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EDITORIAL

Esta tercera edicion del ano 2004, que corresponde ala N © 95, contiene diversos
articulos referidos a topicos y alcances de seguridad, con una concepcion y vision moderna
y novedosa, considerando la reconceptualizacion gue en el Uttimo tiempo ha venido sufriendo
el concepto.

Es asi como se incluye la segunda parte del tralbajo presentado en el nimero anterior
del Doctor Mariano Cesar Bartolomé "Redefiniendo la Seguridad Internacional
Contempordned’, en el que efectud una descripcion del campo de la Seguridad Interacional
y su evolucion desde la Guerra Fria hasta hoy, postulando la necesidad de actualizar las
instituciones vinculadas con la emergencia de los nuevos actores no estatales y afectadas
por los procesos fransnacionales, lo que ha dado relevancia alos llamados "ooderes blandos'.
Elfrabajo que publicamos en esta oportunidad, describe la idea de "asimetria”, caracteristica
del nivel micro de la Seguridad Internacional de hoy, donde una de sus principales
manifestaciones, son las llamadas "Nuevas Guerras”,

También se presenta el articulo "Conflictos que derivaron en guerra en la post Guerra
Fria", el gue de alguna manera es complementario con el trabajo comentado
precedentemente, donde se analiza la seguridad, la soberania y el papel del estado,
elementos que estdn intimamente relacionados entre si, no ajenos al proceso de cambios
gue haimpuesto la globalizacion, 1o gue ha producido mdltiples tfransformaciones en todos
los dmbitos del quehacer humano y que se acentla a partir del fin de la Guerra Fria, en
especial en los conflictos armados.

Ademds, en esta edicidn se tratan otfros femas que si bien no son directamente
relacionados con la concepcién de seguridad como funcién indelegable y permanente
del estado, si tienen bastante incidencia, en especial en el desarrollo de la Seguridad o en
el empleo de la fuerza, elemento y/o variable plenamente vigente.

Se incluye un ensayo sobre Estrategia, que pretende clarificar el empleo de diversos
conceptos de uso comun en las Academias donde confluyen civiles y militares, destacando
gue hoy dia, nadie duda que la Estrategia se ha consolidado como "el Arte referente al
empleo del Poder, para lograr objetivos".

Por ofra parte el frabajo "Fundamentalismo pro-occidental: protestantismno
fundamentalista en la sociedad y politica de Estados Unidos", presenta el fundamentalismo
protestante en distintas etapas de adaptacion a la cambiante realidad sociopolitica
norteamericana y la analiza como un fendmeno flexible que combina los textos sagrados
con las ideologias poliicas modemas, donde se concluye que el fundamentalismo protestante
norteamericano no solamente es una parte importante del heterogéneo universo politico-
religioso del pais, sino que también un influyente actor politico.

Completan este nimero tres articulos. El primero de ellos frata la temdtica de la

Movilizacion Nacional frente a los nuevos escenarios y tendencias de la seguridad y defensa;
el segundo, la evolucion histérica de la cuestion juridica indigena en nuestro pais; v, finalmente
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el tercero, analiza si la gestion politico-estratégica es una tarea de politicos o de militares,
reconociendo que si bien las decisiones de naturaleza estratégicas, serdn asumidas por las
FFAA., constituyen en si una prerrogativa del poder politico.

En los préximos numeros se tratardin como tema central la ' Seguridad SubRegional
y el nivel Politico y Estratégico en toda su dimensidn y complejidades, con lo que se espera
contribuir al debate académico, presentando diversos puntos de vistas de los aspectos que
estén en la discusion, de manera que nuestros lectores tengan un amplio panorama para
llegar a sus propias conclusiones.

Invitamos a los interesados en estos temas a escribir en nuestras paginas, de acuerdo
alas formalidades y pautas que se indican precedentemente en esta revista y/o participar
de los debates o intercambio de opiniones relacionados con la Seguridad y la Defensa en
la pagina web de la ANEPE. (www.anepe.cl).

La Revista "Politica y Estrategia" contribuye de esta manera a la tarea fundamental
y permanente de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos de ser el lugar

de encuentro de la comunidad de la Defensa de nuestro pais, entendida esta como la
instancia académica de encuentro civil militar.

Santiago , septiembre 2004
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LA CONDUCCION POLITICA DE LA DEFENSA
MIGUEL NAVARRO MEZA*

The political direction of Defence is one of the most important and
most complex issues of any Administration, at the same time, it is one of
the cornerstones of civil — military relations. In spite of its relevance,
comparative studies about this issue have emphasised the polifical
direction of war but have failed to address the same issue in peacetime.
This approach is quite understandably as most studies have evolved
from fraumatic historical experiences, when the bare survival of a nation
has been at stake, ar the same fime those studies have dealt with the
complexities of civil military relations in wartime.

But most nations do not engage in war and sfill their Administrations
have fo exercise the political direction of Defence and the command
of their armed forces. In the Chilean case, moreover, there is clear need
to understand the nature of the direction of defence as this is the base
for any reformation process involving the Ministry of Defence, a mayor
undertaking of the current Administration.

The direction of defence is a public responsibility which is basically
political in its nature and which is based in the general public policies of
the Administration. This is done through a specific governmental agency,
usually called the Ministry or Secretariat of Defence, which is responsible
for both the definition and implementation of the defence policy and
other related policies. Though there are many inputs in this equation, its
is possible fo assembly the main salient of the political direction of defence
and of the bureaucratic organisation which carry out this public function.

Planteamientos Iniciales

La conduccién politica de la funcidon de defensa es uno de los femas fundamentales
y mds complejos del gobierno y de la administracién general del Estado; paralelamente,
constituye uno de los pilares en que se sustentan las relaciones civiles—militares en el sistema
representativo.

Desde luego, la defensa constituye una de las funciones bdsicas de toda sociedad
organizada, calidad que actualmente comparte con el gobierno interior, el manejo de la
hacienda publica, la administracion de justicia y las vinculaciones exteriores. La ejecucion
de estas funciones son consustanciales ala idea de Estado y constituyen una responsabilidad
primaria del Gobierno. Por otra parte, la conduccidon de la defensa es un elemento
fundamental en las relaciones entre la autoridad politica y las fuerzas militares; cualquiera
sea la forma como se estructure esta vinculacion, pero especialmente en la de naturaleza
democrdtica, el modo cémo el gobierno encara la direccion supetior de la defensa es el

*

Abogado, Cientista Politico, MA. Mphil., Profesor de la Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos
(ANEPE) y de la Academia de Guerra Aérea de la Fuerza Aérea de Chile; profesor visitante de la Academia
Diplomatica “Andrés Bello”, profesor concurrente del Centro Conjunto de Operaciones de Paz de Chile y
profesor invitado de la Academia de Guerra del Ejército de Chile y del Instituto de Relaciones Internacionales
de la Universidad de Vifia del Mar.
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factor individual mds relevante en la configuracion de la relaciones civiles-militares en cada
sociedad. A lo anterior, es necesario agregar gue la conduccion politica de la defensa estd
directamente relacionada con la agencia gubernamental encargada de tal funcion en
cuanto una conduccion eficiente y eficaz presupone una organizacion, siempre de rango
ministerial, dotada de la estructura, las potestades adecuadas y la capacidad decisional
necesaria para tal fin,

La conduccién de la defensa es, entonces, una actividad regular y permanente del
gobiemo, de naturaleza eminentemente politica, que se ejerce dentro de un esquema
determinado de potestades publicas y por medio de una agencia especializada de la
administracion central del Estado. Ademds, y esto resulta obvio, es un proceso que en la
gran mayoria de los paises, se desarrolla normalmente en tiempos de paz y estabilidad
domeéstica e intermacional y sélo, muy excepcionalmente, durante la guerra.

Sin embargo, la conduccién de la defensa en tiempos de normalidad politica
doméstica e inferacional no ha sido analizada en profundidad en la literatura comparada.
Antes bien, ésta se ha focalizado en la conduccién politica de la guerra, tanto en su etapa
de preparaciéon como durante el desarrollo del conflicto y en sus etapas inmediatamente
posteriores. Esta aproximacion es, ciertamente, comprensible en la medida que los estudios
sobre conduccién politica de la guerra usualmente emanan de experiencias histéricas
extremas, en las gue estuvo en juego la supervivencia misma de una nacidon. Ademds, estos
estudios casi siempre reflejan relaciones complejas entre las autoridades politicas y los mandos
militares durante el conflicto: Lincoln y su frustrante blsqueda de generales competentes
durante las etapas iniciales de la Guerra Civil, la dcida y trdgica disputa entre Clemanceau
y el Mariscal Foch a propdsito de la definicidon de una frontera politica y militarmente viable
para Francia en el Este, al término de la Gran Guerra o, en la Antigliedad, la dificil relacion
entre el Senado Romano y el Cénsul Flavio luego del gran desastre de las legiones en la
batalla del Lago Tresimeno a manos de las fuerzas de Anibal, en el verano de 217 A.C.

Alternativamente, existe la tendencia, especialmente en la esfera académica, a
identificar la conduccién de la defensa sélo con la normativa juridica que establece las
prerrogativas y responsabilidades de las autoridades politicas en relacion a la funcién de
defensa y con la que rige las relaciones entre dichas autoridades y los mandos militares.
Desde luego, esta es una aproximacion valida, pero insuficiente. La conduccion de la defensa
es, en sus variados componentes, una actividad esencialmente politica que se manifiesta
en los niveles mds altos de la politica doméstica e internacional del pais. Aqui, los elementos
juridicos, al igual que en otros dmbitos del Derecho Politico, estructuran, dan consistencia
nomativay seguridad juridica a relaciones politicas preexistentes en el dmbito de la defensa
pero, por si mismas, No generan tales vinculaciones.

Ademds, en ciertos escenarios politicos, la aproximacion meramente juridica al tema
puede generar una ilusion de normalidad en las relaciones politico-militares, contribuyendo
a la perpetuacion de vinculaciones andmalas y de una conduccion de la defensa débil e
ineficaz.

En Chile, la aproximacion intelectual a la conduccién politica de la defensa ha seguido
los patrones de la literatura comparada, centrdndose en el estudio de este proceso en
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fiempos de conflictos internacionales armados. Esto se advierte claramente en los trabajos
de los Generales Manuel Montt y Emilio Cheyre.! Lo mismo se aprecia en los estudios
historiogrdficos sobre la Guerra del Pacifico. Nuevamente, esta aproximacion es comprensible
y por las mismas razones aplicables a los estudios comparados. En el caso de la Guerra del
Pacifico, ademads, se tiene el especial interés que representa la novedosa -y eficaz- formula
definida por el gobiemo del Presidente Pinto para supervisar la conduccion de las operaciones
y asegurar la debida autoridad civil en el frente, el nombramiento de ministros de guerna en
campana.?

Chile ha estado en paz desde hace 120 anos, pero la conduccion de la defensa en
el nivel politico es una actividad constante y cotidiana del gobierno, gue incide en la ejecucion
de una funcion publica bdsica. Ello justifica, desde luego, la conveniencia de analizar y
sistematizar los elementos dindmicos y organizacionales de la conduccién politica de la
defensa, no en la perspectiva cldsica de la guerrq, sino en cuanto a la ejecucién de una
responsabilidad bdsica y permanente del Estado.

Pero el tema tiene un interés sin duda mads inmediato. Existe amplia conciencia en el
nivel politico y en el estamento académico respecto de la necesidad de modernizar la
Organizacién Superior de la Defensa y, especialmente, el Ministerio de Defensa con el fin de
dotarlo de las potestades especificas, la estructura y el personal necesario para asumir en
plenitud sus cometidos como agencia gubernamental encargada primariamente de la
ejecucion de la funcion de defensa y de los demds cometidos que derivan de tal mision.®
Esta no es una iniciativa que se inscribe sélo en el proceso de modernizacion del Estado; por
el contrario, es una transformacion necesaria, diriase indispensable, para gque la Repulblica
pueda asumir en mejor forma las responsabilidades y escenarios politicos y estratégicos que
su condicién de potencia mediana emergente conllevan en el dmbito de la seguridad
infernacional. Este proceso requiere contar con una base tedrica sdlida respecto de los
contenidos de la conduccién politica de la defensa, en cuanto son éstos los que configuran
las potestades y cometidos del ministerio o secretaria de defensa. Este es un principio de
aplicaciéon universal y se refleja en las estructuras de los ministerios de defensa en los sistemas
comparados.*

En relacién a este mismo tema, también debe considerarse que la modermna teoria
de los relaciones civiles-militares acepta como premisa fundamental que éstas evolucionan

1 Montt Martinez, M. La Guerra, su Conduccién Politica y Estratégica. Biblioteca del Oficial, Estado Mayor
General del Ejército, Volumen XVI. Cheyre Emilio, La Interpenetracion Politico-Estratégica. Edimpres, Santiago,
1986.

2 Con el cargo de “Comisario General del Gobierno”, el Ejecutivo nombrd, en julio de 1879, a Rafael Sotomayor
y luego de su fallecimiento en 1880, a José Francisco Vergara, quien actué como titular de los ministerios de
Guerra y Marina. Los cometidos del ministro en camparia no fueron definidos especificamente, en cuanto tal
cargo no existia en la Constitucion de 1833, pero, en lo sustancial, representaba al Presidente de la Republica
en la Zona de Guerra, le estaban subordinadas todas las autoridades civiles y militares del territorio ocupado
por armas chilenas y dirigia la coordinacion entre el Ejército y la Marina. Aunque su designacién y actividades
no estuvieron ausente de polémica, los ministros en campafia constituyeron una extension natural del
régimen de relaciones politico—militares establecido por Portales y fueron absolutamente decisivos,
especialmente Sotomayor, en la victoria final de Chile. Ver a este respecto: Gonzalez Salinas, Edmundo, La
Politica Contra la Estrategia en la Guerra del Pacifico. Imprenta 1.G.M de Chile, 22 ed. 1990, Cép. VI, o
Historia del Ejército de Chile, Tomo V, Estado Mayor General del Ejército, 1985, Pag. 151 y sgtes.

3 Discurso de la Sra. Ministra de Defensa Nacional, inauguracion afio académico 2004 de las FF.AA.; respecto
de la modernizacion del ministerio Ver, por ejemplo, Navarro, Miguel, Modernizacién en Defensa, Diario El
Mercurio de Santiago, Pag. A-2, 16 de marzo de 1993.

4 Ver Edmonds, Martin, (ed) Central Organizations of Defence, Westview Press, Boulder, 1991.
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cuando cambia igualmente el escenario estratégico que enfrenta un pdis; si bien esta
mutacién es mds perceptible en el caso de las grandes potencias, cuyo escenario de
seguridad es mds complejo, esta premisa es igualmente aplicable en el caso de las potencias
medianas, aunque la naturaleza y sobre todo, la magnitud del cambio en las relaciones
civiles-militares sea comparativamente menor.®

Asi, este articulo estd orientado a reflexionar sobre la naturaleza de la conduccion de
la defensa en el nivel politico, analizando el dmbito de extension de dicha direccién y los
distintos cometidos especificos que, en su conjunto, constituyen la direccién politica de la
defensa. De igual modo, alude a los aspectos organizacionales de tal proceso, centrados
en la Organizacion Politica de la Defensa. Con todo, es pertinente puntualizar que este
documento analiza el tema sélo en su sede Ejecutiva. Sabido es que tanto en la doctrina
como en la praxis politica, el Congreso tiene responsabilidades y cometidos significativos en
la ejecucion de la funcidon de Defensa pero éstas, por ahora al menos, escapan del dmbito
de estas reflexiones.®

| PARTE

LA NATURALEZA DE LA CONDUCCION POLITICA DE LA DEFENSA

La conduccion de la defensa en el nivel superior del Estado es una actividad
esencialmente politica gue corresponde a la funcién de “gobiemno" como diferente de la
de “administrar®, distincién que es reconocida en la doctrina y en los ordenamientos
constitucionales modemos.” En este sentido, la conduccion de la defensa necesariamente
se inscribe en el proceso de direccidon general y de orientacion de la sociedad que realiza el
grupo politico que detenta el poder, conforme sus postulados y concepciones. La conduccion
de la defensa entonces, es parte y comparte los princCipios y orientaciones generales y
especificas de gobiemo propias de ese grupo politico.

Esta es una cuestion sumamente relevante en el dmbito de la defensa, en cuanto
debe ser compatibilizada con el cardcter de “Politica de Estado" que doctrinaricmente se
atribuye a la politica de defensa. Desde este punto de vista, los postulados bdsicos de tal
politica deberian ser compartidos por todos los referentes politicos y estar por encima de los
proyectos y politicas de los gobiernos especificos, de modo que no se vean afectados por
las alternancias en el poder propias de los sistemas representativos.

Sin embargo, en la prdctica politicay sin perjuicio de las consideraciones tedricas al
respecto, cada Administracion define e implementa su propia Politica de Defensa, aungue,

5 Ver Desch, Michael C., CIVILIAN CONTROL OVER THE MILITARY. The Changing Security Enviroment. The
John Hopkins Univ. Press, 2001. El Capitulo 6 esta dedicado a la evolucion de las relaciones civiles—militares
en América Latina, en el contexto del cambio en el escenario internacional.

6 Ver a este respecto Navarro, M., El Control Civil de los Militares, el Rol del Congreso. Trabajo presentado
a la IX Jornada sobre redaccion del Libro de la Defensa de Guatemala, Ciudad de Guatemala, Febrero de
2003.

7 Silva Bascufan, Alejandro, Tratado de Derecho Constitucional. Tomo |, Capitulo VI. En el derecho positivo
chileno, la Constitucion Politica y su legislacion complementaria se reconoce igualmente esta separacion, por
ejemplo en el Art. 24, que radica en el Presidente de la Republica la facultades de gobierno y administracion
y en el articulo 22 de la Ley 19.653, que establece que los ministerios son los 6rganos superiores de
colaboracion del Presidente de la Republica en las funciones de gobierno y administracion de sus respectivos
sectores.

8 Esta aproximacion esta también en el Libro de la Defensa 2002, Pag. 77.
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naturalmente, delba aceptar los fundamentos y elementos constitutivos bdsicos y permanentes
delamisma.® Normalmente, este proceso es mds que una mera adaptacion de la politica
existente a las circunstancias internacionales o domeésticas, sino que constituye la forma
cémo cada gobierno asume el gjercicio de la funcidn de defensa y le incorpora su propia
vision politica, financieray valdrica. De igual modo, cada Administracién deloe compatibilizar
su vision de la funcidon de defensa con los postulados, objetivos y valores que definen su
Politica Exterior. En este sentido, la conduccién de la defensa es parte de la conducciéon
politica general del Estado, es singular a cada Administracion y estd enmarcada en los
principios, fundamentos y valores que la orientan. Que esto es asi queda demostrado, por
ejemplo, en el hecho que en Chile se haya aceptado gue el Libro de la Defensa se edite
a comienzos de cada nueva Administracion, lo que permitird a cada gobierno incorporar su
propia visibn acerca de la Funcidn de Defensa en la ejecucion de la Politica respectiva.,

La defensa es una actividad multidisciplinaria que contiene elementos politicos
-domésticos e intemacionales- estratégicos, tecnoldgicos y sociales. Sin embargo, contiene
un d&rea especifica, de la mayor relevancia y que destaca especialmente, su financiamiento.
Cierfamente, dicha importancia se justifica; casi toda forma de poderio militar es costosa y
por otra parte, delbe competir con las demds funciones publicas que son responsabilidad
del Estado, como la provision de vivienda, salud, educacién y otras, normalmente mds
apremiantes y de mayor impacto social directo.

En esta Optica, el financiamiento de la defensa tiene una especificidad y perfil que le
son propios, 1o que se refleja en la importancia que se asigna a su estudio. Sin embargo,
esto contiene un riesgo: focalizar la conduccion de la defensa solamente en sus variables
financieras, con prescindencia de los elementos politicos y estratégicos que constituyen su
esencia. Desde luego, esta aproximacion es aparentemente atractiva: permite reducir niveles
reales o aparentes de ineficiencia en el gasto militar, incrementa la calidad de la inversion y,
bajo ciertas circunstancias, facilita la reafiracion del control civil sobre el estamento
castrense. En mérito de tal seduccion, es posible encontrar varios ejemplos de esta
aproximacion en los sistemas comparados y en fodos ellos, el resultado ha sido invariablemente
cuestionable y, en ocasiones, contraproducente a los objetivos de eficiencia perseguidos.'°

9 Toda Politica de Defensa esta acotada y limitada por multiples factores, incluyendo los elementos
institucionalizados que hereda de administraciones anteriores. Ver Navarro, Miguel, Politica de Defensa; los
parametros de la decision Revista “Politica y Estrategia” N° 67, Academia Nacional de Estudios Politicos y
Estratégicos, 1995.

10 EI caso mas notorio y conocido fue el de Robert McNamara, Secretario de Defensa de Kennedy y luego de
Johnson, entre 1961 y 1968. McNamara llegd al Pentagono desde la empresa privada y con el objetivo
expreso de hacer eficiente el proceso de adquisiciones militares que en 1960 y con un presupuesto de 40
billones de délares, parecia afectado por rivalidades internas, feudos institucionales y un aire de derroche
generalizado. Para tal efecto, incorporé en todo los niveles de toma de decisiones un grupo de expertos
contables y asesores financieros, todos civiles, conocidos como los “wizz—kids" (literal y literariamente “los
chicos magos”) y se involucro personalmente en los proyectos mas emblematicos como el TFX, posteriormente
el aviéon de ataque F-111. McNamara tuvo éxitos importantes tanto en cuestiones financieras como en
aspectos estratégicos mas generales. Sin embargo, su focalizacion excesiva en la perspectiva financiera de
la defensa tuvo efectos muy negativos. Ademas, los efectos de esa focalizacion fueron en definitiva mas
profundos: A McNamara le correspondid dirigir la primera fase del involucramiento norteamericano en Vietnam
y, como tal, fue un entusiasta partidario de un rol mas activo en el Sudeste Asiatico, en parte porque creyo
posible aplicar alli una estrategia de desgaste que, en muchos aspectos, era una extrapolacion al campo de
batalla de su aproximaciéon numérica y estadistica a la defensa: en ausencia de una visién estratégica amplia
y sofisticada, la medida del éxito en la guerra paso6 a ser el computo de bajas del adversario (el “body
counting”) que no se conformaba para nada con las necesidades de la lucha contra la insurgencia. Pese a
que los métodos basicos de una campafia antiguerrillera exitosa eran conocidos desde la experiencia
britanica en Malasia, estos no fueron aplicados por los americanos en Vietnam, lo que contribuyé directamente
a su fracaso. En relacion a este ultimo punto ver: Cable, L., Unholy Grail; The US and the wars in Vietnam
1965-68, Routhledge, London, 1991.
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Una variable y, a veces, una consecuencia de la aproximaciéon fundamentalmente
economicista y financiera la constituye la tendencia a la subinversién en Defensa, motivada
usualmente por el deseo de efectuar ahoros obtusos en el gasto militar, sin consideracion a
sus realidades estratégicas. Este criterio fue, en alguna medida, implementado por Harold
Brown, Secretario de Defensa del Presidente Carter entre 1977 y 1981 y también orientd los
varios reqjustes presupuestarios efectuados en Gran Bretana por los Gobiernos Conservadores
de Margaret Thatchery John Major.!" Chile no ha estado ajeno a esta experiencia, aunque
los casos de subinversion han sido motivados fundamentalmente por factores de politica
coyuntural,'?

Con fodo, cabe hacer presente que o expuesto respecto de una aproximacion ala
funcién de defensa focalizada en sus aspectos financieros no significa, de ninguna manera,
que la gestion de defensa no pueda utilizar criterios y visiones empresariales en muchos de
sus componentes centrales. Esto es especialmente aplicable a ciertas dreas de gestion de
los ministerios de defensa y especiaimente a la adquisicion de sistemas de armas y ofros
elementos indispensables para la ejecucion de la funcion. En los sistemas comparados hay
varios ejemplos muy exitosos en este sentido. (qg.v. Parte lll, Parrafo 2).

