de 2015 por 0,94 grados Fahrenheit.
En promedio, las temperaturas globales fueron 1,0 grados Celsius mas célidas
durante este periodo que en el siglo XX3°.

% Reuters News Agency, “Wildfires Tear Across Drought-Stricken Parts of Peru”, 24 november 2016.

% En enero de 2016, la NASA y la National Oceanic and Atmospheric Administration reportaron que el 2014 y
2015 fueron los anos mas célidos observados desde 1880. En enero de 2017, estas agencias reportaron que
el 2016 habia superado a los dos afos previos. Previo al 2014, el afio 2010 fue el mas calido en observacion
historica. Los diez ahos mas calidos en la historia moderna todos han ocurridos después del 1997. Hasta
agosto de 2016, los 15 meses previos batieron records de las temperaturas promedio mensuales. Ver
WARRICK, Joby and MOONEY, Chris. “Hot in. everywhere: 2014 breaks all records”, Washington Post, 27
january 2015; GILLIS, Justin. “2015 Far Eclipsed 2014 As World’s Hottest Year, Climate Scientists Say”,
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Cientificos en Hawai que estudian la aceleracion de temperaturas globa-
les han emitido alarmantes notificaciones; en un reporte publicado en la revista
Nature, estos pronostican que a mediados del siglo XXI “los afnos mas frios seran
equivalentes a los anos mas calurosos del pasado”.

“RECUERDA EL MOMENTO MAS CALIENTE Y TRAUMATICO DE TU VIDA.
ESE DIA SE CONVERTIRA EN NORMALIDAD’. — CIENTIFICOS DE LA
UNIVERSIDAD DE HAWALI.

Inundaciones costeras

Se estima que dos tercios de la poblacién mundial vive en costas, rios y
otros cuerpos acuaticos, que son zonas vulnerables al alza del nivel del mar. Un
aumento de uno o dos metros podria devastar muchas comunidades, en particu-
lar aquellas en delicadas situaciones econdmicas. Paises como la India, Nigeria,
Vietnam, Laos y Camboya podrian sufrir tremendamente con la subida del nivel
del mar, resultando en olas migratorias que saturaria la capacidad de absorcidn
de paises vecinos.

Bangladesh, con sus concentraciones masivas de poblacién en zonas ba-
jas, es considerado un gran problema por climatélogos. Ese pais ya ha sufrido
devastadores problemas de inundaciones. El 1970, un ciclén provocé 500.000
muertes y otro, en 1991, causé otras 140.000. En la actualidad, los cientificos
advierten que el alza del nivel del mar podria consumir mas del 25% de la super-
ficie terrestre de ese pais, desplazando a 40 millones de personas. Comparativa-
mente, esto es cinco veces el numero de refugiados que han buscado asilo como
resultado de la guerra civil en Siria — causa de la peor crisis migratoria desde la
Segunda Guerra Mundial.

En América Latina mucha gente pobre vive en zonas de alta densidad a los
bordes de rios y costas. Pero el alto costo de la vida en muchos paises latinoa-
mericanos obliga a la gente a habitar viviendas precarias, dejando asi a muchas
vulnerables a inundaciones*. Segun el Banco Mundial, mas del 60 por ciento de
viviendas en algunos paises en Latinoamérica son informales y con baja calidad

New York Times, 20 january 2016; National Aeronautics and Space Agency (NASA), “NASA, NOAA Data
Show 2016 Warmest Year on Record Globally”, NASA Public release 17-006, 18 january 2017; U.S. National
Aeronautics and Space Administration (NASA) and the National Oceanic and Atmospheric Administration
(NOAA), “Annual Global Analysis for 2016: 2016 was third successive record-warm year”, january 2017;
SCHWARTZ, John. “Studies Look for Signs of Climate Change in 2014’s Extreme Weather Events”, New
York Times, 6 november 2015; PATEL, Jugal K. “How 2016 Became Earth’s Hottest Year on Record”, New
York Times, january 18, 2017.