En sintesis, la conduccién de la defensa es una actividad esencialmente politica,
gue se manifiesta en el seno de la actividad de gobiemno que ejerce el Ejecutivo, que
participay se sustenta en las orientaciones generales que el grupo politico que detenta el
poder otorga a la sociedad. Debe ajustarse igualmente a los criterios estratégicos,
histéricos, geogrdficos, técnicos y sociales gue orientan el cumplimiento de la Funcién de
Defensa en cada Estado. El componente financiero es muy relevante tanto en la teoria
como en la préctica de la conduccién de la defensa, pero debe estar subordinado a los
criterios politicos y estratégicos en que ésta se sustenta.

Existen dos cuestiones estrechamente asociada a la naturaleza politica de la
conduccién de la defensa: la capacidad de la autoridad politica de ejercer efectivamente
tal conduccion y el liderazgo civil en la defensa. La capacidad de la autoridad politica es
muy relevante en cuanto en la perspectiva de las relaciones civiles-militares y también de la
teoria democrdtica contempordneq, la capacidad de la autoridad civil de realizar tal
conduccion es una medida del desarrollo del sistema politico. La conduccion genuinamente
civil de la defensa no es una cuestion que se pueda dar por sentada en toda sociedad
democrdatica: en varios paises se reconoce formalmente en el ordenamiento juridico y de
hecho en la prdctica politica, una imposibilidad del estamento politico de ejercer tal
conduccion; en consecuencia, se designan militares -activos o en retiro- en cargos directivos
de la defensa que naturalmente estdn en el nivel politico.'® Desde luego, en todos éstos
casos se aprecian solidas razones histéricas y de prudencia politica en tales designaciones;
pero, en sentido absoluto esto representa una abdicaciéon del poder politico respecto de sus

11 Desde su advenimiento en 1979, la administracion de Margaret Thatcher impulsé un programa de reduccién
del gasto publico lo que afecté mucho a la inversion en defensa. Este proceso se matizé luego del
Conflicto del Atlantico Sur. Posteriormente el Gobierno de John Mayor realizé sucesivos recortes
presupuestarios en la defensa, sin mayores consideraciones estratégicas. Esta tendencia se revirtio
finalmente con la presentacion del documento titulado Strategic Defence Review, en 1998, durante la
primera etapa de la Administracion Laborista de Tony Blair. EI SDR por primera vez compatibiliz6 las
necesidades y responsabilidades estratégicas del Reino Unido con sus capacidades financieras, de
manera eficiente y balanceada.

12 El primer periodo de subinversion, que ocurrié entre 1932 y 1937, estuvo en parte motivado por
razones financieras pero fundamentalmente derivd de la denominada “reaccion civilista” de todos los
partidos politicos frente a las intervenciones militares de los afios 20. Provocé el mayor desbalance
militar en la regién del S. XX, en perjuicio de Chile. El segundo periodo ocurrié en el decenio de los 50 y
fue consecuencia en parte, del desorden y la tension politico militar que caracterizé la segunda presidencia
de Ibafez; culminé con el incidente del Islote Snipe y la dictacion de la Ley 13.196. El tercer periodo
ocurri6 a fines de los 60 y afect6 principalmente al Sistema de Ley del Cobre; sus causas fueron
doctrinales del partido de Gobierno y ademas de corte electoralista, con miras a los comicios de 1970.

13 Este por ejemplo, el caso de Guatemala, donde el articulo 246 de la Constitucion establece formalmente
que el Ministro de Defensa debe ser un Oficial General o un Coronel o equivalente.
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responsabilidades para con la funcidn de defensa y en una éptica mds profunda, constituye
una seria falencia en el funcionamiento del sistema democrdtico, el que presupone un
adecuado control civil sobre los militares. Ademds, fampoco asegura una relaciéon politico—
militar fluida.™ Los militares tiene una responsabilidad y un aporte sustancial e insustituible en
la conduccién politica de la defensa, pero su contribucion se efectia dentro de la estructura
militar del ministerio de defensa o en el plano de la asesoria especializada en el
componente técnico-politico del mismo, en sus dmbitos propios de competencia. (q.v.
Parte Ill, Parrafo 2).

Derivado de lo anterior estd el liderazgo civil en defensa. Esta es la capacidad genuina
del nivel politico de conducir la funcién de defensa en sus dmbitos corespondientes, de
una manera eficaz y eficiente y aceptada por el estamento castrense. Es el correlato a la
sujecion orgdnica de los militares al poder. Se genera dentro de relaciones politico—militares
convergentes y con sentido de propdsito Unico en los términos definidos por Rebeca Shiff y
otros.’® Una cuestion relevante en este campo, es el reconocimiento de que el liderazgo
civil debe redlizar de la posicidn que el estamento militar ocupa en la sociedad, el que esté
determinado por factores histéricos, estratégicos y socioldgicos; es evidente que la posicion
de las fuerzas armadas en Pakistdn es distinta de la que tienen en Holanda o Chile.'® En
consecuencia, la autoridad civil debe ponderar y armonizar sus prerrogativas y potestades
con la posicion de las fuerzas armadas en la sociedad y estructurar una relacion politica con
éstas que asuma tales realidades pero sin afectar sus vinculaciones jerdrquicas bdsicas. La
existencia de un efectivo liderazgo civil en defensa representa el epitome y el punto de
mayor fluidez en las relaciones entre el nivel politico y el estamento castrense y como tal,
cierra el ciclo de la nafuraleza eminentemente politica de tal gestion.

Il PARTE

LA PERSPECTIVA DINAMICA: LOS CONTENIDOS DE LA CONDUCCION
POLITICA DE LA DEFENSA

El cometido central de la conduccién politica de la defensa, en su aproximacion fun-
cional, es la direccién superior de la forma en que el Estado provee el bien publico Defensa
Nacional. En este contexto, la conduccion politica se ejecuta en las siguientes dreas espe-
cificas:

1. LA DEFINICION Y LA GESTION DE LA RELACION POLITICA PRIMARIA
ENTRE EL GOBIERNO Y LAS FUERZAS MILITARES

En toda sociedad, cualguiera sea su estructura institucional, existe una relaciéon de natu-
raleza politica entre el gobiemo vy las fuerzas militares. En cuanto esta relacion se manifiesta
entre el gobiemo -no el Estado- vy las fuerzas armadas, en un sistema democrdtico no tiene
un cardcter de politica de estado, sino que es individual de cada gobierno y recoge los

cambios derivados de las alternancias en el poder inherentes a este sistema.

14 En Chile por ejemplo, y con la obvia y evidente excepcion del Gobierno Militar, los nombramientos de
ministros de defensa uniformados -activos o en retiro- han sido muy infrecuentes y de hecho se han
efectuado fundamentalmente en tiempo de crisis 0 aun de franco caos en las relaciones politico militares,
como ocurrié durante la segunda administracion de Ibafiez o en el gobierno del Presidente Frei Montalva.

15 La definicion de liderazgo es del autor. Respecto a la teorias de convergencia, ver Schiif, Rebecca L.,
Civil-Military Relations Reconsidered: a Theory of Concordance Armed Forces & Society, 22:1.
16 Un interesante articulo sobre la insercion de las FF.AA. en la sociedad chilena es el de Piuzzi, José

Miguel. Algunos Basamentos de la Integracién Civil-Militar en Chile en Revista Fuerzas Armadas y
Sociedad, Afio 10, Vol. X, N° 1, 1995.
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La relacién politica basal entre el gobierno y sus fuerzas militares se manifiesta principal-
mente en tres lineas especificas:

A. La definiciéon de la actitud politica primaria del gobiermno hacia la
defensa y las fuerzas militares

Esta es la actitud que tiene el gobiemo hacia la defensa y las fuerzas armadas. Estd
determinada por multiples factores: concepciones filosdficas y politicas del grupo que detenta
el poder, sensibilidad al fema, compresion de los escenarios internacionales y de la contriou-
cién de la defensa a éstos, experiencia y conocimiento personal de los encargados de la
conduccion politicay otros varios. Es evidente que un grupo politico con sdélida vocacion de
poder tendrd una actitud hacia la defensa y las fuerzas militares distinta de la de otro grupo
gue, aun accediendo al poder, carezca de tal vocacién e ignore los mecanismos y
ritualidades de su ejercicio. Esto fue ya advertido en la Antigiedad por Polibio y varios siglos
después y con mucho mayor profundidad, por Maquiavelo; con fodo, es una situacion de
ocurrencia frecuente en las relaciones de poder al interior de los Estados. La actitud del
grupo politico dominante hacia la defensa es altamente subjetiva y por su naturaleza, cons-
fituye uno de los elementos mds mutables de la relaciones politico-militares.

La actitud del gobierno hacia la defensa y las fuerzas militares se manifiesta en una
amplia gama de materias: los criterios para la apropiaciéon y asignaciéon de recursos para la
defensa, la posicion que las fuerzas militares debben ocupar en la sociedad, las politicas de
ascensos Y retiros de los oficiales superiores, las formas de resolver la ecuacion entre defensa
y politica exterior y la modemizacion de la defensa, entre ofros. También se extiende a
cuestiones protocolares y de sintonia fina en la vinculacién entre las autoridades politicas y
los mandos militares. La actitud el gobiermno hacia las fuerzas armadas siempre es relevante
en la ejecucion de la funcidn de defensa vy, en ocasiones, sus efectos pueden ser muy
franscendentes.!’

Es facil advertir la importancia de esta cuestion. Aungue la defensa es una funcion
bdsica de la sociedad y pueda existir consenso en torno a sus orientaciones generales, la
manera concreta de ejecutar la funcion respectiva dependerd, en buena medida, de la
actitud del gobierno de turno a su respecto. En cuanto la Administracion esta
permanentemente definiendo la Politica de Defensa, su actitud es fundamental en la
ejecucion de la funcioén respectiva.

B. El arbitraje y la solucién de conflictos y rivalidades entre las instituciones
militares

La segunda manifestacion de la relacion politica entre el gobiemo v las fuerzas armadas
es la solucion de las disputas y controversias que se generen entre éstas y, excepcionalmente,
las que se produzcan al interior de una de ellas. La existencia de conflictos y rivalidades entre

17 Uno de los casos mejor documentados de los efectos de la actitud de las autoridades politicas hacia las
fuerzas militares lo constituye el de la Ill Republica Francesa en el decenio de los 30’, especialmente
durante el gobierno socialista de Ledn Blum. El Ejército era percibido como una institucién monarquista y
catolica inmersa en una sociedad eminentemente laica y republicana, lo que generaba una considerable
desconfianza politica hacia el estamento castrense. Aunque la defensa era una preocupacion relevante
de la nacion francesa por la amenaza que representaba ya la Alemania Nazi, la desconfianza de la clase
politica hacia las fuerzas militares contribuy6é grandemente al debilitamiento estratégico de Francia,
cuyas consecuencias se manifestaron plenamente en mayo de 1940, al tiempo de la invasion alemana.
Ver entre otros muchos textos, Horne Alistair To Loose a Battle; France 1940, MacMillan, London, 1969.
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las instituciones de la defensa es un hecho normal y frecuente. Su intensidad y métodos de
expresion varian considerablemente de un caso a otro y segun el pais de que se trate, pero
el fendmeno es casi universal.

Normalmente, estos conflictos aparecen asociados a disputas presupuestarias entre
las fuerzas militares; sin emlbargo, en ocasiones, sus raices son Mmds profundas y se inscriben
en concepciones estratégicas incompatibles, en visiones diferentes de la forma de inserciéon
del pais en el Sistema Intermnacional o en intereses divergentes o incompatibles respecto de
su posiciéon ante la sociedad. La forma de expresion de estos conflictos es variable y oscila
entre sutiles intentos de posicionamiento preferencial de cada fuerza ante la opinién publica
hasta enfrentamientos politicos mayores. Entre los casos mds extremos en la época
contempordnea se cuentan las confrontaciones entre el Ejército y la Marina japoneses en el
decenio de los 30', las que llevaron incluso a choques armados entre amibas fuerzas y a una
intervencién personal del Emperador para ponerles fin, algo muy inusual en la politica nipona. '8
Un ejemplo similar aungque de magnitud distinta, lo constituyeron Ias serias confrontaciones
politicas entre la Marina'y la Fuerza Aérea de Estados Unidos por controlar la disuasion nuclear,
afines del decenio de los 40 . En este caso no hubo confrontacion fisica, pero si prolongadas
batallas politicas en el Capitolio y el Departamento de Defensa.'?

Aunque los ejemplos mencionados parecen indicar lo contrario, en realidad estos con-
flictos y rivalidades no son necesariamente daninos; antes bien, en la mayoria de los casos,
son positivos y hasta necesarios, en cuanto constituyen un estimulo para la renovacion del
pensamiento estratégico de las fuerzas militares y para la modernizacion de sus procedi-
mientos. Lo importante sin embargo -y esto constituye la cuestion central en el dmbito de la
conduccién- es la capacidad de la autoridad politica de asumir los conflictos entre las
fuerzas, mantenerios dentro de limites disciplinarios adecuados y sobre todo, transformar las
distintas visiones institucionales en una visiéon Unica, que sirva a los intereses de la defensa en
su conjunto. Esto requiere una considerable voluntad politica y grados importantes de cono-
cimiento técnico por parte del nivel ministerial.

Una variante de este cometido de la conduccién politica es la solucion externa de
controversias o conflictos que ocurran al interior de una institucion militar y que sobrepase sus
limites jerérquicos y disciplinarios. Dependiendo de su naturaleza, éstos pueden ser de corte
doctrinario o politico, pero en ambos casos se requiere la intervencion de la autoridad
politica, en términos similares a los de los conflictos interfuerza. Estos conflictos pueden
ocurrir fanto en tiempos de paz como de guerra.?

18 En este caso, la causa de la confrontacién era una combinacion de posturas estratégicas distintas y el
interés de cada fuerza de prevalecer en la politica doméstica del pais: la Marina Imperial favorecia una
expansion hacia el Asia Sudoriental y el Pacifico Sur de la cual, por el escenario geografico, debia ser
artifice. El Ejército, por el contrario, apoyaba la expansion hacia el territorio continental de Asia,
especialmente en China, donde de hecho ya estaba combatiendo desde 1932, lo que le daba preeminencia
politica y social. En definitiva, en 1941. Japén escogi6é paralelamente ambos caminos.

19 Para detalles de estas confrontaciones ver por ej.: P.Y. Hammond, “Super Carriers and B-36 Bombers:
Appropriations, Strategy and Politics” en Stein, H. (ed) American Civil-Military Relations; A Book of
Case Studies Univ. of Alabama Press, Birmingham, 1963.

20 Un ejemplo de conflicto doctrinario mayor fue el que afecté a la Marina Francesa en el decenio de los
1880, cuando el Almirante Aubé y su Jeune Ecole, que preconizaba el empleo masivo de fuerzas sutiles
para contrarrestar la supremacia britanica, especialmente en el Canal de la Mancha, se enfrentaron a los
mandos de la Marina, mas conservadores en su aproximacion y que favorecian el empleo de buques
pesados.
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C. La generaciéon de un equilibrio en la participaciéon de las fuerzas armadas
en las operaciones militares del pais

Este aspecto deriva en cierto modo del anterior. Se trata de asegurar que las distintas
ramas de las fuerzas militares tengan una participacion relativamente equilibrada en las
operaciones que deban realizar como instrumentos y componentes de la Politica Exterior
del Estado. Cabe mencionar que no se trata de la contribucion tedrica de las fuerzas
amadas a la defensa del pais expresada en la planificacién de guerra, sino de su
participacion en operaciones militares efectivas, dentro de la amplia gama gue pueden
efectuar en situaciones que no constituyen una guerra convencional cldsica, sino como
apoyo a la politica exterior del pais, en sus diversas formas y grados de involucramiento.

Este es un tema muy relevante en la relacion politica entre el Ejecutivo y las fuerzas
militares. Dentro de los pardmetros del Control Objetivo sobre los militares,?! los gobiemnos
deben mantener ecuanimidad en sus relaciones con cada institucion armada, 1o que incluye
asegurar una participacion relativamente equilibrada de éstas en las operaciones militares,
enlo que resulta posible considerando las realidades estratégicas y los escenarios de empleo
militar reales o potenciales que enfrenta un pais.

La participacion paritaria de las fuerzas armadas puede llegar a implicar decisiones
de poca légica militar (aungue tampoco totaimente carente de ella), pero que resultan
necesarias desde la éptica politica. Eiemplos en este sentido lo constituyen el despliegue
naval hindd en el Golfo de Bengala durante el Conflicto Indio-Paquistani de 1971 y la
Operacion “Black Buck”, la realizaciéon de bombardeos de largo alcance desde la Isla de
Ascension por la Real Fuerza Aérea con aviones Vulcan, contra objetivos en las Falklands /
Malvinas durante el Conflicto del Atidintico Suren 1982.22

Aungue los ejemplos indicados pueden sugerir que este es un fema de grandes
potencias o para escenarios de alta conflictividad, es igualmente un tema relevante enla
conduccién politica de la defensa en potencias medianas emergentes cuyas
responsabilidades internacionales de seguridad se estan incrementando, en cuanto esta
situacion puede implicar mayores y mds frecuentes despliegues de sus fuerzas militares;
ademds, algunas de estas potencias tienen relaciones politico-militares mas sutiles y
complejas, en las cuales este tipo de balances son muy necesarios.

21 El Control Objetivo en los términos definidos por Huntington (Huntington, Samuel P, The Soldier and the
State. The Theory and Politics of Civil-Milityary Relations, Harvard Univ. Press, Cambridge, Mass., 1
957) prioriza la maxima profesionalizacion del cuerpo de oficiales como método para mantener a las
fuerzas armadas alejadas de la politica contingente doméstica.

22 El despliegue naval hindu, que incluy6 al portaaviones INS Vikrant, siete destructores, dos submarinos
y cinco lanchas misileras, tuvo cierta légica militar en cuanto bloquear elementos menores de la armada
paquistani (tres patrulleros de menos de 500 tons.) en Pakistan Oriental e impedir una muy improbable
evacuacion por mar del Ejército de Bengala, pero fundamentalmente fue consecuencia del interés del
Gobierno Indio de asegurar a la Armada una participacion ofensiva significativa en un conflicto que, por
sus caracteristicas geograficas, priorizaba de manera natural el empleo de la Fuerza Aérea y del
Ejército. En el caso del Conflicto del Atlantico Sur, si bien los bombardeos de largo alcance (de hecho los
de mayor alcance realizados hasta entonces en la historia de la Guerra Aérea) tuvieron también cierta
I6gica militar y hasta de Gran Estrategia, los esfuerzos realizados en su ejecucion fueron totalmente
desproporcionados a los resultados obtenidos, pero aseguraron una participacién mas ecuanime para
la RAF en una campafa esencialmente maritima y terrestre. Respecto del despliegue naval hindu de
1971, ver Conways’s All the World’s Fighting Ships 1947-1982, Part || The Warsaw Pact and Non
Aligned Nations, 337; respecto de la Operacion Black Buck, ver Ethell, Yefrey & Price, Alfred Air War
South Atlantic Sidwick & Jackson, London, 1983.
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2. EL MANDO Y LA DIRECCION SUPERIOR DE LAS FUERZAS MILITARES Y DEMAS
ORGANOS INTEGRANTES DEL SECTOR DEFENSA

El segundo componente de la conduccién politica de la defensa es el ejercicio del
mando y la direccidén superior de las fuerzas armadas y de los demds érganos estatales que
contribuyen a la ejecucion de la funcion de defensa, lo que el Libro de la Defensa 2002
denomina el "Sector Defensa”,

El ejercicio del mando superior de las fuerzas armadas depende de la forma cémo el
ordenamiento constitucional de cada Estado establezca las relaciones entre éstasy el nivel
politico. El mecanissno mds utilizado es radicar el mando supremo en el Jefe del Estado sea
éste un presidente, un jefe del gobierno o un monarca segun sea la estructura politica del
pais. Esta formula representa la identificacion entre el ejercicio de la soberania y el poder
militar, acunado originalmente por el Absolutismo y frasmutado luego al sisferma republicano.?

Cualguiera sea la férmula de mando supremo de las fuerzas militares, éste nomalmente
se redliza por medio del ministerio o secretaria de defensa que actlia como agencia de
colaboracioén directa del jefe del gobierno o del Estado en la conduccién de la defensa
(a.v Parte lll). Una cuestion relevante en este campo es el hecho de que a diferencia de lo
gue ocurre en el resto de la Administracion Publica, el nivel politico y las fuerzas militares
tienen modalidades decisionales distintas y ninguno transmite su modalidad orgdnica al
otro. Esto puede tener efectos significativos en las relaciones enfre ambos estamentos y
complica las instancias de interaccion entre éstos. 24

La composicion del resto del Sector Defensa varia considerablemente de un pais a otro.
En algunos casos comprende variadas agencias civiles encargadas de funciones especifi-
cas de apoyo a la ejecucion de la funcidn defensa, como por ejemplo las adquisiciones
militares o las organizaciones de inteligencia del Estado. Especial mencidn requieren en este
punto las industrias militares en cuanto en algunos sistemas son parte del sector y por lo
tanto sujetas a la direccién politica superior de la funcidn de defensa.

El ejercicio de la direccidn politica superior del Sector Defensa se realiza dentro del
sistema exorbitante de Derecho Comun que caracteriza el actuar de la Administracion en
su conjunto. Es necesario tener presente, con todo, que el proceso de ejecucion de la
funcién de defensa, en todos los niveles, se realiza dentro de un cumulo limitado vy finito de
potestades publicas que se distribuyen entre el nivel politico y las fuerzas militares; de ello se
sigue que el nively la profundidad de la conduccién politica de la defensa se reflejard en la
forma coémo se realiza esa distribucion de potestades.

23 Este mecanismo, con las variaciones propias de cada sistema politico, se aplica entre otros muchos
casos en Estados Unidos, Argentina, Espafia y Gran Bretafia. Ver también a este respecto, Laubadere,
A., Traite Elementarire de Droit Administratif Librairie Génerelé de Droit et de Jurisprudence, Paris,
1966. Introduccion.

24 Ver Navarro, Miguel, El Ministerio de Defensa y la organizacion politica de la defensa. Revista Fuerzas
Armadas y Sociedad, afio 12, N° 4, 1997.
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3. LA DEFINICION DE LA POLITICA DE DEFENSA

El tercer cometido de la conduccién de la defensa es la definiciéon de la politica de
defensa. Esta es la politica publica especifica que determina los requerimientos estratégicos
gue se derivan de la existencia y posicion del Estado en el Sistema Infernacional, define sus
prioridades de seguridad y la manera de cumplir dichos requerimientos, apropia y asigna los
recursos gue se destinardn a la funcién de defensa y, como toda politica publica, debe
comprender mecanismos de control de eficienciay eficacia.®

Por principio, las politicas publicas son definidas por el Ejecutivo, en cuanto constituyen
la manifestacion concreta de la funcidn de “gobierno” -como distinta de la de “administrar”-
reconocida en el ordenamiento constitucional moderno.?¢ La politica de defensa, por su
misma naturaleza y dmbito de extension, se define en el punto medio entre la politica
exterior y la politica doméstica del Estado y se ve afectada por ambas. Ademds, al igual
que la politica exterior, ha sido definida como “alta politica” en el sentido que constituyen
dmbitos de gestion gubermnamental de atta complejidad e importancia, cuya decision implica
elementos técnicos especializados, sélo disponibles en el seno del Ejecutivo y no susceptibles
de decisiéon corporativa.?’

Existen varios métodos de definicion de la politica de defensa. En principio, por su
cardctertécnicoy su condicion de “alta politica” es una responsabilidad exclusiva del Ejiecutivo.
Sin embargo, en la medida que la ejecuciéon de la funcidn de defensa requiere de un alto
nivel de legitimidad social, es usual que los gobiernos utilicen mecanismaos para involucrar a
la sociedad civil en su definicion, especialmente cuando esa politica se define por primera
vez en forma expresa.?® Estos métodos, aungue Utiles, no pueden desvirtuar la naturaleza
misma de la politica ni ignorar los elementos externos y preexistentes que la acotan y
orientan.?? Por otra parte, cualquiera sea el mecanismo empleado en su definicion original,
la politica de defensa siempre reconoce y se sustenta en los pardmetros de la politica
general de la Administracion lo que le otorga su orientacion final y definitiva.

Necesariamente, la politica de defensa es un conjunto de directrices genéricas por
lo gue en muchos sentidos, ésta es definida dia a dia por la Administracion, sustentadas en
sus principios, prioridades y valores. Esto se manifiesta, por ejemplo, en la seleccion de los
paises proveedores de sistemas de armas: aungue es posible que varios ofrezcan sistemas
de rendimiento comparable, sélo uno resultard mds acorde con los objetivos concretos de
la politica exterior del estado adquirente, antecedente que deberd ser ponderado en la
decisién final, conjuntamente con aguellos de naturaleza técnica y financiera.©

25 Definicion del autor.

26 Ver nota 7.

27 Edmonds, Martin (ed) opus. Cit., Introduction.

28 Uno de los métodos mas utilizados ha sido la convocatoria a la sociedad civil a través de un proceso de
naturaleza politico académica. Este mecanismo fue utilizado en Chile en 1997 y luego en 2002 para los
Libros de la Defensa y en varios otros paises de la regién como son los casos de Guatemala y Ecuador.

29 En relacion a estos elementos, ver Nota 9.

30 La reciente seleccion del Lockheed Martin F-16 por Chile ofrece un ejemplo en este sentido en cuanto el
avion objetivamente ofrecia las mejores capacidades, considerando los requerimientos técnicos de la
Fuerza Aérea, pero al mismo tiempo la seleccién de un avidon norteamericano resultaba coincidente con
objetivos concretos de la Politica Exterior de la Administracion.
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De ello se sigue que la Administracién tiene una amplia capacidad de gestion en
torno a la politica de defensa, aungue ésta esté ya definida y que, ademds, esté acotada
por las realidades estratégicas, geogrdaficas, financieras y sociales que afectan al pais, en
los términos ya ponderados en el acdpite correspondiente. Toda la ejecucion cotidiana de
la politica de defensa dependerd, en definitiva, de la orientacion vy la dindmica que le
imprima el gobierno como parte del cumulo de potestades exorbitantes con que éste
actua en el campo de la gestion publica. La definicion e implementacion cotidiana de la
politica de defensa es, en consecuencia, uno de los pilares en que se sustenta la conduccion
efectiva de la funcién de defensa en el nivel politico.

4. LA APROBACIC')NI DE LA ESTRATEGIA MILITAR NACIONAL Y LA SUPERVISION
DE SU APLICACION

La ejecucién material de la funciéon de defensa es responsabilidad primaria de las fuer-
zas militares, a las que corresponde definiry proponer la Estrategia Militar Nacional. Esta esla
respuesta, desde la dptica de la estrategia militar a los requerimientos que, en el plano de
la defensa, genera la posicion internacional del pais, su proyeccion externay la proteccion
de sus intereses y valores internacionales.

Siendo responsabilidad militar la definiciéon de la estrategia militar nacional, corresponde
a la autoridad politica superior de la defensa su aprobacion y su integracion con la politica
general del Estado. Este proceso implica fundamentalmente compatibilizar dicha estrate-
gia con los principios y fundamentos mds amplios de posicionamiento del pais en el Sistema
Infernacional, especialmente en lo que dice relacién con su politica exterior. También estd
sustentado en su actitud general hacia la defensa o hacia aspectos especificos de ésta,
tanto en lo organizacional como en lo tecnoldgico.®' A su turmo, la supervision de la aplica-
cién de dicha estrategia dice relacién con la responsabilidad que cabe al Ejecutivo en la
ejecucion de la funcién de defensa de la cual la estrategia nacional militar es, naturalmen-
te, un componente fundamental e indispensable. Quien, en definitiva, responde de la pro-
visién del bien publico defensa nacional es la autoridad politica y en tal sentido debe tener
fodas las atribuciones necesarias respecto de la estrategia militar, en su esfera de compe-
tencia. (ver Parte lll, Parrafo A).

En una éptica mds amplia, la Estrategia Militar Nacional es parte de la Gran Estrategia o
Estrategia Nacional que subsume el empleo de fodos los recursos de poder del Estado para
los fines de su posicionamiento y desarrollo en el Sistema Internacional. Cabe mencionar,
finalmente, que la generacién y aplicacion de una Gran Estrategia, antafio privilegio de las
potencias mayores, es cada vez mds un recurso posible de ser utilizado también por las
potencias medianas. Este es un tema muy relevante en el caso chileno, habida considera-
cién que histéricamente, ha existido un divorcio entre la Politica Exterior de la Replblicay el
ejercicio de la funcién de defensa. 2

31 Por ejemplo, en Gran Bretafia durante el decenio de los 70, el Partido Laborista, entonces en el poder,
era absolutamente contrario a la idea de construir portaaviones o navios similares, argumentando
que reflejaban una “actitud Imperial” ya superada. En consecuencia y considerando la posicion de
Inglaterra en el Sistema Internacional, la Armada Real debié dar una batalla llena de sutilezas politicas y
eufemismos lingliisticos para obtener los buques de la Clase HMS Invincible que todavia constituyen el
puntal del poder naval inglés. Ver a este respecto Conway’s All the World’s Fighting Ships 1947-1982
Volumen | The Western Powers, acapite correspondiente a Gran Bretafia y Beaver, Paul The Invincible
Class Modern Combat Ships N°2, lan Allan, London, 1984.

32 Ver a este respecto Navarro, Miguel, GRAN ESTRATEGIA NACIONAL. Un Disefio de Insercién de las
Potencias Medias en el Sistema Internacional. Revista Politica y Estrategia N° 93, Academia Nacional de
Estudios Politicos y Estratégicos, Santiago, 2004.
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La evidencia histérica indica que la compadtibilizacion de la estrategia militar con los de-
mds elementos de poder del Estado, especialmente con los objetivos de su politica exterior,
es una cuestion especialmente dificil en las potencias medianas. Los errores mds frecuentes
gue se advierten en este dmbito son la existencia de objetivos politicos y estratégicos diver-
gentes (caso de Pakistan en 19712%) o la existencia de un desequiliorio entre los objetivos de la
politica exterior y las capacidades militares del pais (el efecto inverso al de la Dindmica de la
Defensa y muy evidente en el caso de la guerra entre Irdin e Irak en el decenio de los 80 %4)
o mads abiertramente la imposibilidad de compatibilizar adecuadamente sus objetivos estraté-
gicos con los de naturaleza politica: las potencias medianas delben mantener mdrgenes de
seguridad lo mas ampilios posible definiendo una estrategia de guerra generalizaday la bus-
gueda de objetivos politicos limitados, en vez de una estrategia limitada en busca de objeti-
vos diplomdticos amplios y demasiados ambiciosos. Esto no sélo se aplica en la guerra, sino
también en la definicidn de los objetivos de seguridad en tiempos de paz y la determinacion
de los requerimientos estratégicos necesarios para cumplirlos. 3

5. LA DIRECCION SUPERIOR Y LA SUPERVISION DE LAS OPERACIONES MILITARES

La direccion superior de las operaciones militares es un cometido tradicional del nivel
politico en tiempos de guerra. Sin embargo, 1o relevante en la actualidad es que esta
responsabilidad se ha extendido a todas las operaciones militares que impliquen uso efectivo
de la fuerza, incluyendo las Operaciones de Paz y a aquellas que impliguen un apoyo ala
politica exterior del Estado. Ademds, la direcciéon politica se ha hecho mds directa e
inmediata.

La relacion entre los mandos militares vy la conduccion politica a propdsito de la
direccién de guerra ha sido siempre compleja. La teoria convencional postula gue el nivel
politico fija los objetivos del conflicto y el nivel castrense planifica y ejecuta las acciones
militares necesarias para lograr esos objetivos.* La comparacion entre la forma de conducir
la Guerra de Vietnam y el Conflicto del Golfo, caracterizados como extremos de injerencia
politica el uno y de modelo de parsimonia politica el segundo, parece confirmar la validez
de esa aproximacion. Sin embargo, el asunto es mdas complejo. Ya Clauzewitz comprendid
las dificultades de separar la guerra de la politica; de hecho su famoso dictum que la guerra
es solo la continuacion de la politica por otros medios refleja esto: “Advertimos por lo tanto
—dice Clausewitz- que la guerra no es solamente un acto politico, sino un genuino instrumento
de la politica, una continuacion de la relaciéon politica, llevada a cabo por otros medios”.?’

33 El 3 de diciembre de 1971, la Fuerza Aérea Paquistani lanz6 un ataque preventivo contra diversas bases
aéreas hindues: el ataque fracaso por varias razones, pero la principal fue el pequefio nimero de
aviones empleados, menos del 10% de la fuerza dlspomble a la aviacion paquistani. Esto ocurrié por el
interés del gobierno de Islamabad de conservar el maximo de su fuerza militar para mejorar su posicién
en las eventuales negociaciones de un conflicto que, suponia, seria limitado en objetivos y tiempo. Una
incompatibilidad entre la aplicacion de la estrategia militar y los objetivos de la politica exterior.

34 Ver Nota 48.

35 Este es un tema relevante en el caso chileno, en cuanto la doctrina y la legislaciéon se concentran en el
esfuerzo de guerra, pero no asumen plenamente la integracion de la estrategia con los objetivos amplios
de la Politica Exterior. Conspira contra esto, especialmente, la existencia de los llamados Campos de
Accién en cuanto impiden la generacion de la vision unica, omnicomprensiva de todos los fendmenos
politicos y militares asociados a la guerra y a otras manifestaciones modernas de uso de la
fuerza en las Relaciones Internacionales. La Apreciacion Global Politico Estratégica no es suficiente para
este fin, en cuanto lasdefiniciones y vinculaciones necesarias se deben generar en un estadio mas
alto y sutil y de conocimiento y debate publico.

36 Ver por ejemplo, Montt Martinez, Manuel Opus cit., Capitulo Il. El general Montt resume en este capitulo el
pensamiento convencional al respecto: los objetivos politicos de guerra los fija el estadista, idealmente
con la asesoria de los altos mandos militares a quienes corresponde después determinar la forma de
lograrlos en el campo de la estrategia militar y luego en el campo de batalla.

37 Von Clawsewitz, Carl. On War Michael Howard and Peter Paret (eds. and tran,) Princenton Univ. Press,
1982, 87, traduccion del autor.
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De ahi en adelante el tema ha sido siempre controvertido, aungque usualmente implicito
en los ecos de las relaciones politico-militares en tiempos de guerra. Sin embargo, es un
hecho que, crecientemente, fanto en tiempos de guerra convencional y declarada, como
en casos de uso de la fuerza en situaciones de crisis, la participacion del nivel politico en la
conduccidn de la operaciones y en otros topicos propios del dominio militar, se han
incrementado considerablemente; de hecho hay una escuela de pensamiento que postula
gue ha sido precisamente esa injerencia la que, en los casos mds cruciales, ha posibilitado
lavictoria.®® Esto no implica una fraspolacion de potestades, sino el ejercicio mds pleno de
aqguellas propias del nivel politico: ademds, incide en el cardcter cada vez mds tecnificado
del ministerio de defensa.

El temna ha adquirido especial relevancia en la Postguerra Fria, en la medida que el
empleo de la fuerza y de medios militares se ha hecho mds complejo, mds sutil y mas
asociado a lo politico y diplomdtico. El esfuerzo militar pasa a ser parte de un juego
esencialmente politico y en consecuencia, dominado por consideraciones de tal naturaleza,
que restringen, acotan y encauzan el uso de la fuerza propiamente tal, muy en la forma
como lo expresd Clausewitz. Temas como el acatamiento a las normas del Derecho
Infernacional (manifestado, por ejemplo, en el mandato de Consejo de Seguridad para una
Operacion de Paz) o los efectos de una accidén militar especifica en la opinidn publica
mundiial, hacen imprescindible al menos una supervision estrecha por la autoridad politica
respecto de las operaciones militares.

Mds alld del tema de Vietnam, donde las injerencias politicas estabban determinadas,
en parte, por razones estructurales y de gestion en el Pentégono, el Conflicto del Atldntico
Sur de 1982 ofrece, desde la perspectiva britdnica, un temprano ejemplo de direccion
politica inmediata en el empleo de los medios bélicos, ejemplo ademds, muy aleccionador
tanto por razones de magnitud cuanto de estilo de direccidn y vinculaciéon politico-militar.

Desde los comienzos de la crisis y alin antes de la invasion misma de las islas el 2 de
abril de 1982, el Gobierno Britdnico debid asumir un complejo escenario politico domeéstico
e infernacional. En el enforno doméstico, debid enfrentar su alta cuota de responsabilidad
al no prever la invasién argentina por una parte y al haber contribuido a generar una falsa
impresion de debilidad en la Junta Militar Argentina, fundamentalmente por las significativas
reducciones de gasto militar (y gasto publico en general) implementadas por el gabinete
de Margaret Thatcher desde 1979.% En el dmbito internacional, aungue el Gobiermno Argentino
no tuvo éxito en su infento de generar una actitud de simpatia mundial hacia su causa antes
de la invasion, el Gobierno Britdinico si debid asumir la actitud, inicial al menos, de la
Administracion Reagan en Estados Unidos, que no deseabba tener que optar entre dos paises
gue consideraba como aliados fundamentales en su renovada confrontacion con la Unién
Soviética. Ademds, para Gran Bretana resultaba crucial generar un entorno diplomdtico

38 Esta es la tesis de Eliot Cohen, quien analiza los casos de Lincoln, Clamanceau, Churchill y Ben Gurion
y concluye que fue su permanente preocupacion e interferencia en los temas militares, contra la opinion
de sus asesores y subordinados castrenses, lo que finalmente les dio la victoria. Cohen, Eliot A.,
SUPREME COMMAND, soldiers, statemen and leadership in wartime, Anchors Books , New York,
2002.

39 De hecho, como consecuencia de la invasion, presentaron su renuncia el Ministro de Asuntos Exteriores,
Lord Carrington, el Ministro de Defensa, John Nott y varios funcionarios menores del Foreign Office.
Todas fueron aceptadas, menos la del Ministro de Defensa.
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desfavorable a Buenos Aires y conseguir la imposicion de un embargo de armas en su
contra. Por Ultimo, pero de ninguna manera fue lo menor, Gran Bretafa debié generar y
mantener una imagen internacional favorable en un asunto que después de todo, tenia
mucho de colonialismo tradicional.

Como consecuencia de este escenario domeéstico e internacional, la conduccién
de las operaciones estuvo permanentemente supervisada por Whitehall, adoptdndose en
el nivel politico todas las decisiones estratégicas del conflicto y no pocas decisiones tacti-
cas. Una de las mds dramdticas -y controvertida- fue la autorizacion expresa dada por el
Gabinete para el ataque submarino al crucero ARA Belgrano el 2 de mayo del que resultd
su hundimiento, con significativa pérdida de vidas. De igual modo, el Gabinete dio su espe-
cifica aprobaciéon para el desembarco en la Bahia de San Carlos el 21 de mayo y para el
avance final contra Port Stanley al final de la campahna.

La experiencia briténica en el Atldntico Sur, aungue en cierto modo extrema, perfila
bien algunos de los puntos centrales implicitos en la supervision y la conduccién politica de
las operaciones militares en situaciones que No constituyen una guernra convencional: la
necesidad de una estructura de mando gue asegure una relacion jerdrquica adecuaday
funcional entre la autoridad politica y las fuerzas militares, la legitimacion del accionar politi-
co ante la opinidn publica nacional, incluyendo los costos humanos y politicos inevitable-
mente asociados a este tipo de operaciones, el aquilatar debidamente sus efectos politi-
cos internacionales con aliados y neutrales, la necesidad de mantenerse dentro de los
pardmetros del Derecho Internacional y la influencia y veleidades de la opinidn publica
internacional.

La direccién superior y la supervision de las operaciones militares son temas cruciales
de la conduccién politica de la defensa y de aplicacion en el caso de las potencias medio-
nas, especiamente las emergentes. En la medida que estos paises asumen mds responsa-
bilidades de seguridad internacional asociadas a su condicion, deben estar en condiciones
de utilizar, armonica v fluidamente, fodos sus recursos de poder, incluyendo el militar, en la
consecucion de sus infereses nacionales directos e indirectos. Para la mayoria de las poten-
cias medianas, la posibilidad de empleo de la fuerza se manifiesta en escenarios de crisis
politica internacional, como parte de una maniobra compleja politica y diplomdticay no
de conflicto convencional cldsico, aungue en muchos casos, incluyendo el de Chile, éste
no pueda descartarse de ninguna manera. !

Elfema tiene, ademds, singular relevancia en las Operaciones de Paz, especialmen-

40 Para una buena revision de la campafa de Falklands / Malvinas en sus aspectos militares y politicos,
desde la perspectiva britanica, ver Hastings, Max y Jenkins, Simon THE BATTLE FOR THE FALKLANDS.
Michael Joseph Ltd, London, 1983.

41 El caso del incidente del Islote Perejil (que enfrenté a Espafia y a Marruecos en julio de 2002) ofrece un
ejemplo interesante en este tipo de operaciones, en cuanto el Gobierno de Madrid, a pesar de contar con
el apoyo de la OTAN, recibié igualmente recomendaciones de cautela de parte de los gobiernos europeos,
especialmente en lo referente a un eventual uso de la fuerza. En consecuencia, la ejecucion de la
Operacion Romeo-Sierra, la reocupacion militar del Islote y la expulsion de las fuerzas marroquies, y que
fue desarrollada por fuerzas combinadas espafolas en la madrugada del dia 17 de julio, fue dirigida por
un almirante a bordo del buque de asalto anfibio “Castilla”, pero bajo la supervision permanente del
Ministro de Defensa en Madrid. Es interesante destacar igualmente que en la operacion participaron
elementos de las tres ramas de las Fuerzas Armadas espafolas (Ver Parte | Parrafo C).
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te las realizadas bajo los términos del Capitulo VIl de la Carta de las Naciones Unidas, en
cuanto éstas implican, mdas gue ninguna otra, la posibilidad de uso actual de la fuerza y
comparten muchos de los tépicos que resultan relevantes en el empleo efectivo de fuerza
militar en operaciones gue No son una guera convencional cldsica. Un aspecto de especial
significacion en las Operaciones de Paz es la necesidad de armonizar la sujecion de las
tropas desplegadas a un mando operativo multinacional y la retencién de su mando supe-
rior por la autoridad politica nacional. Es pertinente tener presente que una parte significativa
de laresponsabilidad internacional de seguridad de las potencias medianas se manifiesta
efectivamente por medio de su contribucién a las operaciones de paz.

Naturalmente, la forma de dirigir las operaciones militares dependerd de la naturaleza
y extension de éstas y de una multiplicidad de factores de politica doméstica e internacio-
nal. En cualquier caso, este cometido de la conduccion politica tiene efectos en las rela-
ciones politico-militares, especialmente en tomo a la generaciéon de un liderazgo civil en
defensay, ademdas, en la estructuracion de la Organizacién Politica de la Defensa, en los
términos descritos en la Parte Il de este trabgijo.

6. LA PROVISION Y GESTION DE LOS RECURSOS FINANCIEROS DE LA DEFENSA

La defensa es una funcion publica primaria de la sociedad y su ejecucion es
responsabilidad del Estado. En consecuencia, la provision y gestion superior de los recursos
financieros necesarios para su provision constituyen un componente fundamental de la
conducciodn politica de esta funciédn. Sin embargo, a diferencia de lo que ocurre con los
demds aspectos de la conduccidon de la Defensa que son responsabilidad
fundamentalmente del Ejecutivo, en los sistemas representativos la provision de los recursos
es compartida entre el Ejecutivo y el Congreso.

El financiamiento de la defensa fue un estimulo relevante en la creaciéon del Estado
Modemao. Ello ocurri®é a mediados del S. XV, con la creacién del concepto del Ejército
Permanente, manifestacion tangible de fuerza y poder del Absolutismo. Este concepto
supone el mantenimiento de grandes grupos de individuos organizados, disciplinados, armados
y apertrechados, sin un cometido militar singularizado (como opuesto a ser reclutados para
una campana militar especifica), sino para mantener la integridad del territorio del Estado,
protegery apoyar sus intereses y como manifestacion concreta del poder del soberano. El
Ejército Permanente destacd la cuestion del abastecimiento militar y el financiamiento de
las tropas. Esto no pudo quedar ya entregado a la improvisacion de la campanay a los
productos del botin, sino que se transformd en una actividad especializada y permanente
ejercida por una organizacion igualmente especializada y permanente. La necesidad de
recaudar los fondos para el sostenimiento de la fropas y la adquisicion de sus equipos, apurd
el desarrollo de la burocracia civil, lo que afianzd definitivamente la concepcidon moderna
del Estado.*?

42 La Guerra de Treinta Afios posiblemente fue la dltima gran conflagracion en la cual la logistica militar fue
en gran medida improvisada y la paga de las tropas tomada del botin de guerra. Para la época de las
campanias revolucionarias de 1776 en América y de 1789 en Europa, el abastecimiento militar y la gestion
de los recursos financieros habian adquirido una cierta profesionalizacién, mostrando los rudimentos de
su actual estructura.
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La provisién de los recursos para la defensa se genera casi siempre en una atmadsfera
de tension al interior de cada sociedad: por una parte, la defensa como funcion bdsica de
la sociedad debe ser financiada pero, al mismo tiempo, debe competir con los recursos
requeridos por las demds funciones publicas que son responsabilidad del Estado como
educacién, salud, vivienda y otras, las que usualmente tienen mayor urgenciay, en algunos
casos, rédito politico. Practicamente cualquier forma de poderio militar es costosa; por otra
parte, en muchas sociedades la inversion en defensa tiene baja prioridad social lo gue limita
considerablemente lo que el Estado puede hacer al respecto, excepto en tiempos de
crisis.

Esta tension obliga siempre al Estado a una priorizacion, compatibilizando las
necesidades de la defensa con lo que la sociedad estd dispuesta a invertir en su proteccion.
Entérminos generales, mientras mds alto perfil tenga la funcidn de defensa en una sociedad,
nmayor serd su predisposicién a aceptar altos niveles de gasto. A su tumo, la percepcion de
la sociedad estd determinada por su cultura estratégica, como elemento permanente, y
por las condiciones del entorno internacional como factor variable.*® En 1979, la campana
de Ronald Reagan estuvo sustentada fundamentalmente en la percepcion de inseguridad
que existia en la sociedad norteamericana, como resultado de las drdsticas reducciones
del presupuesto de defensa implementadas por la Administracion Carter entre 1976y 1979.
Seis anos después el presupuesto se habia incrementado de 167 billones de ddlares a 300,
pero la variable externa, el desarrollo militar soviético, fambién habia evolucionado anulando
los efectos politicos y estratégicos de dicho incremento presupuestario, lo que fue igualmente
percibido por la sociedad estadounidense, *

La estimacion de los gastos de defensa y su priotizaciéon son normalmente
responsabilidad del Ejecutivo. En el campo de los Estudios Estratégicos, esta definicion se
presenta siempre como un proceso racional que parte de la fijacidon de los objetivos
fundamentales del pais, sigue con la determinacion de los requerimientos estratégico-militares
gue derivan de tales objetivos, incluyendo sistemas de armas y personal, y culmina con la
valoracién monetaria de esos requerimientos, lo que otorga la base de cdiculo del gasto
militar, Es ésta la estimacion que delbbe competir con el financiamiento de las demds funciones
publicas, lo que normalmente serd resuelto por el Ejecutivo y el Congreso de conjunto,
conforme a los mecanismos constitucionales de cada pais. Es evidente que este método
es el mads eficaz y eficiente en la asignacion de los recursos para la Defensa; igualmente es
el que mejor posibilita la adaptacion de la asignacion de recursos a las necesidades politicas
y estratégicas de un Estado. Este proceso requiere de una Politica de Defensa bien definida
en torno a objetivos y realista en su aplicacion. Con todo, es pertinente destacar en este
punto que, en ocasiones, los niveles de gasto militar y sobretodo 1os patrones del mismo,
pueden constituir también un elemento limitante de dicha politica y especialmente de su
implementacion.