4 KIMMELMAN, Michael. “Mexico City, Parched and Sinking, Faces a Water Crisis”, New York Times, 17
february 2017.
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estructural. Niels Hol-Neilson, coordinador regional de riegos de desastres natu-
rales en el Banco Mundial, sugiere que “el gran crecimiento poblacional y planifi-
cacién de vivienda inadecuada aumenta los riesgos de inundaciones™!. Cuando
El Nifio caus6 inundaciones en Peru y Chile en 2016 y 2017, por ejemplo, doce-
nas de personas perdieron la vida con los violentos movimientos de agua.

: .
L Asuncién Rio de Janeiro
i

i O
- \Buenos Aires o

Montevideo

Amplias porciones de Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay son amenazadas por el alza del nivel
del mar. Cientificos no estan seguros de la subida maxima, pero varian entre tres metros y otras es-
timaciones mucho mayores. Grandes ciudades sudamericanas, como Buenas Aires y Montevideo,
serian inundadas por los océanos. Fuente: National Geographic, September 2013.

Tempestades extremas

En paises que han sufrido devastadoras sequias es paraddjico que tem-
pestades extremas ocurran simultaneamente; sin embargo, en condiciones de
calentamiento global estas ocurrencias son frecuentes. Mayores temperaturas
oceanicas significan tempestades mas peligrosas en América del Sur. Condicio-
nes atmosféricas mas célidas guardan mas vapor en la atmoésfera, produciendo
asi precipitaciones mas intensas*?. Las condiciones meteorologicas asi se am-

41 El siglo XXI marca el primer centenario urbano de la historia humana donde mas del 50% de la poblacion
mundial vive en ciudades. El Banco Mundial estima que tres cuartos de la poblacion mundial sera urbana el
afno 2050. MOLONEY, Anastasia. “Peru’s deadly floods ring alarm bell for Latin America cities”, Reuters, 23
march 2017.

42 Esto es preocupante para paises Centro Americanos y Caribefios que quedaran expuestos a “super
tormentas” en temporadas de huracan. Por ejemplo, en octubre de 2015, el huracan Patricia, el mas fuerte
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plifican, aumentando la severidad de las sequias y precipitaciones. La seccién
anterior explica la severidad de la década de sequia en América del Sur. Muchos
de esos mismos paises sufrieron de inundaciones como resultado de lluvias to-
rrenciales que han causado considerables dafos y cientos de muertes.

A lo largo de la costa pacifica la principal fuente de precipitaciones torren-
ciales es el fenomeno de El Nino, el cual ocurre de forma periédica. Este suceso
de acaloramiento ocurre de cada tres a siete anos, y los meteordlogos advierten
que ese evento se hara mas intenso a medida que el calentamiento global incida
en el aumento de las temperaturas en el océano Pacifico. El ano 2015, por ejem-
plo, fue el mas caluroso medido en la historia.

A principios de 2017 Peru sufrid las peores inundaciones de El Nifio en
décadas. Lluvias torrenciales en la cordillera de la costa provocaron el desborde
de rios. Mas de 100 personas murieron y miles de hogares fueron destruidos
en este episodio. El presidente Pablo Kuczynski prometié implementar prepa-
raciones para futuras tormentas, sefnalando que futuros fenbmenos “seran mas
frecuentes a causa del cambio climatico,” y que Perd debe implementar un plan
para prevenir mayores inundaciones a futuro*.

“Definitivamente, no estamos preparados para esto”, - primer ministro de
Peru Fernando Zavala el 3 de febrero de 2017. “Jamas hemos visto cambios
tan rapidos y drasticos en las condiciones climaticas”. —Jefe del Instituto de
Defensa Civil de Perl Juber Ruiz, 3 de febrero de de 201744

Chile también ha sido afectado por precipitaciones extremas, un volumen
inusual caido en Santiago ha causado el desborde de rios ocasionando con ello
inundaciones en esa ciudad. En tres casos distintos el 2016 y el 2017, intensas
tormentas obligaron a las empresas proveedoras de este servicio a suspender
el suministro de agua potable a siete millones de personas; del mismo modo las
centrales de tratamiento de agua cerraron por escombros excesivos desplazados
de cerros que bordean la capital. En abril de 2016, tormentas también desborda-
ron el rio Mapocho, inundando el distrito financiero y cortando el agua de cuatro
millones de personas.

Las intensas precipitaciones estan llegando a areas donde jamas se ha-
bian visto lluvias regulares. El desierto de Atacama es una de las zonas mas
aridas del mundo y en marzo de 2015 sufrié una tormenta inusual. Esta region, la

jamas observado en el hemisferio occidental, fue medido a 345 kilbmetros por hora, causando derrames de
barro en México y ocasionando USD$ 500 millones en dafios. Ver GILLIS, Justin. Loc. Cit.

4 QUIGLEY, John and BARTENSTEIN, Ben. “Peru’s President Says Climate-Change and Flood Prep Is More
Urgent Than Ever”, Bloomberg News, april 5, 2017.

4 Reuters. “In Peru, droughts give way to floods as climate change looms”, 3 february 2017.
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que solo registra entre cinco y quince milimetros de lluvia al afio, recibidé sesenta
milimetros en cuestion de horas. Estas fuertes lluvias provocaron avalanchas de
lodo e inundaciones causando mas de 100 muertes*.

Nuevas epidemias

Segun la Organizacién Mundial de la Salud (OMS), los climas extremos,
son la causa de proliferacion de enfermedades contagiosas aumentando el ries-
go en zonas que previamente no han sufrido de estos problemas. Habitat de mos-
quitos, por ejemplo, se ampliaran en tanto que las zonas tradicionalmente aridas
y frias se humedezcan y acaloren. El “National Resarch Council” ha concluido
que “el cambio climético podria afectar la evolucidén y desarrollo de enfermedades
contagiosas™s.

La epidemia del Zika, el afio 2015, es un caso que sirve para estudiar
este fendmeno. El Nifio fue particularmente intenso esa temporada y agudizo
el alcance del mosquito y la propagacién del virus, segun la Academia Nacional
de Ciencias de EE.UU. El cientifico Cyril Caminade sugiri6 que su modelo “in-
dica que fueron condiciones climéticas relacionadas a El Nifio que afectaron el
desarrollo del problema, casi dos afios después de haber sido detectados en el
continente™.

La fiebre del Dengue es otra preocupacién de los paises latinoamericanos.
Segun la OMS, el dengue es la enfermedad transmitida por mosquitos con mas
rapida proliferacion en el mundo causando mas de cincuenta millones de infec-
ciones al afo, y alrededor de 15.000 muertes en el mismo periodo en 100 paises.
Las condiciones climaticas cambiantes favorecen la expansién de este virus en
América del Sur a medida que las temperaturas suban y las precipitaciones au-
menten en intensidad“®.

4 Kron, Wolfgang. “Floods in the Atacama Desert”, Munich Re, 2 march 2016. Retrieved from: https://www.
munichre.com/en/reinsurance/magazine/topics-online/2016/topicsgeo2015/floods-inthe-atacama-desert/
index.html

4 National Research Council. Under the Weather: Climate, Ecosystems, and Infectious Disease, 2001,
National Academy Press, 2001, Washington, D.C.

47 Xinhua News Service. “Zika outbreak fueled by 2015 El Nifio: study”, 19 december 2016; DEESE, Brian and
KLAIN, Ronald A. “Another deadly consequence of climate change: The spread of dangerous diseases”,
Washington Post, 30 may 2017.

4 World Health Organization. The Atlas of Health and Climate, 2012, 20; World Health Organization. Climate
Change and Health, Report by the Secretariat, 2009, Geneva.
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Parte Il
ACCIONES URGENTES DE LAS FUERZAS ARMADAS EN AMERICA DEL
SUR EN RESPUESTA AL CAMBIO CLIMATICO

Las preocupaciones sobre el cambio climatico han llevado a varias nacio-
nes sudamericanas a implementar politicas para hacer frente a este fendmeno
y todos los paises del continente desarrollaron planes nacionales para mitigar
sus efectos. En esta ultima seccién nos enfocaremos en las acciones que deben
tomar las fuerzas armadas de la region para proteger sus unidades e infraestruc-
tura de desastres climaticos.