43 Ver Navarro, Miguel, La Cultura Estratégica y su efecto en la definicion de la Politica de Defensa
(version escrita). Conferencia pronunciada por el autor en el Centro de Altos Estudios Nacional
del Ministerio de Defensa, Uruguay, agosto de 2003.

44 Gansler, Jaques S., AFFORDING DEFENSE, The MIT Press, 1991, Chapter 1 The Dilema.

45 Ello ocurre porque los esquemas de inversion en defensa suelen ser de largo plazo y dificiles de
cambiar especialmente en la inversién de capital. Ver Navarro, Miguel, Politica de Defensa. Los Parametros
de Decisién, nota 9.
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El método alternativo es la fijacidon de un porcentaje determinado del PGB y luego
dejar que las organizaciones responsables de la ejecucion de la funcion de defensa decidan
qué pueden cubrir con dichos fondos. En la practica, en muchos paises la definicién de los
recursos para defensa se genera con un método alternativo, combinando los requerimientos
con una disponibilidad relativamente fija, determinada como porcentaje del PGB u ofro
patrén de cdiculo. Los métodos para determinarlo varian mucho de un pais a otro y en
cada caso reflejan sus peculiaridades politicas, sociales y estratégicas.*

Existe un tercer modelo para fijar el presupuesto de defensa, que se sustenta en
criterios histéricos de corto plazo, usualmente el del ano anterior. Normalmente se aplica
también este mismo criterio para la distribucién de los recursos al interior del presupuesto,
entre las fuerzas militares. Este mecanismo, en sus dos vertientes, es el de aplicacion mds
normal en Latfinoamérica.#” En muchos aspectos, este método de cdlculo es el mds
ineficiente en cuanto representa un divorcio casi absoluto entre las necesidades reales de la
defensay la disponibilidad de recursos; es posible que en algunos casos la fijacién original
de los recursos tuviese légica politica o estratégica, pero la repeticiéon rutinaria del mismo
criterio inevitablemente termina por afectar la eficacia de la férmula; lo mismo es vdlido
respecto de la distribuciéon porcentual de los fondos al interior del presupuesto.

Es efectivo que, en algunos casos, la aplicacion de este mecanismo permite mantener
fuerzas importantes que generen una disuasion real, pero obviamente no permite adaptar
lainversion en defensa a la evoluciéon de la situacion infemacional del pais. En este sentido,
esta formula de asignacion conspira contra la implementacion del principio de la Dindmica
de la Defensa.*®

En un sentido mds profundo, la inversidén en defensa representa, al menos
tedricamente, la voluntad del Estado y de la Nacién de propender a su propia seguridad, al
apoyo Y proteccion de sus intereses internacionales y, creciente, de los valores gue proyecta
su politica internacional. Es, en consecuencia, un antecedente de la disuasion. En tal
perspectiva, el nivel de gasto militar representa siempre decisiones de naturaleza politicay
sdlo secundariamente financieras, asumidas fanto en el Ejecutivo como en el Poder Legislativo.
En tal sentido, es parte de la forma y extension de la conducciéon politica de la defensa.

46 Gansler opus cit., capitulo 10 y Martin, Lawrence, Arms and Strategy An international survey of modern
defence, Weidenfeld and Nicolson, London, 1983, Part IV.

47 Ver Rojas Aravena, Francisco (ed.). Gasto Militar en América Latina. Proceso de Decisiones y Actores
Claves CINDEF/FLACSO, Santiago de Chile, 1994.

48 El concepto de Dinamica de la Defensa fue expuesto inicialmente por Buzan (Buzan, Barry An Introduction

to International Relations; Military Technology and International Relations MacMillan, London, 1991)
que postulaba que debe existir una correlacion entre el nivel tecnoldgico general de un pais y la tecnologia
disponible a sus fuerzas militares. En su alcance actual, este concepto implica que debe existir una
relacién entre la posicién que un pais ocupa en el Sistema Internacional y la capacidad militar de la que
dispone. Este tema es especialmente relevante para Chile ya que el sistema de financiamiento de la
defensa ha seguido el mismo patrén que en el resto de América Latina; esto se aplica incluso al Sistema
de Ley del Cobre en cuanto los criterios originales tanto de la Ley 7.144 como de la 13.196 fueron la
generacion de recursos de inversion de capital, pero no se estudiaron las reales necesidades de la
defensa ni en 1942 ni en 1959. En esto influyo el caracter de emergencia de la referida legislacion. De
hecho la revision de todo el sistema de asignacién presupuestaria constituye uno de los grandes
desafios de la modernizacion de la defensa en Chile, especialmente en lo que dice relaciéon con la
adaptacion de sus mecanismos a los actuales y futuros requerimientos estratégicos del pais, en su
calidad de potencia emergente.
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7. LA ADQUISICION DE SISTEMAS DE ARMAS

El Ultimo elemento propio de la Conduccién Politica de la Defensa en su vertiente
dindmica, es la adquisicion de los sistemas de armas que serdn operados por las fuerzas
militares. Aungue este tema estd relacionado estrechamente con la asignacion de recursos
y los patrones de gasto militar, tiene una especificidad propia por la preponderancia de
elementos politicos implicitos en la adquisicidon de sistema de armas.

Los componentes politicos de las adquisiciones de sistemas de armas se manifiestan
en dos drdenes especificos: i) las adquisiciones de sistemnas de armas como componentes
de la politica de defensa y i) las adquisiciones militares como componentes de la politica
exterior,*?

- Las Adquisiciones de Sistemna de Armas como componentes de la
Politica de Defensa. La compra de sistemas de armas constituye en el fondo
siempre decisiones politicas. Es de naturaleza politica la resolucion inicial de adauirir
un sistema de armas, aunque el requerimiento sea técnico —militar; esta resolucion
estd condicionada por factores politicos domésticos e internacionales e influyen
factores politicos sobre la seleccion del pais proveedor del sistema; finalmente, la
incorporacion del nuevo sistema al inventario de la fuerza tendrd efectos politicos,
normalmente de cardcter internacional, pero ocasionalmente también de
raigambre interna.

En esta perspectiva, las adquisiciones militares en general, pero especialmente las
de sistemna de armas, se inscriben de lleno en la politica de defensa, 1o que se
manifiesta, a su tumo, en dos areas especificas: a) las motivaciones de los estados
adquirentes y b) en el proceso decisional mismo implicito en las adquisiciones. En
lo que dice relacidon con las motivaciones de los paises adquirentes,
convencionalmente éstas se han clasificados en Internas, Regionalesy Sistémicas,
atendido el origen inicial del requerimiento y la finalidad fundamental de la compra.
Asi, mientras las Infernas apuntan a la necesidad de sostener el régimen politico
frente a amenazas domeésticas, las Sistémicas son parte de una busqueda
deliberada de status, poder o prestigio y las Regionales estdn orientadas a mantener
la propia seguridad en un contexto esencialmente local. Respecto del proceso
decisional mismo, este gira en torno a la capacidad de gestion que tiene la
Organizacién Politica de la Defensa y en tal sentido, estd estrechamente
relacionado con la estructura superior del ministerio o secretaria de defensa (a.v,Parte
.

- Las Adquisiciones de Sistemas de Armas como componentes de la
Politica Exterior del Estado. El dmbito de la Politica Exterior en la compra de
sisternas de armas, se manifiesta en dos campos especificos. a) Las adquisiciones
militares como apoyo a la politica exterior y b) la politica exterior como orientacion
alas adquisiciones.

49 En relacion a este tema, ver: Navarro, Miguel, Adquisiciones Militares en Chile; Una Perspectiva desde
la Politica de Defensa. Trabajo de Investigacion, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos,
1999.
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En cuanto apoyo a la politica exterior, las adguisiciones se manifiestan en el dmbito
de la Disuasion, y especificamente, de la credibilidad de ésta. En el campo de la
disuasion convencional, la adqguisicion de sistemas de armas es la manifestacion
mMds tangible de un pais que estd dispuesto a utilizar la fuerza en defensa de su
teritorio, de sus infereses internacionales o de los valores que proyectay apoya su
Politica Exterior. En tal sentido, tales compras ademds de incrementar efectivamente
la capacidad militar objetiva del adquirente, constituyen un componente
absolutamente fundamental de la disuasion. %

Asu tumo, la orientacién que la politica exterior otorga a las adquisiciones de sistemas
de armas se expresa en tres dreas especificas, a saber :

1)

2)

3)

La determinacién de la politica de alianzas estratégicas del pais
adquirente. La adquisiciéon de sistemas de armas genera una forma de alianza
estratégica entre vendedor y comprador gue normalmente se prolonga por toda
la vida util del sistemna, en algunos casos hasta 30 anos. Aungue la intensidad del
vinculo politico enfre ambos paises varia de caso a caso, el fendomeno es
universalmente aceptado. De ello se sigue que la determinacion del pais proveedor
debe estar en plena consonancia con los objetivos, lineamientos e intereses de la
politica exterior del adguirente.?’

Identificacién de proveedores confiables. Este es un tema crucial para las
potencias medianas gque, histéricamente, han sido afectadas por embargos de
diverso tipo, ocuridos mds frecuentemente en caso de guerra, pero a veces por
situaciones politicas domésticas. Esta es una cuestion muy compleja y debe ser
resuelta por la diplomacia del adquirente, 52

El impacto de las adquisiciones en la politica exterior del pais. Toda
adquisicion de sistemna de armas tiene efectos sobre la politica exterior del pais
comprador. Aquilatar esos efectos y eventuamente neutralizarlos, es responsabilidad
tfambién de su diplomacia, en sede de politica exterior.

En sintesis, la adqguisicién de sistema de armas constituye iniciativas esencialmente
politicas, gue comparten los fundamentos politicos de ejecucion de la gestidon en defensa
gue redliza el Ejecutivo y en cuanto a tal, son parte de la forma cdémo éste efectla la
conduccién politica de la defensa. Las adquisiciones de sistemas de armas delben ser parte
de una politica especifica que integre los elementos politicos, estratégicos, financieros,
tecnoldgicos y sociales que inciden en las compras de armamento. Esta es una politica
derivativa de la politica de defensa e integrada en ésta; ademds, esta politica debe asumir
y sistematizar los criterios histéricos que cada pais ha definido en sus procesos de adguisiciones
en cuanto estos normalmente constituyen un bagaje de experiencia relevante en las

50

51
52

Rothgeb, John M Defining Power; Influence and Force in the Contemporary International System St.
Martin’s Press, New York, 1993.

Esto es exactamente lo que ocurrié en el proceso de seleccion de los F-16 chilenos. Ver nota 30.

Los embargos militares contra Chile en los afios 70, por ejemplo, ocurrieron por una conjuncién de
factores de politica doméstica del adquirente y de los proveedores.
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definiciones tecnoldgicas y politicas de sus actuales adquisiciones.®® La definicion de esta
politica cierra el ciclo de la adquisicidon de sistemas de armas como uno de los elementos
dindmicos que componen la conduccién politica de la defensa en sede gubemamental.

Il PARTE

LA OPTICA ORGANIZACIONAL: EL MINISTERIO O SECRETARIA DE DEFENSA

A) El Ministerio o Secretaria de Defensa y su entorno politico y juridico

Todos los paises del mundo, casi sin excepcién, tienen una organizacion
gubemamental, el ministerio o secretaria de defensa, responsable de la definicidon e
implementacion de las politicas de defensa y seguridad y del mando, la conduccién, el
empleo y el control superior de sus fuerzas militares. Los ministerios o secretarias de defensa
son a su vez, el componente de mayor relevancia de la Organizacion Politica de la Defensa.

Los ministerios de defensa, en su estructura'y composicién, varian considerablemente
de un pais a otro, lo que contrasta vivamente con lo que ocurre en los demds deparfamentos
de gobiemo; asi, mientras los ministerios de asuntos exteriores o los ministerios de hacienda
o finanzas publicas tiene estructuras bastante similares en todos los paises, 1os ministerios o
secretarias de defensa presentan una gran variedad en su organizacioén y composicion. Esto
desde luego, refleja la gran variedad de elementos que inciden en la ejecucion de la
funcién de defensa en cada Estado y que no se manifiestan de igual forma en las demas
dreas de gobierno.

Sin embargo, cualgquiera sea la organizacidn y composicién del ministerio o secretaria
de defensa, existen ciertas cuestiones centrales inherentes a la funcidén de los ministerios
que son comunes a todos vy fienen una influencia definitiva en su estructuracion y
funcionamiento, tanto inferna como en sus vinculaciones con el resto de la organizacion del
Estado, a saber:

El entorno juridico y la estructura legal

Los ministetios de defensa, como todas las organizaciones gubernamentales, estén
inmersos en la estructura juridica del Estado y, en esta perspectiva, reflejan las estructuras de
poder formales de cada pais. Ello explica, en parte, las grandes diferencias que se aprecian
en su composiciéon y organizacion; asi, por ejemplo, en los sistemas socialistas, la organiza-
cién superior de la defensa reflejalba (en Cuba y Corea del Norte adn refleja) la vinculacion
oficial y formal entre la organizacién del Estado en su conjunto y el Partido. %

53 En el caso de Chile, por ejemplo, aunque no se ha definido una politica formal de adquisiciones de
sistemas de armas, lo que de hecho constituye una debilidad seria del sistema segun se ha podido
apreciar en tiempos recientes, si existen al menos tres criterios historicos relevantes que permiten
identificar una forma consuetudinaria de tal politica: a) la tendencia al balance estratégico, b) la identificacion
de proveedores confiables y la diversificacion de proveedores, y c) la busqueda de la excelencia

tecnolégica.
54 Ver Nota 24.
55 Ver por ej., Edmonds, Martin, Opus cit., 1 Introduccién.
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Las constituciones y su normativa complementaria establecen los pardmetros y la
estructura de autoridad formal en el Estado y las potestades, atribucionesy cometidos que
corresponden a cada agencia gubemamental. De igual modo y en el caso especifico de
la relaciéon entre el poder politico y el estamento castrense, los ordenamientos constitucio-
nales definen formalmente la relacion jerdrquica gue existe entre amibos. Esta es una cues-
tién central en la Organizacion Politica de la Defensa en la medida que alude a uno de los
tfemas mds fundamentales en las relaciones politico-militares, Quis custodiet custodes. Con
fodo, cabe recordar que en este campo, como en otros dmbitos del Derecho Constitucio-
nal, la normativa legal da certeza juridica y consistencia normativa a las relaciones politicas
preexistentes entre los actores involucrados pero, por st mismas, no generan tales vinculacio-
nes, las gue normalmente encuentran su fundamento en las fradiciones y cultura politica de
la nacion.,

Por otra parte, los ministerios o secretarias de defensa comparten la normativa gene-
ral que regula el funcionamiento de la Administracion del Estado en su conjunto, con las
adecuaciones pertinentes derivadas de su especial cometido y de las peculiaridades que
inciden en su estructuracion. Ello hace posible su vinculacion fluida con el resto de la
administracion publica y por su intermedio, la ejecucion de su cometido de definir e
implementar la politica de defensa, que es parte integrante de la vision general de gobiemo
del Ejecutivo. En consecuencia, el ministerio o secretaria de defensa asume todas las tradi-
ciones, estilos y tfendencias del funcionamiento de la Administracion en su conjunto.

Es pertinente destacar, sin embargo, que la sujecion ala normativa vigente de ningu-
na manera plantea un determinio absoluto e infrangqueable de la Organizacion Politica de la
Defensa. Si las condiciones estratégicas y/o politicas cambian, entonces evolucionardn
igualmente las estructuras y vinculaciones de gestion y poder en el dmbito civi-militar, lo
gue en definitiva se reflejard en la normativa vigente.,

La responsabilidad de ejecucién de la funcién publica; la cuestién del
accountability

Segun es bien sabido, en el idioma espanol no existe un término Unico, equivalente a
la voz sajona “accountability”, Su fraduccidon mds aproximada es la responsabilidad en la
ejecucion de la funcion publica, por la auforidad publica, que debe responder de la correc-
ta ejecucion de las funciones publicas, dentro de sus potestades y atribuciones, en sinfesis
del buen gobiemo. Este es un principio general en el ejercicio del poder publico y se aplica
a todos los dmbitos del gobiemo, incluyendo a la defensa.

56 Esta es una cuestion relevante en Chile en cuanto la legislaciéon que se dicte a propdsito del Ministerio de
Defensa, debera estarse a lo previsto en los articulos 22 y siguientes de la Ley N° 18.575 Organica
Constitucional de Bases Generales de la Administracién del Estado en lo que dice relacién con las
funciones y organizacion de dicho departamento de gobierno, Ver nota 7. En lo que dice refiere a la
naturaleza de la relacién entre el ministerio o secretaria de defensa y las fuerzas militares a propédsito de
sus mecanismos decisionales, ver Parte Il Parrafo 2.-

Revista Politica y Estrategia N° 96 31



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

En este campo, la responsabilidad del Ejecutivo y en cierto modo también del Legis-
lativo, se extienda actualmente a tres dreas principales:

A La provisidon del bien publico seguridad exterior, manifestada en la mantencién de
una capacidad militar suficiente para asegurar la integridad del territorio, la protecciéon de
los infereses vitales del pais y su posibilidad de actuar como entidad soberana en el Sistema
Internacional.

B. La posibilidad de emplear los recursos militares del pais en apoyo a su politica exterior
y como sustento de los valores que proyecta al Sistema Internacional.

C. La utilizacion eficiente de los recursos publicos en la provisidon de seguridad externay
en el empleo de sus fuerzas armadas en apoyo de su politica exterior.

Contodo, la responsabilidad de la gestion publica en defensa tiene algunas peculiari-
dades. La posibilidad de que la opinidn publica pueda efectivamente hacer responsable
del ejercicio del buen gobierno a las autoridades descansa, naturalmente, en que las poli-
ticas, los mecanismos de gobierno y los aspectos financieros de la gestidn gubernamental
sean conocidos por la opinidn publica, lo gue normalmente ocurre en todas las dreas de
gobierno. En el campo de la defensa, sin embargo, se presenta una dicotomia entre la
necesidad de reserva en algunos aspectos de la gestion y la necesidad de transparencia
de la misma. En esto, cada sociedad tiene sus propias tradiciones y mecanismaos, sin em-
bargo, es un hecho que en los sistemas representativos la tendencia es a minimizar el
dmbito de reserva a lo que sea estrictamente indispensable para el ejercicio de la funcion
de defensa (como por ejemplo, la planificacion militar) haciendo publico fodo lo demds; en
la prdctica, lo mds sensible, desde la dptica de la opinidn publicay de la responsabilidad de
buen gobiemo, es el dmbito financiero y las adguisiciones de sistemas de armas lo que por
lo demds, es inherente a la relevancia gue tiene la gestion financiera en la conducciéon de
la defensa. (Ver Parte ). En intima relacion con lo anterior estd la cuestion de la legitimidad
del ejercicio de la gestidon de defensa en la opinién publica, o que presupone un grado
importante de conocimiento y participacion de la sociedad civil. (Ver Parte II, Parafo 3).

La estructura Unica de conduccién de la defensa de tiempos de paz y tiempos
de guerra

Es evidente que los procesos de direccion y gestion de la defensa son distintos segun
se trate de normalidad politica externa o de una situacion de guerra. Mientras que en
tiempos de paz, estos procesos estdn orienfados a la provisidn eficaz del bien publico defensa,
a asegurar un debido control civil sobre los militares, a redlizar una planificacion eficaz y aun
empleo eficiente y racional de 1os recursos financieros del sector. En tiempos de guerrq, la
conduccioén de las fuerzas armadas, como parte de la conduccién politica de la guerrq,
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estd orientada Unicamente a lograr la victoria.®” En el pasado, esta diferencia de objetivos
justificaba la existencia de estructuras de mando y gestion distintas para cada situacion y
gue asumian los objetivos diferente en cada caso.

Hoy diia la situacién es distinta. Si bien la naturaleza intima del conflicto armado no ha
cambiado, si han evolucionado considerablemente sus manifestaciones y las formas de
empleo de la fuerza armada en apoyo a la politica (ver Parte ll, Parrafo 5.). Ahora es mucho
mdas dificil separar lo politico de lo estrictamente militar, en la forma como bien lo advirtid
Clausewitz,®® lo que desde ya hace inviable estructuras diferentes y que no asuman el
continuo de gestién implicito en las manifestaciones actuales de uso de la fuerza.

Por otra parte, las crisis que pueden implicar el uso actual o potencial de la fuerza son
de muy rdpido desarrollo, en términos que no permiten la activacion de estructuras
burocrdticas y mecanismos de gestion especificos para una situacion de tiempos de guerra.
Acontecimientos tales como el inicio del Conflicto del Atldntico Sur en 1982, la Crisis del
Golfo Pérsico de agosto de 1990, o los atentados terroristas de septiembre de 2001, por
nombrar sdlo tres, marcan la pauta de la velocidad de desarrollo de una situacion de
ataque armado e iguaimente de la velocidad de la respuesta, lo que requiere de todas
nmaneras una estructura Unica de conduccién y gestion.

Alo anterior es pertinente agregar el elemento juridico: la guerra propiamente tal es
una condicién legal que en la mayoria de los paises tiene una compleja ritualidad
constitucional que define el estado de guernay que en los sistemas republicanos involucra al
Poder Legislativo.®® En este mismo sentido debe tenerse presente que la guerra, en su
condicion juridica, ha guedado legalmente proscrita en la Carta de las Naciones Unidas de
1945, que sdlo autoriza el uso de la fuerza en los términos establecidos en el Capitulo VII'y
por mandato del Consejo de Seguridad o de organismos regionales en su caso, o en legitima
defensa, segun lo prescrito en el articulo 51 de la Carta. De ahi que desde 1945 ningdn
conflicto armado internacional haya sido precedido de una declaracion de guerra formal.