“ALZAS DE TEMPERATURAS GLOBALES, CAMBIOS EN SECUENCIAS
DE PRECIPITACION, SUBIDA DEL NIVEL DEL MAR, Y EVENTOS DE
CLIMAS EXTREMOS, INTENSIFICARAN LA INESTABILIDAD SOCIAL Y
EMPEORARAN LA HAMBRUNA, LA POBREZA, Y EL CONFLICTO. ESTO
LLEVARA A ESCASEZ DE AGUA Y COMIDA, EPIDEMIAS, DISPUTAS
SOBRE LA ADMINISTRACION MIGRATORIA Y DE RECURSOS, Y LA
DESTRUCCION DE REGIONES EN TODO EL PLANETA A CAUSA DE
DESASTRES NATURALES’. — EXSECRETARIO DE DEFENSA CHUCK
HAGEL, 2013.

Implicaciones a fuerzas de seguridad y defensa

El 2014 el secretario de Estado de EE.UU. John Kerry nombré al cambio
climatico como amenaza a la humanidad tan importante como el terrorismo, las
epidemias, la pobreza y la proliferacion de armas nucleares*. El Departamento
de Defensa de EE.UU. (DOD) reiter6 este punto de vista, declarandolo como
amenaza inmediata a la seguridad nacional. Segun el DOD, el fenbmeno clima-
tico multiplica otras amenazas existentes y acelera la intensidad de éstas. Por
ejemplo, el calentamiento global empeora situaciones de enfermedades conta-
giosas, la pobreza, corrientes migratorias, conflictos de agua y la escasez nutri-
cional.

Otras autoridades del Departamento de Defensa llaman al cambio clima-
tico un “catalizador de conflicto”. El general Charles Ward dice que “en el pasa-
do, se pensaba del cambio climatico tendria un rol multiplicador en situaciones
de conflicto. Hoy, consideramos que este fenébmeno podria ser causa directa de

4 KERRY, John. “Remarks on Climate Change”, remarks in Jakarta, Indonesia, february 16, 2014, Link: http://
www.state.gov/secretary/ remarks/2014/02/221704.htm
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inestabilidad internacional™®. Por ejemplo, cientificos han determinado que las
sequias en partes del mediterraneo oriental de 2006 a 2009 fueron un factor en
la guerra civil en Siria. Del mismo modo, las sequias extremas mataron el 80 por
ciento del ganado de ese pais, y causaron pérdidas agricolas que provocé el
desplazamiento de 1,5 millones de sirios campesinos. Esto contribuy6 al estrés
social en areas urbanas que generd protestas e insurrecciones iniciales en contra
del gobierno de Bashar Al-Assad en marzo de 2011%". Desde entonces, esta gue-
rra no ha sido contenida y ha resultado en mas de 400.000 muertes.

En el mismo sentido, autoridades de defensa de EE.UU. compartieron sus
preocupaciones con otras de paises latinoamericanos; el entonces Secretario
de Defensa Chuck Hagel participd conjuntamente con los respectivos ministros
de Defensa de Latinoamérica y el Caribe en una cumbre de seguridad en Lima,
Peru, donde declaro:

La pérdida de glaciares causara agotamiento en las reservas de agua en varios paises

de nuestro hemisferio. Huracanes destructivos podrian causar inestabilidad adicional.

Sequias podrian dejar a millones sin recurso, causando migraciones masivas®.

“El cambio climatico se ha convertido en la mayor amenaza a largo plazo para
la Ciudad de México. Esta se relaciona al agua, la salud, la contaminacion
atmosférica, las inundaciones, y vulnerabilidades de vivienda a derrames
de barro — Esto significa que no podemos proponer soluciones a problemas
municipal sin enfrentar el asunto del cambio climatico”. Encargado de
recuperacion de México D.F, Arnoldo Kramer, 17 de febrero de 2017%,

Para muchos paises que enfrentan desastres naturales causados por el
calentamiento global y el cambio climatico, las fuerzas armadas son las Unicas
ramas del gobierno que con la capacidad y los recursos humanos que poseen
pueden reaccionar mejor ante estas catastrofes. En América del Sur las fuerzas

50 DAVENPORT, Coral. “Climate Change Deemed Growing Security Threat by Military Researchers”, New York
Times, 13 may 2014.)