Por Ultimo, pero de ninguna manera es lo menor, estd la cuestion de la opinién publica
internacional, que incluye la acftitud de los gobiernos, y que normalmente sanciona
politicamente cualquier actitud que impligue o parezca implicar, un escalamiento en una
situacién de crisis internacional. Esto puede no ser muy relevante para las grandes potencias,
segun gquedd de manifiesto en marzo de 2003 a propdsito de la crisis de Irak, pero siempre

57 Ver Montt Martinez, Manuel, Opus Cit., Capitulo II.

58 Ver nota 37.

59 Chile, por ejemplo, sigue esa tradicion en cuanto la declaracion de guerra es una facultad del Presidente
de la Republica, contemplada en el N° 21° del Art. 32 de la Constitucion, pero para hacerlo requiere la
aprobacion de una Ley por el Congreso Nacional, lo que esta establecido en el mismo numeral. En la
tradicion republicana, el involucramiento del Poder Legislativo manifiesta la voluntad de la nacion toda de
ir a la situacién de conflicto armado y asume los aspectos de soberania popular involucrados. Que la
participacion del Congreso no es meramente formal y que una declaracion de guerra puede ser un
asunto controvertido, queda representado por el hecho que el Acta de la Declaracion de Guerra al Japén
por parte de Estados Unidos el 9 de Diciembre de 1941, pese a toda la emocionalidad existente en ese
momento por el ataque a Pearl Harbour, no fue aprobada por unanimidad; se opuso la Representante
Jannette Rankin, quien ya se habia opuesto a la Declaracion de Guerra a los Imperios Centrales en 1917.
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es de la mayor importancia para las potencias medianas y paises menores, algunos de los
cuales han estado incluso dispuestos a correr serios riesgos militares por este motivo.¢° En
esta perspectiva, la activacion de un dispositivo de conduccion de la defensa de tiempos
de guerra podria ser interpretado internacionalmente como un escalamiento de la crisis o
gue inevitablemente tfraeria asociado considerables costos politicos para el pais que intente
tal maniobra.

Fluye de lo expresado que la estructura Unica de conduccion de la defensa es hoy
dia una cuestion absolutamente fundamental y gue incide directamente en la organizacion
de los ministerios o secretarias de defensa. La tendencia en los sisternas comparados es all
establecimiento de una sola estructura de conduccion politica de la defensa, aplicable
tanto a los tiempos de normalidad politica, como a situaciones de crisis que impliquen
manifestaciones actuales o potenciales de la fuerza o a conflictos armados propiamente
tales; ademds, esta misma estructura de conducciéon debe ser aplicable a las operaciones
de paz, sean de Capitulo VI o Capitulo VII. Tanto la naturaleza del conflicto armado
contempordneo como las demds formas de empleo actual o potencial de la fuerza sugieren
inegquivocamente la necesidad de fener una estructura Unica de conduccion. Esto se refuerza
si se considera el tiempo de desarrollo de las crisis confempordneas y los aspectos juridicos
y de opinidn publica internacional involucrados, todo lo cual demuestra la inconveniencia
politicay la poca utilidad prdctica de mantener estructuras de conduccion separadas para
tiempos de pazy de guerra.’’ Ademds, una organizacion Unica de este tipo permite reducir
considerablemente las fricciones que en forma casi inevitable se generan al interior de la
organizacién ministerial entre las estructuras paralelas civiles y militares y que derivan del
cardcter altamente tecnificado que, adn en su componente politico civil, ha adquirido el
ministerio o secretaria de defensa.¢?

Cabe hacer presente en todo caso, que la existencia de una estructura Unica no
impide la posibilidad de desplazamientos fisicos de las autoridades politicas y militares en
caso de crisis o conflictos, ni la activacion de sistemas tecnoldgicos de mando y control
especiales que faciliten su labor. Ademds, sin alterar la esencia del sistema Unico, es posible
establecer mecanismos de delegacion de facultades y atribuciones de conduccion politica
y militar que pueden operar en caso de situaciones de extremo peligro y complejidad militar
que afectan la capacidad del gobierno de seguir funcionando de manera coherente y
unificada. %’

60 En 1973, en la vispera de los ataques egipcio y sirio que dieron comienzo a lo que se llamoé la Guerra del
Yon Kippur o del Ramadan, segun el lado de que se mire el conflicto, el mando militar judio abog6 ante la
Primera Ministra por la realizacion de un ataque aéreo preventivo, al estilo del de la Guerra de los Seis
Dias; sin embargo y no obstante el peligro, Golda Meir rechazé tal posibilidad por los efectos politicos
negativos que tal accion tendria en Estados Unidos y en Occidente en general al hacer aparecer a Israel
como el iniciador del conflicto.

61 Este es uno de los temas mas complejos en el caso chileno, y cuya solucion es de la mayor importancia
en el campo de la defensa, en cuanto la actual legislacion, desde la Constitucion hasta el DFL 181, e
incluyendo otros cuerpos normativos, establecen estructuras separadas de conduccion de la Defensa
segun se trate de tiempos de paz o de guerra.

62 Las causas de estos roces y conflictos de competencias y prestigio estan explicados en algun detalle
en Cohen Elliot S., Opus cit, Addendum y Edmonds, Martin Opus cit., Introduccion.
63 Mecanismos de este tipo existen en numerosos paises y durante la Guerra Fria eran considerados como

absolutamente indispensables para la supervivencia de esas naciones atendidos los riesgos implicitos
en un conflicto de la naturaleza y extensidn que entonces se preveia, especialmente en la OTAN
y el escenario europeo. Ademas, durante la Segunda Guerra Mundial, paises como Noruega,
Holanda, Dinamarca o aun Francia, habian experimentado el efecto del blitzkrieg en sus estructuras
gubernamentales y de mando y control militar, lo que posteriormente los hizo adoptar mecanismos
que asegurasen la continuidad de funcionamiento del gobierno y de la conduccién militar en caso de
guerra.
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B) La Organizacién y Funciones del Ministerio de Defensa

No obstante la gran variedad de formas que adoptan los ministerios o secretarias de
defensa o las agencias que hacen sus veces, en los sistemnas comparados la gran mayoria
de estos ministerios tienen, al menos, dos componentes fundamentales: i) una organizacion
militar, normalmente baijo la forma de un Estado Mayor, encargada de la aplicacion de
politicas en el dmbito de competencia militar y de otras responsabilidades de naturaleza
igualmente técnica, y ii) una organizacion politica civil, encargada de la planificacion de
politicas y de otras actividades de naturaleza eminentemente politica.

1- LA ORGANIZACION MILITAR

En términos generales y aungue esto varia de un sistema a otro, la organizacion militar
del ministerio o secretaria de defensa tiene los siguientes cometidos y atribuciones:

Asesorar al nivel politico en materias estrictamente militares. Esta es
nomnalmente la misién mas relevante de esta organizacion militar superior del ministerio
o secretaria. Los mecanismos de asesoria son distintos de un sistema a otro, pero el
principio es casi universal. En algunos casos, como en Estados Unidos o en Gran
Bretana, el asesor principal del Gobiemno es el Jefe del Estado Mayor, sea éste conjunto
o unificado. En Chile, por el contrario, es un érgano colegiado, la Junta de
Comandantes en Jefe, pero ubicada en la clpula de la Organizacion Politica de la
Defensa.*

La mayoria de las grandes decisiones concermientes a la ejecucion de la funcion de
defensa o al empleo de medios militares es de naturaleza politica, pero como tienen
un fuerte componente técnico militar, es prudente para el Gobiemno tener una opinidn
técnica de esa naturaleza, que sélo puede ser proporcionada por el estamento
castrense. Ademds, en cuestiones como, por ejemplo, el despliegue de tropas para
acciones militares, es igualmente prudente para el Ejecutivo conocer la opinién de
las fuerzas armadas que serdn, en definitiva, quienes deberdn ejecutar dichas
decisiones.®®

Estudiar y proponer la Estrategia Militar Nacional. Como se ha expresado,
esta es la respuesta desde la dptica de la estrategia militar a los requerimientos que,
en el plano de la defensa, genera la posicion internacional del pais, su proyecciéon
externa y la proteccién de sus intereses y valores internacionales (ver Parte Il, Parrafo
4). Es un tema_eminentemente militar y cuyo estudio v proposicion sdlo puede

64 Establecida en el DFL N° 181 y su Reglamento Complementario

65 Desde luego, esto no necesariamente implica que el gobierno deba aceptar a cabalidad la opinién
castrense, aunque se trate de una operacion militar: en 1935, cuando Hitler decidi6 reocupar militarmente
al margen occidental del Rhin, algo prohibido bajo los términos del Tratado de Versalles, el Mariscal Von
Blomberg, Ministro de Guerra, se opuso argumentando sélidas razones militares. Hitler decidio realizar la
operacion de todas maneras y en definitiva fue un resonante éxito politico doméstico e internacional para
Alemania y una humillacién para Francia. Fue también, el inicio del ostracismo profesional y personal de
Von Blomberg. De igual modo, cuando en marzo de ese mismo afo, Hitler anuncié el incremento del
tamano del Ejército Aleman, de los 100.000 permitidos por el Tratado de Versalles a 36 divisiones y
350.000 hombres, el Alto Mando militar argumentd que 24 divisiones eran suficientes, nuevamente con
sélidos argumentos técnicos y logisticos. Huelga decir que el Ejército se incrementé a 36 divisiones.
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corresponder a la organizacién militar del ministerio o secretaria de defensa. La
estrategia propuesta por el estado mayor es entonces aprobada en el nivel politico
superior e integrada con el resto de la politica de defensa, con la politica exterior y la
accién gubemamental en general.

Planificar el empleo de la fuerza militar. Este proceso abarca la planificaciéon
de toda forma de empleo de la fuerza, lo que implica la deferminacion de escenarios
y la planificacion propiamente tal para situaciones de guerra convencional,
Operaciones de Paz y otfras formas de empleo de las fuerzas militares, incluyendo
despliegues en apoyo a los intereses del pais. Incluye la preparacion de todos los
planes de guerra. Esta planificacion constituye aplicacion concreta de la Estrategia
Militar Nacional ya aprolbada por el nivel politico.

Mando o coordinacién de las fuerzas militares. La posiciéon del Estado Mayor
en los distintos sistemas puede ser de mando superior de todas las fuerzas militares del
pais, pero bajo la jerarquia del mando politico superior del pais, o de coordinacion de
dichas fuerzas. Esto dependerd de la forma de organizacion superior de la defensa
en cada pais, lo que a su vez refleja sus fradiciones politicas, la posicion de sus fuerzas
armadas en la sociedad, la naturaleza de 1os liderazgos militares y otros muchos
factores.®

En cuanto esta estructura del ministerio normalmente toma la forma de un estado mayor
militar, contiene todos los departamentos y organizaciones propios de esta forma de reparticion
militar, mdas aguellos inherentes a su posicidn en el nivel ministerial, como por ejemplo, un
departamento de asuntos internacionales.

2- LA ORGANIZACION CIVIL

Aligual que lo que ocurre con la organizaciéon militar, la estructura civil del ministerio de
defensa adquiere formas muy variadas en los sistermas comparados, lo que evidencia distintas
fradiciones y métodos burocrdticos, la capacidad de gestion politica del ministerio o secretaria
respectivo y antecedentes histéricos.®”

En todo caso y cualgquiera sea la forma que adopte la organizacion civil es posible
identificar cinco cometidos bdsicos de ésta:

Vinculacién entre el nivel politico y las fuerzas militares. Este es un cometido
fundamental de la organizacion civil del ministerio, en cuanto incide en toda la gestion
del nivel politico y de las fuerzas militares. Esta vinculocion implica el establecimiento
de vias formales de vinculacion entre el nivel politico y cada fuerza, canalizando las
actitudes de aquel y las aspiraciones e intereses de éstas, en un camino de doble
via. En cuanto es una cuestion eminentemente politica, la vinculacion se realiza en la

66 En Chile y Japon, por e]., esta estructura militar es fundamentalmente de coordinacién. En Noruega e Italia
es de mando central. Ver Edmonds, opus cit., capitulos 6, 7 y 8.
67 En relacién al Ministerio de Defensa de Chile, ver Diaz, José Luis. Administracién de la Defensa: La

experiencia chilena en el periodo 1932-1973. Revista Fuerzas Armadas y Sociedad. Afio 11, N° 4, 1996.
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sede politico burocratica del ministerio y no por medio de la organizacién militar de
éste. La estructura burocrdtica de tal vinculacion varia de un pais a ofro, existiendo
en algunos casos secretarias o subsecretarias por rama de las fuerzas armadas, como
es el caso de Estados Unidos o Chile, o niveles especificos de vinculacion politico—
militar en los gabinetes ministeriales.

Planificacién estratégica de largo plazo. Se trata de planificacion estratégica
de apoyo ala definicidn de la politica de defensa; en consecuencia, esta planificacion
alude fundamentalmente a la integracion de los elementos de defensay seguridad
en su conjunto, en la perspectiva de posicionamiento del pais en el Sistema
Internacional. Es también una instancia de integracién con el ministerio o secretaria
de asuntos exteriores.

Proposicién de la Politica de Defensa. Cualquiera sea el mecanismo de definicion
de la Politica de Defensa (Parte Il, Parafo) el planteamiento inicial de los contenidos
de tal politica debe emanar de la organizacion civil del ministerio, fanto en sus aspectos
politicos como militares, sin perjuicio de las asesorias especializadas del estamento
castrense. Ademads, considerando el cardcter dindmico de tal politica, el nivel politico
superior requiere de constante asesoria especializada en este campo, la que es
proporcionada por la organizacidn civil del ministerio.

Gestidn Presupuestaria. En mérito de la especial relevancia que tiene la cuestion
financiera en la conduccién de la defensa, la gestién financiera es uno de los cometidos
principales del ministerio o secretaria de defensa y su aplicacion es casi universal. Esta
gestion normalmente se efectla por medio de una organizaciéon ministerial
especializada que, por una parte, determina las necesidades presupuestarias de la
defensa y, luego de su aprobacién por el Congreso, efectla la gestidon en el nivel
ministerial. Desde luego estos procedimientos obedecen a las realidades juridica y
politica de cada pais.

La adquisicién de sistemas de armas. El Ultimo cometido relevante para la
organizacion civil del ministerio de defensa es la adquisicion de sistemas de armas. En
realidad, en algunos casos, esto no se limita sdlo a dichos sistemas, sino que se
extiende a las adqguisiciones militares en general; sin embargo, el alto perfil politico y
financiero de los sistemas de armas concentran la atencién en ellos. En los sistemas
comparados, especiamente los mds avanzados, se han desarrollado agencias
especializadas, la mayoria de ellas en el seno ministerial, que gestionan las adquisiciones
de sistemas de armas por cuenta del Estado, las que luego son entregadas a las
fuerzas militares para su empleo. Estas agencias usualmente emplean criterios y
procedimientos empresariales y combinan los aspectos tecnolégicos y financieros
de las adquisiciones. Actualmente, agencias de este tipo existen en los sistermas mdas
avanzados,® pero como concepto son plenamente aplicables a potencias medianas

68

Las mas conocidas de estas agencias son; la Direction Générale pour I’Armément de Francia, la
Defence Procurement Agency de Gran Bretafia, la Farsvarets Meterielverk de Suecia, y la Hauptabteilung
Riistung de Alemania.
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y constituyen un excelente método para incrementar la eficiencia en la adguisicion
de sistemas de armas. En todo caso, su infegracion y ubicacién administrativa debe
estarse a las fradiciones politica y burocrdticas y a los principios juridicos propios de
cada pais.

La existencia de dos estructuras paralelas en el ministerio puede generar competencias,
celos burocrdticos y blsguedas de poder: de hecho, éstos fendmenos son frecuentes en
los sistemas comparados. La manera de evitarlos o al menos disminuirlos drdsticamente,
pasa por el establecimiento de una clara division de funciones y responsabilidades, de
modo que cada una se mantenga dentro de su esfera propia de competencias y
proporcione su asesoria al ministro o secretario de defensa, desde su dmbito de gestion. Ello
de ninguna manera excluye la existencia de canales formales de vinculacion técnica entre
los distintos niveles de amibas estructuras; en la practica burocrdtica estos canales son
fundamentales, en la medida que casitodo lo que se resuelve en cada organizacion ministerial
estd mds o menos afectado por lo resuelto en la otra y viceversa; por ello es altamente
conveniente generar mecanismos gque posibiliten una vision Unica y compartida entre la
estructura civil politicay el estado mayor del ministerio, en aguellas materias en que ello sea
posible y conveniente.®® La dificultad de separar lo politico de lo militar, varias veces aludida,
se aprecia también en el funcionamiento del ministerio de defensa, pero delbe limitarse su
efecto.

En sintesis, la Organizacion Politica de la Defensa y el ministerio o secretaria de defensa
admiten variadas formas, segun las tradiciones administrativas y de gestion publica del pais
en cuestion; de igual modo, la naturaleza de las relaciones politico-militares influye en tales
configuraciones. Sin embargo, cualquiera sea la forma que adopten, deben contener las
estructuras civiles y militares mencionadas en los pdrrafos precedentes y un conjunto de
atribuciones, prerrogativas y potestades diferenciadas segiin el cometido de cada una,
pero gue les permita una interaccion fluida y permanente en beneficio de la cabeza de la
organizacion, el ministro o secretario de defensa. La gestion de defensa es una actividad
continua y unitaria, en la cual los distintos elementos dindmicos y organizacionales actian
de manera permanente y finalizada.

Algunas reflexiones finales

La existencia de un ministerio o secretaria de defensa con la estructura decisional
adecuada y con las atribuciones jerdrquicas y legales suficientes cierra efectivamente el
ciclo del proceso de conduccién politica de la defensa en cuanto habilita a las autoridades
politicas para ejecutar sus responsabilidades publicas en la provisidn del bien publico Defensa
Nacional en toda su magnitud actual. Esto incluye no sélo la defensa fisica del teritorio del
Estado, sino que el apoyo a su posicionamiento en el Sistema Internacional y la posibilidad
que el pais actle como una entidad politica independiente.

Por otra parte, es un hecho innegable que la importancia abstracta de la secretaria o
ministerio de defensa se estd incrementando significativamente. Este fendmeno es

69 Chuter, David, Defence Transformation; a short guide to the issues ISS monograph N° 49, Pretoria, 2000,
chapter 4.
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consecuencia, por una parte, del cardcter mds técnico que tiene actualmente la conduccion
de la defensa, lo que desde luego destaca a la agencia estatal encargada de su gestion
y, en segundo término y muy derivado de lo anterior, porque las autoridades superiores de
muchos paises tienden a delegar sus facultades politicas de gestién y conduccion de la
defensa en los respectivos ministros o secretarios de esta cartera. Esta tendencia se advirtid
primero en Estados Unidos con el nombramiento de Donald Rumsfeld como Secretario de
Defensa de George W. Bush en 2001,7° pero es igualmente perceptible en otros paises. Es
evidente que las condiciones doctrinarias que motivan el mayor perfilamiento del ministerio
o secretaria de defensa en estos casos pueden manifestarse en muchos otros Estados que
asuman sus responsabilidades de seguridad internacionales, especialmente en el caso de
las potencias medias emergentes. Es sélo una cuestion de oportunidad y magnitudes.

Lo mismo es en esencia vdlido para con la modernizacion de la Organizacion Politica
de la Defensa. Esta siempre involucra procesos complejos en cuanto deben asumir 1os
elementos histéricos en que se sustenta la relaciéon politico-militar, las realidades del poder
alinferior del sistema politico, las sensibilidades que se pueden producir y otros varios. Ademds,
esta modernizacion normalmente requiere de un entomo infemacional favorable que minimice
las presiones externas al proceso.”! No menos importantes son las sensibilidades militares,
gue serdn mayores mientras mds tradicionales sean las instituciones y mds fuertes sus liderazgos
militares y su vinculacion con la politica doméstica. En los sistemas representativos, ademds,
la modemizacion de la Organizacion Politica de la Defensa y del ministerio o secretaria
respectiva, requiere de amplios consensos politicos, fanto por los procesos parlamentarios
gue son necesarios para la sanciéon legal de dicha modernizaciéon, como muy
fundamentalmente para asegurar su permanencia luego de las alternancias en el poder
inherentes a estos sistemas.

Todo lo expresado es, en lo sustancial, aplicable al caso chileno. La modemizacion
de la Organizacion Politica de la Defensa y,especialmente, del Ministetio de Defensa es una
cuestion relevante en el posicionamiento de Chile en el Sistema Internacional y también en
su escenario domeéstico. En cuanto potencia media emergente, el pais debe asumir los
elementos estratégicos y de seguridad intemacional implicitos en tal condicién; ademds,
existe una mayor demanda de la Comunidad Infernacional para con el pais, en cuanto a
incrementar su participacion en operaciones internacionales de seguridad. Las Fuerzas
Armadas estdn desarrollando ya programas de modermnizacion doctrinal, organizacional y
tecnoldgico gque les habilitardn para asumir esos nuevos cometidos.

70 En el caso de Estados Unidos, la asimilacién del nombramiento de Rumsfeld con el incremento de la
importancia de la Secretaria de Defensa se produjo como consecuencia de su papel de conductor
politico de la Operacién Enduring Freedom (la Guerra de Afganistan) de octubre-noviembre de 2001 y
luego, de la Segunda Guerra del Golfo, en marzo de 2003, en ambos casos con considerable éxito. Pero
la influencia de Rumsfeld en la Secretaria de Defensa no se ha limitado sélo a su conduccién politica de
ambas guerras, sino al reordenamiento de las relaciones politico-militares en Estados Unidos y al
fortalecimiento de la autoridad civil, una cuestiéon muy sensible en el sistema politico estadounidense.
Cohen, Elliot, opus cit, Afterword.

71 El caso del Sistema de la Ley del Cobre ofrece un ejemplo de un proceso de modernizacion en defensa
(en este caso su financiamiento de capital) afectado por elementos externos: tanto la Ley N° 7.144 (de
enero de 1942) que creo6 el Consejo Superior de Defensa Nacional como la Ley 13.196 (de enero de
1959) de origen del sistema actual, fueron debatidas y promulgadas como consecuencia de
acontecimientos internacionales que afectaron profundamente la condiciéon de seguridad de la
Republica y luego de periodos de subinversion en defensa: la extension al Pacifico de la Segunda
Guerra Mundial y el incidente del Islote Snipe. En consecuencia, fueron legislaciones “de panico” lo
que impidié estudiar y ponderar correctamente las reales necesidades financieras de la defensa,
ejercicio que esta aun pendiente. Ver nota 48.
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De igual modo se aprecia en el pais la generacion progresiva de un modelo mds
convencional de relaciones civiles—militares manifestada en el funcionamiento efectivo de
las estructuras jerdrquicas establecidas en la Constitucién Politica las que, a su turno, recogen
los tradiciones mds sdlidas de las vinculaciones entre el poder politico y las Fuerzas Armadas,
originalmente definidas por Portales. Este modelo de vinculaciéon descansa, sin embargo,
en la efectiva capacidad del poder politico de ejercer tales potestades, en sintesis, del
ejercicio de un liderazgo en los términos referidos en la Parte Il de este trabajo.

Todo lo expresado sugiere inequivocamente la necesidad gue el componente politico
de la conduccién de la defensa tenga las estructuras y atribuciones para ejercer
efectivamente los cometidos que en estos escenarios, doméstico e internacional, le
corresponde. En consecuencia, la modernizacion del Ministerio de Defensa Nacionaly en
términos mds generales, la reestructuracion y modemizacion de la Organizacion Politica de
la Defensa son tareas urgentes y necesarias.
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CONCEPCION DE LA SEGURIDAD Y DEFENSA DE LA NACION
EN VENEZUELA A PARTIR DE LA VISION GEOPOLITICA NACIONAL

ENRIQUE A. MARTINEZ FLORES®

For the Venezuelan nation, the proposal of induced politician change
with the promulgation of the Constitution of the Bolivariana Republic, it has
been an invalorable opportunity to meditate on the doctrinal elements that
base the conception of Security and Defense of the State. From this
perspective, the present article sketches a group of derived theoretical-
conceptual positions of the documental analysis of the juridical basement
developed since 1999, in the mark of that in the national political speech, it
has been qualified as "Refoundation of the Republic”

The analysis which was made fook as premise, the narrow linking
among the geopolitical analysis as tool for the definifion of scene and
how, the layout of the same ones, defines the positioning of the Nation
inside the world board, determining the interpretation that is made of the
indicators that conform the outline of threats incidents on the foundations
of the State-nation, and with base, on what we have qualified as geopo-
litical principles of the Nation, fo estimate the possible manifestations or
effects that could have on the politicians of national defense; national,
regional and international environments.