51 Henry Fountain. “Researchers Link Syrian Conflict to a Drought made worse by Climate Change”, New
York Times, 2 march 2015; GLEICK, Peter. “Water, Drought, Climate Change, and Conflict in Syria”, Pacific
Institute, february 2, 2014; KELLEY, Colin P. “et al”. “Climate Change in the Fertile Crescent and Implications
of the Recent Syrian Drought”, PNAS: Proceedings of the National Academies of Science,vol. 112, no. 11,
march 2, 2015, 3241-3246. JOHNSTONE, Sarah and MAZO, Jeffrey. “Global warming and the Arab Spring”,
Survival 53, N° 2 (2011), 11-17; PLUMER, Brad. “Drought helped cause Syria’s war. Will climate change
bring more like it?”, Washington Post, 10 september 2013.

%2 Read the Department of Defense 2014 Climate Change Adaptation Roadmap at http://www.acq.osd.mil/
ie/download/CCARprint.pdf; FEMIA, Francesco and WERRELL, Caitlin E. Loc. Cit.; DAVENPORT, Coral.
“Pentagon Signals Security Risks of Climate Change”, New York Times, 13 october 2014.

5% KIMMELMAN, Michael. Loc. Cit.
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militares y policiales ya han tenido que responder frente a varios desastres rela-
cionados al cambio climatico. En los anos 2014 y 2015, las fuerzas armadas de
Bolivia fueron desplegadas y empleadas en el transporte y distribuciéon de agua
en zonas donde se hacia necesario este vital elemento. El 2015, el ejército de
Brasil fue convocado para distribuir volantes informativos ante la preocupacion
ciudadana por la proliferacion del Zika>*. El 2016, las fuerzas armadas del Pera
fueron empleadas en la busqueda de victimas causadas por las inundaciones
que devastaron a Lima. En Chile, en enero y febrero de 2017, las fuerzas ar-
madas fueron requeridas en apoyo de organismos civiles en el combate de los
incendios forestales que arrasaron con bosques y viviendas en una extension de
miles de kilbmetros cuadrados®. La asistencia humanitaria y misiones de rescate
han sido parte de la historia de las fuerzas armadas de Latinoamérica, pero la
demanda y frecuencia de estos servicios se acelerard a medida que el cambio
climatico continue creando problemas en el continente.

Apoyo militar durante eventos de cambio climatico, 2015-2017
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Recomendaciones a las fuerzas armadas

Con las fuerzas armadas posicionadas como el Unico recurso de muchos
paises para responder al cambio climatico, es primordial que estas instituciones
empiecen a prepararse para las responsabilidades de este cargo. Los militares

5 ALVES, Lise , “Brazil’s Armed Forces to Help Combat Zika Virus”, The Rio Times, january 28, 2016.
% Reuters. “Wildfires Tear Across Drought-Stricken Parts of Peru”, 24 november 2016.
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pueden prestar servicios de emergencia como evacuacién médica, comunica-
ciones, logistica, transporte aéreo, alimentos y suministros, y seguridad hasta
que los servicios de emergencia del pais puedan movilizarse lo suficiente. Los
recursos presupuestarios destinados al entrenamiento propio de ellas deben ser
incrementados con el propésito de prepararlas y capacitarlas para una futura res-
puesta ante desastres naturales.

Las fuerzas armadas, particularmente las navales, deben llevar a cabo
estudios de sus cuarteles e infraestructuras, por cuanto las instalaciones militares
costeras a nivel del mar probablemente seran victimas de la subida del alza del
océano; para tal efecto los mandos militares deberian establecer equipos que
puedan estudiar a largo plazo planes de infraestructura naval, tales como bases
de combustible, plantas eléctricas o astilleros marinos®. Esto implicara un alto
costo que debe incluir inversiones en oficinas y edificios residenciales, galpo-
nes, centros computacionales, plantas de tratamiento de desagle, bombas de
combustible y sus sistemas de transporte, sistemas de calefaccién y aire acondi-
cionado e infraestructura eléctrica. Reubicar estos elementos de infraestructura
tendra un alto costo y son proyectos que las fuerzas armadas deberian preparar
lo mas rapido posible para minimizar el impacto econédmico a sus futuros presu-
puestos. Los ministros de la cartera de defensa en el continente deberian consi-
derar eliminar o paralizar, en la medida de lo posible, futuros proyectos en este
ambito mas aun si estos estan considerados en zonas bajas, recomendando que
las nuevas instalaciones debieran ser construidas a niveles mas altos.