VISION CONSTITUCIONAL DE LA SEGURIDAD Y DEFENSA INTEGRAL

Hablar sobre la concepcidn de la Seguridad y Defensa Integral de la Nacion, a partir
de la visién geopolitica nacional, nos obliga a transitar por la interpretacion de la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela y a la reflexion sobre los elementos que definen el
posicionamiento de la nacion venezolana, dentro de la estructura del tablero continental,
donde Venezuela, como actor latinoamericano promotor de la integracion, estd invitado a
jugar un rol fundamental en la conformaciéon de un bloque geopolitico en el marco de la
cooperacion.

Debe asumirse que la Seguridad es y ha sido una necesidad que ha estado presente
en el hombre desde su aparicion sobre la faz de la tierra'y, mds aun, desde su sedentarizacion,
periodo en el que vio la necesidad de hacer uso de todos los recursos del medio y los de su
propia existencia para implementar “estrategias” que le permitieran defenderse de todo
aguello gue amenazara la garantia de su integridad y de sus bienes.

Profesor de Geografia y Ciencias Sociales; Magister Scientiarium en Seguridad y Defensa Nacional. Se
ha desempefiado como Docente Investigador en el Comando de las Escuelas del Ejército y Secretaria del
Consejo de Defensa de la Nacion Palacio Blanco; como Subsecretario Ejecutivo de la Secretaria del
Consejo de Defensa de la Nacién y como Subsecretario de Planificacion Estratégica del Instituto de Altos
Estudios de la Defensa Nacional, en Caracas, Venezuela.
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A través del tiempo, muchas han sido las inferpretaciones que se han dado
sobre la definicion de seguridad, existiendo coincidencia en que la complejidad del
tema viene dada por la falta de consenso y amplitud de los criterios que puedan ser
considerados como vdlidos para su aceptacion por el conjunto universal, en la
construccion y desarrollo de una definicidon Unica que englobe las diversas corrientes
que han venido siendo planteadas (Bayardi, 2001).

El debate se abre a partir del nuevo ordenamiento internacional y se concentra
en buscar claridad sobre el objeto y sujeto de la seguridad, pues con la desaparicion de
la amenaza de la guerra total, afloraron en los distintos Estados (en una clara iniciativa
para garantizar la sobrevivencia de los Estados-Nacion), sentimientos mds concretos
asociados a su seguridad como: la preservacion de la soberaniay la integridad territorial;
el mantenimiento y fortalecimiento de su proyeccion geopolitica; la proteccion de los
valores e intereses nacionales; la busqueda del bien comun y otras gue no por menos
importantes, se omitirdn por no ser éste el objeto de la presente exposicion.’

En correspondencia con el debate abierto en el entorno internacional, la
propuesta venezolana sobre la concepcion de la seguridad, viene expresada en el
articulo N° 2 de la Ley Orgdnica de Seguridad de la Nacién como:

“la condicioén, estado o situacion que garantiza el goce y gjercicio de
los derechos y garantias en los dmbitos econdmico, social, politico,
cultural, geogrdfico, ambiental y militar, de los principios y valores
constitucionales por la poblacién, las instituciones y cada una de las
personas que conforman el Estado y la sociedad, con proyeccion
generacional, dentro de un sistema democrdtico, participativo y
protagdnico, libre de amenazas a su sobrevivencia, su soberaniay ala
integridad de su teritorio y demds espacios geogrdficos”.

Desde esta perspectiva, se asume como un concepto politico de
corresponsabilidad entre el Estado, los ciudadanos y todos los sectores de la nacion con
una sensible visibn humanitarista impregnada de una valiosa carga de lo social y lo
cultural de la nacién, y por ello, su existencia tiene mds que ver con elementos de orden
valorativo que de orden racional.

Es esta visibn humanitarista, infegradora en objetivos y de responsabilidad
compartida de la nocién de seguridad, la que se encuentra plasmada en el texto
constitucional y que requiere ser analizada y extensamente debatida para promover la
estructuracion de una doctrina de seguridad y defensa integral de la nacién, que se
identifigue con las condiciones propias de Venezuela como nacion Bolivariana y que
responda de la manera mds amplia posible a las expectativas del Estado y de cada
uno de los ciudadanos e instituciones que conforman al pais.?

1 Césped y Valenzuela, sefalan la necesidad de comprender este proceso, como el resultado de una
demora en la ejecucion de una reingenieria de Estado-Nacion, con el objeto de hacerlo congruente con

el Libre Mercado.

2 Para Celi de la Torre, como resultado de la transformacion del contexto global acontecida durante el
presente siglo, el tema de la Seguridad y Defensa de la Nacion, ha dejado de ser un tema de naturaleza
estrictamente nacional y asociado con el ejercicio del poder militar, inscribiéndose en una nueva distribucién
del poder politico en el mundo, generando una estructura de relaciones y regiones que involucra paises
de diversa naturaleza, sujetos a la dinamica de una economia mundial unitaria [globalismo] y de escenarios

politicos supranacionales.
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Venezuela, dentro del blogue de las naciones subdesarrolladas de América del Sury
promotora de la doctrina del libertador, fundamenta la concepcion de seguridad en los
principios de integridad teritorial, cooperacion, solidaridad, concurrenciay coresponsabilidad,
expresados a fravés del texto constitucional, donde reconociéndose la visidn del proyecto
de Estado que se busca asegurar, dentro del marco de la interdependencia que nos impone
la globalidad, se expone de manera particular en su Titulo VI, la definicién, principios, alcances
y organizacion de la Seguridad de la Nacidn, destacando los componentes politico, social,
cultural e institucional, tanto en lo individual como en o colectivo que la estructuran.

Conrelacion a esto, la seguridad de la Nacion se proyecta a partir del fortalecimiento
de una sociedad democrdtica, participativa, protagdnica multiétnica y pluricultural, que
sustentada en la doctrina del libertador, busca posicionarse geopoliticamente como
promotora de la paz continental; la autodeterminacion de los pueblos; la integridad de los
territorios; la integracion; la seguridad regional y el fortalecimiento del poder nacional como
soporte de la independencia (figura 1).

CONSTITUCION DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA
CONSOLIDACION

VALORES
LA LIBERTAD
LA INDEPENDENCIA
LA PAZ

LA SOLIDARIDAD

EL BIEN COMUN
LA INTEGRIDAD TERRITORIAL

EL IMPERIO DE LA LEY

DERECHOS

PARA ESTABLECER
UNA

FIN VIDA
SUPREMO SOCIEDAD JUSTO TRABRAS
REFUNDAR DEMOCRATICA FEDERAL ESEJIEL%TGAN

LA PARTICIPATIVA JUSTICIA SOCIAL
REPUBLICA /| PROTAGONICA IGUALDAD

MULTIETNICA
PLURICULTURAL

COOPERACION PACIFICA
ENTRE LAS NACIONES,
LA INTEGRACION
LATINOAMERICANA,
LOS DERECHOS HUMANOS,
LA DEMOCRATIZACION
INTERNACIONAL,

EL DESARME NUCLEAR,
EL EQUILIBRIO ECOLOGICO,
LOS BIENES JURIDICOS
AMBIENTALES
PATRIMONIO DE LA HUMANIDAD

Figura 1

Fuente:Moncanut, 2001

De esta manerq, Venezuela a partir del texto constitucional, se concibe como una
unidad geopolitica democrdtica, social, de derecho y de justicia, comprometida con el
respeto alos derechos humanos y la preservacion de un modelo justo, federal y descentra-
lizado que se enrumbe al alcance de los valores, derechos y principios plasmados en el
predmbulo de la Constitucion.

Siendo éste un Estado abierto al mundo con vocacién global, participativa,
autdrquica, infegradora, de justicia y equilibrada (figura 2), busca orientarse hacia el bien
comun de los ciudadanos, como la resultante de su desarrollo integral, y la conformacion
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de una estructura de poder "multipolar”, para enfrentar los modelos hegemaonicos y
plutocrdticos, generados por la estructura de poder anglosajén, gue se extiende sobre la
redlidad del blogue latinoamericano.

CONCEPTO CONSTITUCIONAL DE LA REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA EN EL SIGLO XXI
(ALTERNATIVA DE MODELO POLITICO DE NACION ANIVEL INTERNACIONAL)

SIGNIFICACION b ODELOS HEGEMONICOS
MODEL OS HEGEMONICOS O
PLUTOCRATICOS
(ECONOMCOS, SOCIALES Y
MLITARES ) GENERADOS
POR EL PODER
ANGLOSAJON, EUROPEO,
ETC A LO LARGO DE LA

HISTORIA YHOY EN DiA A
ACIONALISTA, :
ESTADO AUTARQUICO, TRAVES D&

NACIONAL INTEGRADOR, | ORGANIZACIONES

POLITICAS

JUSTO ¥ TRASNACIONALES,
ORGANIZACIONES
MULTILATERALES, ONGSs, etc

2. REPRESENTA UNA
ALTERNATIVA DE MODELO
POLITICO EN EL CONTEXTO
DEL ESTADO- NACION EN UN
MUNDO MULTIPOLAR
SUSTENTADO EN LA
GLOBALIZACION.

EQUILIBRADO §

Figura 2 Fuente: Moncanut, 2001

En ese orden de ideas, la Constitucién, alo largo del Titulo VII, sefiala dentro de los
elementos macroestructurales de la Seguridad y Defensa Integral de la Nacién, al Consejo
de Defensa, la Fuerza Armada Nacional y los érganos de la Seguridad Ciudadana (figura 3),
como los elementos que de manera corresponsable con todos l0s ciudadanos, disenan,
formulan, orientan, conducen y desarrollan en el marco de sus competencias, las politicas
y estrategias de Defensa Integral de la Nacion.

LA SEGURIDAIE) Y LA DE ENSA INTEERALII_)E LA NACION
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Siendo la Seguridad de la Nacién una tarea de competencia y responsabilidad
del Estado, genera en éste la obligacion de “promover “y “producir” acciones de De-
fensa de cardcter Integral, para enfrentar las amenazas actuales o potenciales a la
seguridad, entendidas éstas acciones como... “condicién, estado o situaciéon que ga-
rantiza el goce y ejercicio de los derechos y garantias en los dmbitos econdémico,
social, politico, cultural, geogrdfico, ambiental y militar, de los principios y valores cons-
titucionales por la poblacién, las instituciones y cada una de las personas que confor-
man el Estado y la sociedad...” (Art. 2, Ley Orgdnica de Seguridad de la Nacioén), y por
ello, la conduccidn de éstas, confronta de manera multidimensional y multidireccional
alas amenazas de cualquier naturaleza y procedencia tanto de cardcter interno como
externo.

En este contexto, podemos entender como amenaza a la Seguridad de la Na-
cion, la...“percepcién gue [el Estado] tenga sobre las acciones reales o potenciales
que otro Estado, o un actor interno, que teniendo la capacidad o intencién, pueda
redlizar tanto para impresionar, como para imponer su voluntad en el caso de que una
crisis escale hasta llegar a [nivel de] un conflicto” (Maldonado y Martinez,1998). En la
actualidad, nuestra nacién reconoce (a través de diversos mecanismos de consulta
nacionales e internacionales), que existe un amplio conjunto de amenazas reales y
potenciales a su seguridad, que sin pretender mencionarlas en su totalidad y en cada
una de sus dimensiones, podria afirmarse que las enunciadas a continuacién, alcanzan
a impactarla en todos y cada uno sus dmbitos de una manera particular o general
(SECODENA, 2003).

AMENAZAS REALES

- Violacién por parte de otras naciones de los principios internacionales establecido
en el derecho internacional y por las organizaciones internacionales (O.N.U; O.E.A).
Exclusién social y pobreza.
Deuda externa.
Inestabilidad politica e ingobernabilidad democrdtica.
Deterioro ambiental, manejo y escasez de recursos naturales.
Narcotrdfico.
- Terrorismo.
Mafias internacionales y crimen organizado.
- Corrupcion.
Deterioro del sistema de seguridad social.
Debilidad operativa de la FA.N.

- Trdfico ilicito de armas.
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Inseguridad alimentaria.

Inseguridad ciudadana y patrimonial.

Inseguridad fronteriza.

Inmigracién legal e ilegal.

Problemas limitrofes y fronterizos con paises del Caribe, Guyana y Colombia.

AMENAZAS POTENCIALES
Presencia de intereses fordneos en las comunidades indigenas.
Deterioro de las condiciones econdémicas de las naciones menos desarrolladas.
Desequilibrios tecnoldgicos.
Desastres naturales.
- Conflictos internacionales.
Produccién, aimacenamiento y empleo de armas de destruccién masiva.

De esta manerq, se aprecia que al hablar de amenazas a la Seguridad de la
Nacién, se hace mencidén de un conjunto de situaciones que podrian calificarse como
de tradicional aceptacion en los multiples diagndsticos elaborados - tanto dentro
como fuera del pais — sobre nuestra realidad regional. Sin embargo, partir de dicha
consideracion, implica tener presente que si bien los segmentos de vulnerabilidad de
la seguridad de la nacién estdn representados por los componentes del territorio na-
cional; del sistema juridico y de la poblacioén (figura 4); se hace imperativo fundamen-
tar su andlisis en un enfoque esencialmente inclusivo, que disminuya el riesgo de darle
una inadecuada significacién a la potencialidad de otras manifestaciones, eventos o
hechos que sucedan o puedan suceder en este contexto, los cuales permitirdn cons-
truir diversos escenarios integrales que, en un marco temporal ajustado alos cambios
gue nos impone el entorno inmediato (en el corto y mediano plazo), permitirian es-
tructurar una adecuada perspectiva de la realidad para el diseno y formulacion de
las politicas y estrategias que coadyuven a su neutralizacion o eliminacién como
amenaza real o potencial.?

3 Para Le Dantec, el tema de las amenazas a la seguridad en el presente siglo, ha tomado mayor fuerza y
nuevas dimensiones, dificultdndose reconocer la separacion entre lo vinculado al tema econémico o
social o politico o militar de manera independiente.
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SOBE iA + IMPERIO DE LA LEY
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> DERECHOS HUMANOS
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AMENAZAS AL
ESTADO NACION
POBLACION
+SITUACIONES EXCEPCIONALES
+SEGURIDAD ALIMENTARIA
Figura 4 +*DESARROLLO HUMANO

Con base en esto, se asume que asuntos como la pobreza, el narcotrdficoy la
seguridad ciudadana son de fundamental atencién para la planificaciéon de acciones de
Defensa de la Nacion. Sin embargo, se estarian dejando de lado parte de los problemas
o situaciones que puedan ser considerados amenazantes, sino se incorporan todos aque-
llos asuntos relacionados con: catdstrofes; calamidades; conflictos internos y externos; y
aquellas circunstancias de cardcter econémico, que pueden incidir en el bien comun de
la poblacién, que estdn ampliamente consideradas en el Articulo 338 de la Constitucion
de la Republica (1999) y en la Ley Orgdnica sobre Estados de Excepcidn (2000), coinci-
diendo con la propuesta extensamente aceptada en la comunidad latinoamericana y
regional sobre el cardcter multidimensional de las amenazas que afectan actualmente a
la Seguridad de los Estados.*

Por ello, se hace necesario mantener una constante evaluacién de los criterios
escogidos para la ubicacion y seleccién de las amenazas a la seguridad, a fin de darles
la necesaria y suficiente flexibilidad y amplitud en el entorno de la compleja dindmica de
la Seguridad de la Nacién, incorporando como factores intervinientes elementos que
pudieran considerarse de alta subjetividad, pero que sirven de fundamentacion para dismi-
nuir los niveles de incertidumbre en el andilisis estratégico e incrementar el grado de

4 Sobre este particular, se pueden examinar los documentos de: Conferencia Especial sobre Seguridad,
llevada a cabo los dias 27 y 28 de Octubre de 2003, en Ciudad de México; Declaracién de Bridgeton:
Enfoque multidimensional de la Seguridad Hemisférica, llevada a cabo en Bridgeton, Barbados, el 04 de
Junio de 2002; Declaracion de Zona de Paz Suramericana adoptada en la Il Reunién de Presidentes de
América del Sur en julio de 2002 en Guayaquil; y Declaracion de San Francisco de Quito para el
Establecimiento y Desarrollo de la Zona de Paz Andina.
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acertividad en el disefo e implementacion de las politicas dirigidas a la defensa integral
de la Nacion.

Para llevar adelante esta delicada tarea, el Estado venezolano, a través del texto
de la Constitucion en su articulo 323 y los articulos 36, 38 y del 41 al 46 de la Ley Orgdnica
de Seguridad de la Nacién, faculta al Consejo de Defensa de la Nacién y su Secretaria
para orientar y asesorar al Poder Publico Nacional en el diagnéstico, seguimiento, andilisis
y diseno de politicas dirigidas a enfrentar las causas y consecuencias de las diversas
amenazas que afectan a la Seguridad. En tal sentido, la Secretaria del Consejo de Defen-
sa de la Nacién, asumiendo la orientacién organizativa que establece la Ley Orgdnica de
Seguridad, se estructura en diversos equipos de seguimiento y establece (dentro de su
metodologia) como criterios para la seleccién y verificacién de las amenazas a la segu-
ridad los siguientes:

- Son reconocidas por el Estado.

- Afectan lainstitucionalidad del Estado y a los componentes de la Nacién.
Involucran a dos o mds actores institucionales del Poder Publico.

- Afectan los recursos y/o dreas estratégicas de la Nacién.

- Superan la capacidad individual de gestién institucional del sector responsable de
su atencién como problema de seguridad.

- Afectan alos intereses de la Nacién.
- Afecta los principios y valores del Estado Democrdtico.

De esta manera, continuando con el acercamiento a la definicion de los elementos
doctrinarios de la Seguridad y Defensa de la Nacién, se toma el articulo 322 de la Cons-
titucion;

“la seguridad de la nacién es competencia esencial y responsabili-
dad del Estado, fundamentada en el desarrollo integral de ésta y su
defensa es responsabilidad de los venezolanos y venezolanas; tam-
bién de las personas naturales y juridicas, tanto de derecho publico
como de derecho privado, que se encuentren en el espacio geogrd-

fico nacional”.

Esta define la competencia, fundamentacién y dmbito de aplicacién de la seguridad,

dejando espacio para desarrollar afirmaciones como la que se hiciera en lineas prece-
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dentes, al considerarla como “la condicién, estado o situacién que garantiza el goce y
ejercicio de los principios, derechos y valores constitucionales”.

Por ello, siendo los principios constitucionales de la seguridad: la independencia,
democracia, igualdad, paz, libertad, justicia, solidaridad, promocién y conservacion
ambiental y afirmacion de los derechos humanos (Art. 326 de la Constitucion); la sintesis
de los valores constitucionales (predmbulo de la Constitucién), el bien comun de la po-
blacién; y considerada la extensa mencién que se hace a los derechos de la ciudadania
en el texto de la carta fundamental, se puede afirmar que la base constitucional de la
Seguridad y Defensa Integral de la Nacidn, no se circunscribe al titulo VIl de la misma, sino
gue se extiende a través de buena parte del articulado que la compone.

Al reflexionar sobre la fundamentacion de la seguridad, se encuentra que la misma
alude al desarrollo integral de la Nacién® y especifica que éste deberd tener cardcter
sustentable y productivo de cara a una plena cobertura de la comunidad nacional. Por
ello, la amplitud del concepto abarca de manera inclusiva a los diferentes dmbitos de la
seguridad y serdn los referentes fundamentales para la estructuracion a nivel estratégico
nacional, de las politicas, planes y acciones de defensa de cardcter integral que adelan-
te el Estado.

En cuanto a la Defensa, considerada como un elemento eminentemente prdctico
de la gestion del Estado en cada uno de los dmbitos de la seguridad, es entendida de
acuerdo con la Ley Orgdnica de Seguridad (Art.3), como ...“el conjunto de sistemas,
métodos, medidas y acciones de defensa, cualesquiera sean su naturaleza e intensidad,
que en forma activa formule, coordine y ejecute el Estado con la participaciéon de las
instituciones publicas y privadas, y las personas naturales y juridicas, nacionales o extran-
jeras, con el objeto de salvaguardar la independencia, la libertad, la democracia, la
soberania, la integridad territorial y el desarrollo integral de la Nacién”. En tal sentido, los
sistemas, medidas y acciones de defensa, abarcardn, no sélo los elementos de cardcter
fisico del espacio geogrdfico, sino que de acuerdo con el predmbulo de la Constitucién,
se orientardn hacia: los derechos y elementos de cardcter moral de la ciudadania; los
elementos de cardcter geopolitico y geoestratégico del Estado; y lo relacionado con el
respeto de los deberes y derechos universales del Estado venezolano frente a la comuni-
dad internacional (figura 6).

5 Para efectos de la interpretacion que se hace sobre el texto constitucional, se considerara el Desarrollo
Integral de la Naciéon como: Conjunto de planes, programas, proyectos y acciones que orientan la
realizacién de procesos creativos, asi como a perfeccionamientos cualitativos y cuantitativos de los
factores materiales e inmateriales del pais. En el mas alto nivel nacional, se orienta al mejoramiento de las
condiciones politicas, econémicas, sociales, militares, geograficas, ambientales, culturales, cientificas y
tecnologicas de la comunidad.
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(PREAMBULO DE LA CONSTITUCION)

Figura 6

ORIENTACION DE LA DEFENSA INTEGRAL

1. GARANTIZAR LA PRESERVACION DE LA SOBERANIA E INTEGRIDAD DE LOS INTERESES
NACIONALES Y LAS AREAS VITALES DE LANACION.

2. GARANTIZAR LADEFENSADE LOS VALORES CONSTITUCIONALES.

3. ASEGURAR EL DERECHO A LA VIDA, AL TRABAJO, A LA CULTURA, A LA EDUCACION, A LA
JUSTICIASOCIALY ALAIGUALDAD SIN DISCRIMINACION NI SUBORDINACION.

4.  PROMOVERLACOOPERACION PACIFICAENTRE LAS NACIONES.

5. IMPULSARY CONSOLIDAR LAPROYECCION GEOPOLITICADE LANACION DE ACUERDO CON

EL PRINCIPIO DE NO INTERVENCION Y AUTODETERMINACION DE LOS PUEBLOS.

6. GARANTIZAR LOS DERECHOS HUMANOS, LA DEMOCRATIZACION DE LA SOCIEDAD
INTERNACIONAL, EL DESARME NUCLEAR, EL EQUILIBRIO ECOLOGICOY LOS BIENES JURIDICOS
AMBIENTALES COMO PATRIMONIO COMUN E IRRENUNCIABLE DE LAHUMANIDAD.

En cuanto a la fundamentacion del Estado venezolano para el disefo de las politicas que
orientardn la planificaciéon de la Defensa Integral al mds alto nivel estratégico, éste se
apoya en el contenido del Concepto Estratégico de la Nacién® y se estructura a través
del Sistema de Defensa Nacional (figura 7), que si bien no se puede considerar como un
elemento orgdnico del Estado, es definido por Maldonado (2002), como “el conjunto
correlacionado y coherente de principios, normas y procedimientos, los cuales,
constituyendo una forma de pensar y de actuar, son comprendidos y aplicados por la
mayoria de los érganos involucrados o comprometidos en la consecucién de los objetivos
de defensa”.