Una tormenta severa podria causar millones de dolares en dafios con mo-
tivo de, por ejemplo, anegamiento con agua salada. La Academia Naval de los
Estados Unidos en Annapolis ya ha tenido méas de $150 millones USD en dafios
a causa del huracan Isabel en 2003. Esta tempestad causé el desbordamiento de
la contencion marina en el campus de la academia e inund6 varios edificios aca-
démicos, laboratorios e instalaciones de entrenamiento, algunas de las cuales
quedaron bajo casi tres metros de agua. La academia tardara afios con costosos
proyectos para hacer las refacciones necesarias, como también ha tenido que
apoyar a la poblacion a causa de los efectos de este evento, con un importante
impacto en recursos humanos, incluyendo a uniformados®’.

% Las fuerzas militares de EE.UU. emplearon un andlisis de las vulnerabilidades riberefas para medir el riesgo
de las instalaciones costeras; estimandose que estas, evaluadas en USD$100 mil millones, estan en riesgo
por la subida del nivel del mar. Ver National Intelligence Council. “National Intelligence Assessment on the
National Security Implications of Global Climate Change to 2030”, presentation to the committee, october
19, 2009, Washington, D.C. See also the Strategic Environmental Research and Development Program
(SERDP), “Assessing Impacts of Climate Change on Coastal Military Installations Policy and Implications”,
january 2013.

57 SAMENOW, Jason. “If Hurricane Sandy had come south: Worst case storm surge scenario for Washington,
D.C.”, Washington Post, november 1, 2012.
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Equipos especializados en el cambio climatico deben examinar como las
fuerzas armadas cambiaran sus sistemas para reducir la dependencia naval de
los combustibles fésiles. Esto podria tener muchos beneficios que incluyen la
reduccion de gases invernaderos, la minimizacién de costos operacionales y la
transformacion de la infraestructura energética militar a largo plazo.

CONCLUSION

Los desastres naturales recientes en Sudamérica deberian servir como ad-
vertencia a sus naciones y vecinos para prepararse ante nuevos climas extremos
que acompafiaran el calentamiento global. En tal sentido, hay varias acciones
urgentes que deben tomar los gobiernos sudamericanos; por ejemplo, aumento
de presupuestos de los organismos civiles involucrados, los acuerdos regionales
para responder a desastres naturales deben ser modificados para acomodarlos a
las nuevas amenazas, en materia legislativa debe haber un trabajo conjunto con
el sector privado para desarrollar industrias de energia renovable y, finalmente,
las fuerzas armadas deben fortalecer su capacidad de respuesta ante los desas-
tres naturales y sus consecuencias.

“El establecimiento de un tratado internacional sobre el cambio climatico es
una grave responsabilidad ética y moral’. Pope Francis, Encyclicals, 2015.

Todos los paises deben administrar los riesgos del cambio climéatico debi-
do a que las naciones latinoamericanas también producen una pequenfa fraccién
de los gases invernaderos a la par de paises como China, EE.UU., Rusia, e India.
Pero, por otro lado, Sudamérica es extremadamente dependiente de los combus-
tibles fésiles para su sistema energético y ello exige que todos deben hacer su
contribucion y esfuerzo para reducir la emisién de los gases de efecto invernade-
ros a la atmosfera, como también reducir estd dependencia e invertir en energias
limpias como la solar, de viento, e hidroeléctrica.

El cambio climatico afectara a estas naciones y a otras en el hemisferio
occidental por muchos de afios. Una poblacién mundial que se encamina a 10
mil millones de personas para el afio 2050 aumentaré la demanda mundial por
energia, transporte y comida. Incluso si las naciones del mundo reducen su de-
pendencia de energias fosiles y desarrollan nuevas fuentes de energia el planeta
seguira calentdndose, generando asi climas intensos. La pregunta no es si las
condiciones climaticas empeoraran en la region, si no, ¢cual sera la rapidez del
empeoramiento? En los proximos 100 a 200 afos las naciones de Sudamérica
solo pueden disminuir esta rapidez, no detenerla. Para muchos paises estas con-
diciones ya estan empeorando y, a pesar de sus mayores esfuerzos, seguiran
empeorando por mucho tiempo antes de mejorar.
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