Figura 7

ESTRUCTURA ORGANICA DE LA DEFENSA INTEGRAL
DE LA NACION

Astituc
. por
Amb:;
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De acuerdo con el Proyecto de Concepto Estratégico de la Nacidn, presentado para la discusién del
Consejo de Defensa de la Nacion por parte de su Secretaria General, el mismo sera entendido como: e/
documento base para la Planificacion Estratégica Nacional en materia de seguridad, desarrollo y
defensa integral, que parte del fundamento doctrinario, juridico y politico contenido en la Constitucién
de la Republica Bolivariana de Venezuela; en el cual se establece la direccién estratégica de la
Nacién para la formulacion de lineamientos generales, politicas y estrategias, con el objeto de
promover el desarrollo integral y reducir, neutralizar o eliminar sus amenazas, con el fin de
salvaguardar y garantizar los intereses y objetivos nacionales.
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Dentro del Sistema, como instrumento para la formulacion de las politicas de De-
fensq, el Estado cuenta con el antes mencionado Consejo de Defensa de la Nacion (figura
8), concebido como..."mdaximo érgano de consulta para la planificacion y asesoramiento
del poder publico en los asuntos relacionados con su defensa integral, su soberania y la
integridad de su espacio geografico”, el cual, de manera integrada, deberd agrupar diver-
sos miemlbros del poder publico y del gabinete ministerial para el abordaje de los problemas
de seguridad y defensa nacional que se deriven del complejo mulfidimensional de las ame-
nazas reales y potenciales ala seguridad de la Nacién .

AMENAZAS |— ESTADO NACION <—[ amMENnazas
INTERNAS Eg JEFE DEL ESTADO <:: EXTERNAS
LEYENDA o

CODENRA-CONSEND DE DEFENSA DELA NACION.
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VoP.E- vICE-PRESIDENTE EJSCUTIVO.

PAN- PRESIDENTE DE LA ASAMBLEA NACIONAL.
P.T.S.J- FrRES.DE. TRIBUNAL SUPREMO DEJUSTICIA.
P.C.MLR- PRES. DEL CONSEND MORAL REPUBLICAND.
MR E-3NISTRO DE RELACIONES EXTERIORES .

M D- \WNISTRO DE LA DEFENSA.

MR- /NISTRO DE INTERIOR Y JUSTICIA.
BEP.D-NISTRO DE PLANIFICACION ¥ DESARROLLO.
MR- MINISTRO DEL AMBIENTE

S.G.C- SECRETARIO GENERAL DEL CODENA.
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C.P.E~CBTRODEFOLITICAS Y ESTRATEGIAS.
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Figura 8

A nivel administrativo, dentro del Sistemna de Defensa de la Nacién, existe como
organismo de investigacion y apoyo administrativo, la Secretaria General del Consejo de
Defensq, ya antes mencionada por sus facultades, estructurada para ejecutar sus labores a
través de sus componentes gerenciales (Secretaria General y Centros de Politicas y Estrate-
gias) y operativos (Comités Coordinadores y de Tralbajo) enunciados en la Ley Orgdnica de
Seguridad. Estos Ultimos encargados de analizar y evaluar todos los datos e informaciones
necesarias para elaborar los estudios, recomendaciones y propuestas de politicas publicas
requeridas por el Consejo.

En este contexto de amplitud y pluralidad institucional del Consejo de Defensa de la
Nacion, las politicas formuladas en esa materia se circunscriben al disefio de un lineamiento
estratégico de cardcter integral, gue en armonia con el Concepto Estratégico de la Na-
cién, enunciado en el articulo 323 del texto constitucional, se podria denominar Concepto
Estratégico de la Defensa Integral,” el cual, si bien no estd considerado de manera explicita
en los documentos oficiales gue sustentan la doctrina de defensa integral de la nacion, se
estimaria gue un instrumento con ese alcance deberd ser considerado en el seno del Con-
sejo de Defensa de la Nacién, a fin de orientar la gestion estratégica de la Defensa, arti-

7 La propuesta presentada se sustenta en la necesidad de concebir de manera diferenciada lo que es el
Concepto Estratégico Nacional, que engloba los lineamientos politicos para conducir la estrategia nacional
en su conjunto, de lo que deberia ser considerado como los lineamientos para orientar la Defensa
Integral, de donde se desprenderia el Plan para la Defensa Integral de la Nacion y los lineamientos para
el Desarrollo Integral de la Nacién, apuntalados en los lineamientos del X Plan de la Nacion, que resultan
en una suerte de elementos complementarios e interdependientes de este primero.
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culando todos y cada uno de los elementos de poder del Estado, que en un momento
puedan estar relacionados o vinculados con un determinado problema que afecte ala
seguridad.

Tal consideracion se enmarca en gue ni la Constitucidon de la Republica, ni la Ley
Orgdnica de Seguridad de la Nacién, definen con precision el mecanismo de articulacion
entre la planificaciéon de la defensa integral y la planificacién del desarrollo integral para el
logro de los objetivos nacionales, cuya sintesis estaria recogida en la propuesta del concep-
to estratégico de la Nacién, gue se concreta como documento base para la Planificacion
Estratégica Nacional en materia de seguridad, desarrollo y defensa integral de la Nacion.

Siendo de esta manera que la Defensa de la Nacién asume un cardcter integrador
de las acciones del Estado y de la ciudadania venezolana, (dejando de ser campo exclusi-
vo de la Fuerza Armada Nacional como adin se concibe en algunos paises de la Regidn, y
Cuyos lineamientos encontramos recogidos en l1os denominados Libros Blancos de la Defen-
sq), la clave del éxito de las mismas estard en la habilidad de los estrategas para saber
conjugar la magnitud de la amenaza y de los recursos disponibles (planificacion de la De-
fensa), a fin de que el sistema actle con base en los intereses del Estado y sea apoyado
voluntariamente por el pueblo, que es en definitiva en quien deberian de recaer los benefi-
cios de las acciones de defensa nacional, de acuerdo con el texto de la Constitucion.
Cabe destacar sobre este aspecto que hasta la fecha, en Venezuela, a pesar de los esfuer-
z0s redlizados, no se ha alcanzado la total estructuracion articulada de todos los compo-
nentes de este sistema, trayendo como consecuencia, en algunos, casos la dispersion de
recursos y el imitado alcance de algunas de las politicas implementadas para la correccion
de situaciones calificadas como problemas de seguridad del Estado, sin alcanzar los niveles
de éxito esperados.

Ala luz de esta vision general de la fundamentaciéon de la doctrina venezolana en
materia de Seguridad y Defensa Integral, el Estado maniobra hacia su proyeccion geopoalitica,
tanto dentro como fuera de sus lineas de frontera, a partir de un conjunto de principios vy
postulados tedrico—conceptuales que permiten comprender los elementos significativos del
posicionamiento de Venezuela dentro del tablero geoestratégico continental.

ELEMENTOS QUE DEFINEN EL POSICIONAMIENTO DE VENEZUELA

Como pais soberano y con vocacion democrdtica orientada a la cooperacion e
infegracion regional, en un entorno legislativo que postula el respeto a los derechos huma-
nos, Venezuela se proyecta ante el mundo siguiendo un conjunto de lineamientos estable-
cidos tanto en la Constitucion de la Republica como en la Ley Orgdnica de Seguridad, que
podrian servir de referencia para explicar el posicionamiento asumido dentro de la comple-
jidad infernacional y regional.

Los elementos sustantivos de la Republica se identifican a partir de la lectura de: a.-
los principios de la Nacidn; b.- los principios de la seguridad; ¢.- los derechos de la Nacién;
d.- los valores de la Nacién; y, e.- los derechos ciudadanos (Figura 9); y que en los mismos
se pueden identificar aguellos que representan un fundamento de base para el “razona-
miento”, en el plano del desemperio geopoalitico del Estado venezolano; se pueden llegar a
organizar, siguiendo (entre otros) los criterios de: a.- Frecuencia de aparicion del elemento,
asociado al comportamiento del Estado; b.- Elemento de libre aceptacion de éstay otras
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naciones; c.- Significaciéon para orientar la accidn del Estado de manera discernible; y, d.-
Grado de influencia para promover la sobrevivencia del Estado Nacidn, como respuesta
alternativa al modelo hegemdnico que predomina en las tendencias del nuevo orden mun-

dial.
ELEMENTOS SUSTANTIVOS DE LA REPUBLICA
PROYECCION INTEGRA- COOPERA- GARANTIA
INTERNACIONAL CION CION DD HH
PRINCIPIOS INTEGRI- CONCU- SOLIDARI- COOPERA- CORRES
DELA DAD RRENCIA DAD CION PONSABILI-
NACION DAD
PRINCIPIOS LIBERTAD | IGUALDAD | INDEPENDEN- DEMOCRA- PAZ JUSTICIA SOLIDARI- PROMOC Y CORRES AFIRMAC
DELA CIA CIA DAD CONSERV PONSABILI- DELOS
SEGURIDAD AMBIENT DAD DD HH
DERECHOS LIBERTAD INDEPENDEN- INTEGRI- SOBERA AUTO INMUNI
DELA CIA DAD NIA DETERMI DAD
NACION NACION
VALORES LIBERTAD | IGUALDAD | INDEPENDEN- INTEGRI- PAZ JUSTICIA SOLIDARI- CONVIVEN- BIEN IMPERIO
DELA CIA DAD INTERNAC DAD CIA COMUN DE LA
NACION LEY
VENEZOLANA
EDUCAC.
DERECHOS IGUALDAD EDUCA- JUSTICIAY CULTURA TRABAJO VIDA PROPIED
CIUDADANOS CION SEGUR. Y Y FAMILIA PRIVADA
SOCIAL DEPORTE
PRINCIPIOS
DE LA T T sl 1T 1T T
GEOPOLITICA
Figura 9

Con base en esto, se llega a afimar que la independencia, la integridad teritorial, Ia promocion
de la paz internacional, la justicia social, la solidaridad, y la cooperacion se convierten para
Venezuela en los principios fundamentales de su proyeccidn geopolitica, buscando manejar
a través de la agenda politica de gobiemno, el logro de metas especificas en los planos
nacional, regional e internacional, que garanticen la presencia del Estado venezolano en el
concierto de las naciones (Cuadro 1) y sivan de sustento para la ejecucion de las politicas

de defensa integral de la nacion.
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CUADRO 1

PRICIPIOS GEOPLITICOS DE LA REPUBLICA

PRINCIPIO DEFINICION AMBITO EFECTOS - ACCIONES
Fortalece el estado Imperio de la Ley Democracia participativa
Fundamento que orienta la accién conjunta del Equidad y Justicia en el acceso a los bienes y servicios
Estado y de los ciudadanos, para la generacién | NACIONAL A_cce_sq plural a los bieqesysewicios Seguridad de la nacién
COOPERACION de las bases del desarrollo integral (en la Ejercicio de la Soberania Desarrollo del Hombre
blusqueda del bien comun) y el logro de los
objetivos nacionales. Equilibrio Geopolitico en la Region
Instrumento de participacién implementado porlas | REGIONAL Incremento del poder Soberano en la Naciones de la Region

diferentes naciones en el ambito internacional,
dirigido a promover mayores niveles de seguridad
y el logro de objetivos comunes.

Seguridad Cooperativa
Fortalecimiento del potencial nacional

INTERNACIONAL

Promocién del equilibrio social

Promocién del Derecho Internacional

Promocién de un orden mundial multipolar

Promocién del Estado Social y de derecho, en el campo internacional

Medidas, mecanismos e instrumentos, que

Profundizacién de la Democracia Participativa y Protagénica

inspirados en el ideal de la unidad politica de las | NACIONAL lgualdad social .
Naciones, son disefiados e implementados por los Equidad en la distribucion de los recursos de la hacién
INTEGRACION Estados, para promover el equilibrio en el orden
internacional, a través de las politicas de buena Alianzas Regionales
vecindad. REGIONAL Promocidn de la Democracia Participativa
Unién racional y coordinada de algunas clases de Fortalecimiento de las relaciones dentro de la Regién
. Seguridad Regional

recursos y de esfuerzos de dos o mas Estados,
instituciones u organizaciones, con el fin de lograr Fortalecimiento de la imagen de pais
en forma cooperativa y arménica algunos Cumplimiento de acuerdos y tratados
beneficios generales y/o especificos. INTERNACIONAL Ejercicio del humanismo democratico

Justo y racional uso de los recursos

Disminucién de la tensién interna

Orden Interno

NACIONAL Democracia
Derecho irrenunciable de una Nacién, que le gzgzgggg g:'agrams;%r:r':g::m
INDEPENDENCIA | garantiza el goce y ejercicio de la libertad plena, la
inmunidad y soberania para la consecuciéon de Seguridad cooperativa
sus objetivos nacionales. Reconocimiento del Derecho Internacional
REGIONAL Disminucién del armamentismo

Confianza Mutua

INTERNACIONAL

Promocién de la Paz

Rechazo al armamentismo

“Seguridad exterior”

Reduccién de armas de destruccion masiva
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SS

PRINCIPIOS GEOPOLITICOS DE LA REPUBLICA

PRINCIPIO DEFINICION ANBITO EFECTOS - ACCIONES
Participacién ciudadana
Basada en la igualdad de los miembros de la Correspors abilidad
sociedad, serd la orientacidn fundamental del | NACIONAL ":“’""‘i“‘;" "'e[')"zfoe'e‘ihs “‘:"‘"“"5
JUSTICIA SOCIAL | orden social que facilite una justa distribucién de romocion de la betensa Integra
la riqgueza y el acceso de todos los sectores Integracion multidimersional
sociales a los hienes y servicios de la Nacidn Aliarzas estratégicas
venezolana, promoviendo, asi  mismo, su | REGIONAL Acuerdos, pactes y tratados
desarrollo en el entorno internacional, dentro del iegu"dad cooper ativa
. provechamiento racional de los recurs os
marco de las leyes, normas y cualquier otra
disposicion escrita. Proyeccién democratica
Promocién de los Derechos Humanes
INTERNACIONAL Atencién a los compromisos internacionales
Amplitud del mercado
Valor social fundamental por el que los Atencién alas fronteras L
ciudadanos se reconocen como iguales v | NACIONAL Comunidad de intereses y participacion
comprometidos en una tarea comun.
SOLIDARIDAD Se promovera la solidaridad como guia para la Promocion del Estado N acién
actuacion dentro de la comunidad nacional e Fortalecimiento delpoder relativo de los miembros
internacional en la bisqueda de un mundo libre, | REGIONAL Atencidn de compromis os internacionales
jUSiO y mas democratico. Aprwe}:hamlen‘ko Y uso rqclonal de los recurs os
Garantia de Independencia
Orientacién hacia les objetives del Estado
Sequridad Cooperativa
Promocién de la unidad delas naciones
Pos icionamiento frente a la globalzacién
INTERNACIONAL Desarrollo dg areas fronterzas
Aprovechamiento delos recursos
Antimonopolio
Nacionalemo - Conciencia Social - ldentidad Nacional
Logro de metas nacionales
NACIONAL Eje cuc_ién de straf(e_?ias nacionales
Se promavera la consolidacion del imperio de la Capacidad de deckion .
. N . . ™ Ejercicio de la libertad y s oberania nacional
PAZ paz nacional e internacional, como la situacion Supervivenciay des arrollo del Estado
INTERNACIONAL | ideal de un pais o comunidad gue no eda en Convivencia pacifica
guerra, impulsando la solucidn pacifica de las Unidad de los Estades- Nacién
controversias, a través de la ejecucidn Incremento del poder del Estado
permanente de iniciativas dirigidas al logro del | REGIONAL Ejercicio de la Soberania
Bien Comun de la sociedad. Equilibrio regional
Equilibrio internacional
Reconocimiento del Estado Nacién
INTERNACIONAL Respuesta al modelo hegeménico y plutoer atico

Autodeterminacidn y no intervencién

[oUOIoDU P2OdoSH UQISIA D] 8P IHOA D DISNZBUSA US UQIODN D] 8p psusjeq A popunbas o] ep uoiodaouo)



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

A partir de este esquema general de efectos o acciones esperables de la gestion del
Estado venezolano, fundamentadas en lo que se ha denominado “principios de la
geopolitica”, se podrian analizar los logros alcanzados por la Republica en su relacionamiento
con otras naciones, dentro de su politica de defensa integral: en el contexto de su politica
exterior, de las estrategias implementadas para el uso racional de sus recursos estratégicos,
de la dindmica gue define el comportamiento de su entorno social y de las diversas inicia-
tivas adelantadas para la ejecucion de su modelo econdmico alternativo.,

Venezuela, como pais suramericano, ha estado histéricamente comprometida con
el desarrollo de la cultura andina en la regidn, que por imperativo de su ubicacion espacial
se hace también caribefa, amazdnica y hasta por extension, vinculada con el Atldntico
(como espacio de interconexion hacia los continentes Africano y Europeo), a partir de sus
extensas fronteras maritimas y continentales, en un complejo tejido de relaciones de reci-
proca influencia, asociada con la condicion de vecindad.

Siendo un pais encrucijada dentro del sur de América, estd altamente influenciado
por el globalismo® imperante dentro de la sociedad post industrial y se inserfa dentro de los
mercados de dominacién, con una cierta ventaja comparativa frente a otros paises poco
desarrollados, por efecto de su economia rentista petrolera (que ha consolidado una basta
estructura de mercado); su biodiversidad y riqueza de sus ecosistemas; y, por representar
dentro de la regidn americana una propuesta politica para la conformacion de una socie-
dad democrdtica participativa y protagdnica, que promueve el equilibrio entre las naciones
basado en la coexistencia pacifica, como alternativa a los procesos hegemaonicos interna-
cionales, gue promueven el conflicto y la confrontacion.

Sin embargo, no por ello se escapa del esquema imperante de la desigual distribu-
cién del bienestar, promovido a nivel global por las fuerzas econdmicas y politicas que
controlan los vectores de poder; el resurgimiento de escenarios de conflicto no convencio-
nales, vinculados a nuevas formas de amenazar y preservar la seguridad de las naciones; el
impacto del modelo de economia global, promovido desde las naciones desarrolladas
hacia la periferia; y las fuerzas impulsoras del debilitamiento del Estado-Nacion, a fravés de
la reconceptualizacion de la soberania y de la integridad teritorial, como elementos nego-
ciables dentro del posicionamiento infernacional (Nogue y Vicent, 2001).

De esta maneraq, influida por las grandes tendencias evolutivas del presente siglo (de-
mografia, cultura, cienciay fecnologiay comunicaciones, entre otras), Venezuela se posiciona
a nivel regional como promotora de un cambio para confrontar la complejidad que acom-
pana ala post modernidad del siglo XXI, motorizadas con el fin de la Guerra Fria y el surgi-
miento de los tres grandes blogues de poder, emplazados en América, Europay Asia.

En esa direccién, formula proposiciones para el apuntalamiento de actores y meca-
nismos regionales y continentales emergentes (Pactos, ONG “s, Alianzas, etc.), que puedan
entrar a competir en el espacio geoecondmicamente organizado como bloques o reagru-

8 Dentro de la amplia consideracion, que sobre los efectos y caracteristicas del proceso globalizador se
han venido haciendo a través del analisis del modelo de ordenamiento del mundo luego de la caida del
Muro de Berlin, surge, a nuestro modo de ver, una clara perspectiva ideolégica que busca fundamentar
los procesos de integracion continental promovidos por los ejes de poder econdémico internacional, y que
Moncanut, (2001), en su analisis del “Origen del Conflicto Moderno” al referirse a la Nacion venezolana,
ha calificado como Globalismo y lo define acertadamente como: “una ideologia, un modelo de
organizar ideas dentro de un esquema interrelacionado, el cual sostiene argumentalmente que dada una
Nacion con intereses dominantes ubicados en varias latitudes planetarias, su accion de defensa de
esos intereses implica la intervencion extraterritorial, supranacional y suprasoberana por la via que sea
evaluada como conveniente: militar, politica, econoémica, etc.”.
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paciones tipo MERCOSUR y CAN, buscando mantener la vigencia de categorias como el
Estado Nacioén, frente a las propuestas de globalizacion geoestratégica que convergen
peligrosamente hacia los fundamentos de la identidad, la soberania, la integridad teritorial
y la cohesion de la sociedad de los paises no desarrollados (Nogue y Vicent, 2001).

En cuanto al manejo de su orientacion geopolitica con el frente caribefo, se ha
buscado maximizar las oportunidades de las iniciativas integradoras puestas en practica a
través de los dos mil doscientos cincuenta kildmetros de costas, promoviendo la coopera-
cién para la utilizacion racional de los recursos del mar; la solidaridad y justicia social, como
instrumentos para promover la busgueda de un nuevo orden intemacional; y, la infegracion
como guia para alcanzar la unidad regional, aun mas alld de las diferencias existentes en
materia de demarcacion de limites y delimitacion de espacios soberanos con las naciones
limitrofes.

En el frente andino, cuya dindmica estd impregnada de las iniciativas de coopera-
cién e integracion, se ha buscado histéricamente, sustentado en sus vinculos geogrdficos,
histéricos y culturales, fortalecer las ventajas comparativas de la vecindad en cuanto al uso
de sus recursos naturales; las comunicaciones a fravés de un amplio esquema multimodal
dentro de la regioén; y, el comercio exterior dentro de la gama de productos contemplados
en los acuerdos de integracion. Asi mismo, sustentado en los principios de solidaridad y
justicia social, la constante implementacion de actividades dirigidas al desarrollo de politicas
pUublicas de cardcter infraregional en el orden socio—cultural, y finalmente, las relaciones
diplomdticas para aprovechar las oportunidades de los vinculos regionales y reducir las
amenazas y debilidades que determinan las situaciones problemdticas que hoy se presen-
tan en las dreas fronterizas y transfronterizas de la nacioén.

Y en el frente amazodnico-brasilefio, que abarca mds de doscientos kildmetros de
dreas selvdticas y de montana, Venezuela ha realizado un amplio trabajo de integraciony
desarrollo fronterizo, buscando preservar los recursos ambientales disponibles en la zona de
contacto; la defensa de los pueblos indigenas alli concentrados; el incremento del inter-
cambio en los sectores energia, agro, educacion y comercio entre otros; la reducciéon de la
problemdtica social y de mineria ilegal en la regidn; y la promocién de la interconexién con
el Rio de La Plata, incrementando la presencia y cooperacion con los paises vecinos del Sur,
en aquellas dreas de interés comun para el desarrollo de las naciones y de la regidn en
general.’

Con esta visién proyectada de los fundamentos de la geopolitica nacional, y con
base en la sustentacion doctrinaria que ofrecen la Constitucion y las leyes venezolanas, el
Estado asume la necesidad de construir la propuesta estratégica para la Defensa Nacional,
a partir de la concepcion estratégica nacional, materializada en los planes de desarrollo y
defensa integrales.

En atencién a esto, y siendo el andllisis geopolitico el instrumento fundamental para la
elaboraciéon de los escenarios requeridos para la foma de decisiones en los niveles: politico,
politico-estratégico, y estratégico de conduccién del Estado, la orientacion estratégica de
la Defensa Nacional se estructura prospectivamente a partir de estos saberes para guiar el

9 A partir de 1999, Venezuela ha venido concentrando su esfuerzo en materia de integracién en su
frontera Sur, a través del trabajo del “Grupo de Trabajo para el Desarrollo Fronterizo” con Brasil,
destacandose los proyectos nacionales y binacionales propuestos durante los afios 2000 a 2003,
dirigidos a las areas de infraestructura y comunicaciones; comercio y aduanas; ambiente y ecologia;
salud, educacion y turismo.
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disefo, implementacion y evaluacion de las politicas publicas para la Defensa Integral de la
Nacion.

Desde esta perspectiva, el andlisis geopolitico aportaria a la Defensa Nacional los

conocimientos gue permitan explicar los fendmenos politicos desde una perspectiva inte-
gral, valorando en su justo impacto: a.- los intereses y objetivos de la Nacién; b.- los antago-
nismos e hipdtesis de conflicto que pudieran estar proyectados o presentes; .- el potencial
nacional, en todas y cada una de sus manifestaciones; y d.- el enframado de las relaciones
infernacionales, gque en buena manera definen las dimensiones de ocupacion y preocupa-
cién de quienes disenan y anadlizan las politicas en el campo de la defensa nacional.
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Del prototerrorismo al narcoterrorismo. Revisitando Ia violencia
politica en América Latina

IVAN WITKER BARRA"

This document analyses political violence in Latin America, and
proposes a periodization and conceptualization oriented to provide information
as regards its nature throughout time. When political violence began, in the
early 1900's, it was represented by insurgence, associated to some nationalist
frends and fo social redemption. It reappeared later, during the 60's, as
“insurrectional focus”, having a marked ideological accent, influenced by
the third world revolutions, specially the Cuban one, and closely related to
social and economic demands, as well as to the generation gap of the
60's. Then, there is a last stage we can see in the 80's, associated to the
Cuban military penetration and to the Sandinista revolution, as well as the
decline of foreign support following the fall of the URSS. The timeline ends
with an insight to the narcoterrorism phenomenon.

Apuntes para entender sus origenes

Hacia 1967, Octavio Paz reflexionaba en Corriente Alterna, gue en América Latina
se han dado tres fipos de manifestaciones en contra del orden existente, la revueltq, la
rebelién y la revolucién. La primera, decia Paz, es instintiva y vive en el subsuelo del idiomay
las sociedades, surge de pronto con violencia tellrica. La rebelidon en cambio es individua-
lista, es el desobediente que se levanta contra la autoridad. Pero la revolucion, advertia Paz,
es una palabra intelectual, que alude a sacudimientos de los pueblos y de las leyes de la
historia. Este juego de palabras que propone Paz apunta a la médula del problema, pues
calza con aspectos tan centrales de una aproximacion analitica y racional, como es la
periodizacion de la violencia politica latinoamericana, fundamental para entender a cabalidod
sus origenes, sus evoluciones, sus racionalidades, su contexto y excentricidades, su significa-
do y dramatismo.

En efecto, una de las principales caracteristicas que registra los primeros anos del siglo
gue acaba de concluir, fue la irupcidn de grupos armados que, pese a exhibir ciertos rasgos
de organizacién y estructuracion, practicaban una lucha de tipo iregular, que formaba
parte de una estrategia general de implantacion en dreas geogrdficas consideradas esen-
ciales. Producto del planteamiento de una lucha de cardcter iregular, estos grupos recibie-
ron la denominacion de insurgentes, caracteristica que les sivié para enfrentar con éxito a
Ejércitos y Gobiernos que no estaban preparados para este tipo de sublevaciones. Estos
grupos insurgentes primigenios llevaron a cabo, asi, exitosamente sus operaciones logisticas,
sus campanas a favor de despertar simpatias en las poblaciones locales, en una lucha cuyo
leitmotivera, en lo esencial, una reivindicacion de tipo nacionalista y de redencion social.
Este tipo de lucha guerillera fue adoptado, décadas mds tarde, por grupos ideologizados,
nacidos al alero o por influencia de la Revolucion Cubana, varios de los cuales reclamaloan

* Ph.D. en Comunicaciones por la Universidad Carlos IV de Praga. Republica Checa. Actualmente es
investigador del Instituto de Estudios Avanzados de la Universidad de Santiago, Chile y profesor de
Teoria de las Relaciones Internacionales en la Academia de Estudios Politicos y Estratégicos en Santiago
de Chile. Este trabajo forma parte del proyecto de investigacion Estado, Sociedad y Terrorismo
(Fondecyt N° 1030017). Fue publicado originalmente por la revista Iberoamericana Quinqueecclesiens,
N° 2, anuario del Centro Iberoamericano de la Universidad de Pecs, 2004.
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para si ser parte del legado histérico de aquellos movimientos insurgentes primigenios.

Por razones metodoldgicas y de claridad expositiva, en este tralbajo se utilizan algunas
denominaciones hermenéuticas con la finalidad de establecer algunas diferenciaciones
esenciales tanto desde el punto de vista cronolégico como de la naturaleza de los grupos
en estudio. Asi, por ejempilo, los grupos primigenios (México, Bolivia, El Salvador, Nicaragua)
son conceptualizados bajo la nocidén movimiento insurgente, entendiendo por ello un
conjunto orgdnico de hombres que se subleva contra el orden establecido y cuyos objeti-
vos se plasmaron en documentos bdsicos (arengas, manuscritos, intercambios epistolares y
otros).

En tanto, alos grupos revolucionarios formados en la década de los 60 por influencia
directa o indirecta de la Revolucion Cubana, les cabe la denominaciéon movimientos
foquistas insurreccionales,! que dan cuenta de todo el proceso de teorizacion que
frajo consigo. En este caso, se frata de grupos de sublevados que, producto de una mayor
definicion ideoldgica de sus cUpulas, identifican con precision su propia nocidon de enemi-
go, generando una triada gobiemno, capitalismo, imperialismo. Son grupos que expresa-
mente rechazan la democracia representativa.? Este ejercicio intelectual en formo a la natu-
raleza de su propia insurreccion, ubica a estos grupos de sublevados en una categoria
distinta a la de los movimientos insurgentes, donde los objetivos son mds difusos y el sentido
de su lucha aparece mds como una cuestion de instinto que producto de una reflexion
elaborada.?

En este sentido, la diferencia mds dramdtica se produce con la llegada de Pancho
Villay de Emiliano Zapata a la sede de gobiemo en México sin gue ninguno supiera cdmo
enfrentar la nueva etapa, signada por la necesidad de administrar el Poder.

En cambio, los focos guerrilleros de los sesenta fueron instalados por personas con
cierto nivel de formacion, estudiantes universitarios, militares y policias de alto rango, que por
razones diversas (cosmopolitismo, contacto con las formas socialistas de ejercicio del Poder
o labores previas en organizaciones jerarquizadas) conocian sus objetivos finales, las formas
de administracion y las estribaciones burocrdticas de todo Estado.

Por lo tanto, agui se propone una periodizacion que parte con la etapa de los movi-
mientos insurgentes, sigue con el auge del foquismo insurreccional y, luego con una tercerq,
susceptible de denominar narcoterrorismo. La etapa del foquismo insurreccional se subbdivi-

1 Se ha optado por estos referentes conceptuales en virtud de que, pese a la disparidad de puntos de
vista existentes en la literatura sobre este tema, si se aprecia cierta concordancia entre los principales
autores en reconocer la influencia de Regis Debray, quien fuera el primero en formular la teoria del “foco
guerrillero”.

2 Los grandes slogans revolucionarios de la época hablan por si solos de este rechazo: “jCrear, crear,
poder popular!” (que evidentemente rechaza los poderes constitucionalmente establecidos), “jHo Ho Ho
Chi Minh, lucharemos hasta el fin!” (que denota un claro sentido de asociatividad tercermundista),
“iPueblo, Conciencia, Fusil, MIR, MIR, MIR!” (de connotaciones evidentemente violentistas).

3 En la disciplina de las relaciones internacionales, la insurgencia se entiende como asunto esencialmente
doméstico. Durante la Guerra Fria, los movimientos insurgentes se autodenominaban “movimientos de
liberacién nacional”, combatidos por tropas adiestradas en “lucha antiinsurgente”, cuyo énfasis era el
combate irregular. En las precisiones conceptuales contenidas en este trabajo se han tenido en
consideracién las siguientes obras: Evans, Graham et.al. Dictionary of International Relations,
BasicBooks, Londres, 1995, Ziring, Lawrence, Plano, Jack y Olton, Roy International Relations
Political Dictionary, Western Michigan University, 1995 y Scruton, Roger Slovnik politického mysleni
(Dictionary of political thought) Tlantis, Praga, 1989.
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de en tres momentos, el del prototerrorismo (del 59 al 67), el del foquismo propiamente tal
(desde fines de los 60 hasta fines de los 70) y el de maduracion (desde 1979 a 1989).4

Parece entonces pertinente tener presente que la existencia de movimientos insur-
gentes a comienzos del siglo XX es un antecedente histérico relevante, pues permite com-
prender, con la profundidad necesaria, las razones por las cuales en América Latina irumpid
con posterioridad tan fuertemente en lo operacional y lo discursivo el foco insurreccional. Sin
embargo, con la excepcion del Frente Sandinista nicaraglense (FSLN), no existe un vinculo
directo entre los movimientos insurgentes de comienzos del siglo XX y las experiencias gue-
rrilleras posteriores.

Desde luego que los movimientos insurgentes que practicaron con mayor éxito la
lucha irregular fueron aquellos que nutrieron a los movimientos campesinos de Emiliano
Zapatay Francisco Villa en México. Mientras Zapata privilegid la toma de conciencia social
entre los campesinos del sur de México, la Division del Norte de Pancho Villa, devino en un
verdadero ejército iregular, con enorme sustento en poblaciones locales, lo que les permitié
ejecutar acciones de enorme envergadura, como fueron sus sucesivas incursiones a terito-
rio estadounidense en 1915y 1916, llegando a tomar el poblado estadounidense de
Columbus, lo que obligd al Ejército norfeamericano a montar infructuosamente una vasta
confraofensiva a cargo del general John Pershing, almando de 11 milhombres, en 1915.°

Los movimientos insurgentes de Zapata y Villa fueron vitales, tanto para la derrota del
Ejército, que defendia la continuidad en el poder de Porfirio Diaz, como el de los militares
restauradores al mando de Victoriano Huerta. Amibbos movimientos insurgentes gestaron uno
de los mayores acontecimientos politicos del siglo XX, la Revolucién Mexicana, la cual no
sélo tuvo un fuerte impacto en el resto de Ameérica Lating, sino que universal, especialmente
por la violencia fisicay material desplegada.® Fue tal la fuerza militar y el grado de implanta-
cién gque alcanzaron las fuerzas zapatistas y villistas en vastos territorios del norte y sur de

4 El excelente trabajo de Gabriel Gaspar Las Guerrillas en América Latina, FLACSO, Santiago de
Chile, 1997, propone cuatro etapas: a/ foquista (desde la Revolucidon Cubana a la muerte de Guevara),
b/ guerrilla urbana (fines de los 60 comienzos de los 70), c/ crisis centroamericana y surgimiento de
organizaciones politico-militares (triunfo sandinista a acuerdos de paz de El Salvador y Guatemala) d/
guerrillas post Guerra Fria. Gaspar sugiere analizar de forma separada a Sendero Luminoso. Otro
intento de periodizacion es el Jorge Castafieda, quien en su libro La Utopia desarmada, habla de dos
“olas guerrilleras” en la region; una con la Revolucién Cubana como émbolo, la otra con la Nicaragliense.
Esta aproximacién pone énfasis en los efectos mas que en la naturaleza de los grupos. Nuestra
propuesta es muy afin a la de Gaspar y difiere de ella en dos aspectos. El de la denominacion de cada
periodo y la necesaria inclusion de Sendero Luminoso y las FARC en la tercera etapa, el Narcoterrorismo,
pues estimamos existen antecedentes suficientes como para categorizarlos de manera conjunta. La
denominacion de prototerrorismo nos parece terminolégicamente mas precisa para el periodo 1959-
1968. Asimismo, proponemos la necesidad de dar un vistazo previo a los movimientos insurgentes
primigenios como una forma de contextualizar adecuadamente lo que ocurre posteriormente en Nicaragua,
El Salvador y Chiapas. Otra diferencia conceptual con el trabajo de Gaspar es que el fenédmeno general
preferimos verlo bajo la nocién de violencia politica que hace uso intermitente de un instrumento
preciso como es el terrorismo. En un sentido estrictamente retérico, nos parece restrictivo aprehender
el fendmeno como una simple proliferacion de focos guerrilleros.

5 Uno de los estudios sobre la politica estadounidense hacia el México revolucionario, considerado clasico
en la disciplina de las relaciones internacionales, es DUROSELLE, Jean Baptiste Politica exterior de
los Estados Unidos 1913-1945, FCE, México D.F. 1965. En él, DUROSELLE se refiere a los movimientos
insurgentes de Villa y Zapata como “guerrilla”; califica a Villa como “pedn analfabeto, pero admirable
conductor de hombres”, a Carranza como “ardiente constitucionalista, nacionalista sin transacciones,
reformador social, anticlerical, de caracter implacable”, pp. 79-81.

6 La violencia telurica de la Revolucion Mexicana, en el decir de Paz, dej6é 250 mil personas muertas,
mientras que otras 750 mil murieron por causas indirectas atribuibles al conflicto: hambrunas,
enfermedades, heridas. Toda la burocracia de la administracién de Porfirio Diaz -64 mil personas- muri
o fue jubilada, colapso el sistema bancario y monetario. Buena parte de la elite porfiriana (politicos,
sacerdotes, militares y empresarios) partié al exilio o murié en la revolucion.
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México, que el sectormoderadoy mds nacionalista de la revolucion, al mando de Venustiano
Caranzay Alvaro Obregdn, se vio en duros aprietos para imponer sus politicas estabilizadoras
y debid negociar una serie de acuerdos, muchos de los cuales guedaron plasmados en la
Constitucion de 1917. Quien otorgd a este movimiento iregular el calificativo de “insurgente”
fue el periodista norteamericano John Reed, autor del cldsico México insurgente.’

En tanto, en Centroamérica se produjo, igualmente a comienzos del siglo XX, una
serie de acontecimientos, de menores dimensiones, pero que claramente constituyen re-
verberaciones de la Revolucion Mexicana. Se tratd de movimientos esencialmente campe-
sinos, con inclinaciones nacionalistas y fuertemente contrarios a la ingerencia extranjerq,
especialmente estadounidense. Asi, por ejemplo, en Nicaragua hacia finales de la década
del 20 se formd un grupo armado gue comenzé a hostigar, mediante una lucha de cardc-
ter irregular, a las fropas norteamericanas que se habian establecido en el pais en 1912,
Aguel movimiento de corte nacionalista estuvo dirigido por Benjamin Zeleddn, y su actividad
militar fue debiliténdose paulatinamente. Sin embargo, la presencia militar estadounidense
en Nicaragua adquirié cardcter intermitente y, en octubre de 1926, César Augusto Sandino,
quien habia vivido anteriormente en México como trabajador en la industria petrolera, se
alzd en armas, inaugurando ofro movimiento de guerrairregular, que durd hasta 1933, ano
en gque se volvieron a retirar los soldados nortfeameticanos. El asesinato de Sandino, al afo
siguiente, despertd simpatias por la “gesta nacionalista” que habia protagonizado, y sivid de
inspiracion al movimiento guerrillero que en 1979 derrocd a Anastasio Somoza, siendo su
figura y su pensamiento un elemento importante para comprender la proliferacion de
grupos guerrilleros en toda Centroamérica en la década de los 80.% El vinculo entre el
nmovimiento insurgente de Sandino y la guerilla sandinista que triunfa en 1979 estd dada por
la participacion de uno de los sobrevivientes de la guertilla de Sandino, el coronel Santos
Lépez, en la fundacion del Frente Sandinista de Liberacion Nacional.

Un movimiento andlogo, aungue de dimensiones algo mds modestas, surgid en el
vecino El Salvador bajo la conduccién de Farabundo Marti, quien en 1927 se habia integra-
do almovimiento insurgente de Sandino, de quien oficialba como una especie de secreta-
rio privado. Marti llegd a recibir el grado de coronel al interior del movimiento insurgente
nicaragtense y regresd a El Salvador en 1930, siendo designado Secretario General del
Partido Comunista, cargo desde el gue organizé una importante insurreccion en 1932, que
al ser sofocada por el Ejército causd millares de victimas. Marti fue fusilado luego de fraca-
sar aguel levantamiento.?

7 Reed estudié periodismo en Harvard y cubri6 la Revolucion Mexicana para el Metropolitan Magazine
y para el World durante varios afios; trabé amistad con Venustiano Carranza y con Pancho Villa.
Convivié con las huestes villistas durante varios meses, e incluso los acompafié en asaltos y
enfrentamientos con el Ejército. Su libro fue editado inicialmente solo en inglés en 1914; en espaiiol fue
publicado por primera vez en 1954 en México por FCE. Su vida fue llevada al cine por el director mexicano
Paul Leduc en 1971 con el nombre de Reed, México insurgente.

8 La bibliografia sobre Sandino es relativamente extensa, aunque debe destacarse a su gran biografo el
periodista argentino Gregorio Selser, cuyas obras principales son: El pequefio ejército loco. Sandino
y la operacién México-Nicaragua, Sandino: general de hombres libres, y, Sandino. Selser fue
por décadas el unico conocedor a fondo de la personalidad y trayectoria politica de Sandino. En la
década del ochenta, la vida de Sandino fue objeto de una investigacion mas acuciosa por parte de
nicaraglienses como Sergio Ramirez, del canadiense Marco Navarro-Genie y del estadounidense
Thomas Walker.

9 El estudio de la violencia politica en América Latina estaria incompleto sin mencionar la sangrienta
represion a la revuelta cristera mexicana (1926-1929), movimiento que debe ser entendido como una
reaccion campesina catolica contra el autoritarismo del Estado surgido tras la Revolucion, anclado en la
Constitucion del 17, que tenia fuertes rasgos de intolerancia religiosa (prohibia manifestaciones publicas
de fe cristiana y desconocia juridicamente a la Iglesia Catdlica). Los cristeros llegaron a tener 25 mil
hombres armados principalmente en los estados occidentales, aparte de cientos de combatientes
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Décadas mas tarde, en 1952, en Bolivia emergid un movimiento irregular en forno all
Movimiento Nacionalista Revolucionario, el cual logré derrotar militarmente al Ejército bolivia-
no y dio paso a un nuevo esquema politico, que domind por varias décadas el pais altipldnico.

Todos y cada uno de estos movimientos insurgentes, tuvieron como rasgo comun
central su cardcter iregular en el sentido politico y militar. Sin emlbargo, fueron portadores de
un discurso de fortisimass reivindicaciones sociales, y por ello alcanzaron importantes niveles
de legitimidad (y masividad en los casos mexicano y boliviano), cuando no de abierta sim-
patia, entre los sectores mds desposeidos de estos paises, y posteriormente, en la opinidn
pUublica latinoamericana e internacionall.

En el caso de la Revolucion Mexicana, ésta inaugurd un régimen de peculiares carac-
teristicas politicas, con un Estado omnipresente aungque muy inclusivo desde el punto de
vista social, donde las posturas radicales de cualquier signo eran atemperadas desde el
gobierno, utilizando de manera recurrente un discurso nacionalista con tintes sociales. Ello,
junto a algunas importantes dosis de retdrica latinoamericanista, tercermundista y en favor
de un No-Alineamiento efectivo. El complejo régimen infroducido por el PRI gozd de am-
plias simpatias en el resto de la regién, producto fundamentalmente de una elaborada
politica exterior, fuertemente arraigada en principios doctrinales (Doctrina Estrada), lo que lo
llevd a ganar importantes cuotas de legitimidad.

Algo semejante puede senalarse con las diversas experiencias sandinistas. La Ultima,
gue consiguié sacar del poder a la familia Somoza en 1979, se apoyd inicialmente en un
discurso basado en el nacionalismo vy en el tercermundismo, vy alcanzd buenas cuotas de
apoyo de la opinidn publica internacional, al obtener simpatias no sdlo de los paises de la
Srbita soviética, sino de los partidos socialdemdcratas, agrupados en la Intermacional Socia-
lista, y que ala sazdén gobematban varios paises europeos y latinoamericanos. Sin embargo,
al confluir una agudizacién de los conflictos internos entre el FSLN y sus aliados (pues los
primeros buscaban acelerar definiciones en favor de un socialismo mds avanzado) con el
gobiemo de Reagan en Washington, la llamada Revolucién Sandinista fue avanzando hacia
un callején sin salida. El discurso del comandante Daniel Ortega fue sintonizando cada vez
con mayor fuerza con la Unidn Soviética, convirtiéndose, asi, en una pieza importante de
todo el engranaije de la Guerra Fria.

Es entonces la discursividad ambigua de los grupos protagonistas, y de sectores inte-
lectuales que los han estudiado, lo que explica por qué en esta regidn del mundo se hacen
tan difusos los matices diferenciadores al interior los numMerosos grupos antisistémicos. Y es
gue se parte del supuesto de gque lo socialy lo nacionalista atenuaria la carga semdntica de
la palabra terrorismo.

En efecto, una aproximacion conceptual, racional y objetiva, que dimensione
éticamente las acciones realizadas por estos grupos, que desagregue el discurso de sus
acciones, y establezca las especificidades del contexto internacional en el momento de su
irupcion, es, en América Latina, alin hoy, extraordinaricmente compleja. Ello debido al im-

mujeres agrupadas en las denominadas Brigadas Santa Juana de Arco. La guerra costo6 a lo menos 70
mil vidas y terminé con un acuerdo de reconciliacion entre Gobierno e Iglesia auspiciado por franceses
y norteamericanos (21.6.1929), aunque hasta la década del 40 se registraron rebrotes especialmente en
el norte del pais. Varios de aquellos martires han sido canonizados durante el papado de Juan Pablo II.
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pacto gue ejercié la Revolucidon Cubana en gran parte de la intelectualidad latinoamerica-
na, la cual coadyuva evidentemente en generar un ambiente sesgado de intercambio de
ideas, donde ciertos temas son mds bienvenidos que otros. En esta regidon del mundo
cuesta, mds que en otras partes, establecer cudndo se estd en presencia de un movimien-
to insurgente de cardcter antisistémico o de un ejército guerrillero o de un grupo subversivo.

Y es que los poderosos influjos discursivos de los movimientos insurgentes de México,
Bolivia'y Nicaragua, y posteriormente de las revoluciones cubana y sandinista sobre los inte-
resados en esta problemdtica, han llevado a éstos a eludir en sus andlisis la importante
cuestion de los métodos e instrumentos de lucha utilizados por estos grupos. Parafraseando
a Enrigue Krauze, los intelectuales latinoamericanos, particularmente entre la década de los
sesenta y los noventa, han buscado la piedra filosofal de la latinoamericaneidad en las
situaciones de oprobio, desigualdad y en una presunta beligerancia estadounidense, asi
como en la fenomenologia de la vida econdmica de la region.

Dichos influjos los han llevado a enfatizar y priorizar los contextos politico, econdmico
y social en que estos movimientos nacen y se desarrollan, privilegiando cuestiones relacio-
nadas con las motivaciones sociales que subyacen en sus luchas, y dejando de lado un
andlisis descamado de los métodos empleados y de los costos de éstos para el resto de la
sociedad. En este contexto, los focos insurreccionales son vistos principalmente como plan-
teamientos extremos de cardcter reivindicativo y de tipo reactivo ante desigualdades
ancestrales, acentuadas por un sisterma internacional que es visto como una estructura de
explotacion basada en asimetrias centro-periferia.

Es, en todo caso, la Revolucion Cubana la gue cambia politica e infelectualmente a
la regién latinoamericana. En 1959, Cuba tomé una suerte de “iniciativa historica” en el
continente, pues toda la intelectualidad latinoamericana comenzd a celebrar la consolida-
cién del proceso revolucionario que vivia esa isla y a discurrir acerca del iempo que tomaria
al resto de la regidn seguir esta suerte de sintesis de los movimientos sociales latinoamerica-
nos. Cuba -Krauze dixit- fue una suerte de “revelacion religiosa” para la intelectualidad Iati-
noamericana.

Recién en la década de los 90, cuando el colapso de la opcién por el “foco guertille-
ro” es mds que ostensible, y cuando las evidencias en torno a la emergencia de un nuevo
Orden Mundial son irrebatibles, cuando parece posible vehiculizar por canales democrdti-
cos las demandas de reivindicaciéon social. Gracias, entonces, a las corrientes
democratizadoras de los anos 90 es que se ha hecho posible un nuevo tipo de aproxima-
cién analitica a lo que fueron las experiencias guerrilleras en América Latina. La desaparicion
de la Unién Soviética estd permitiendo lentamente poner en perspectiva la influencia de la
Revolucion Cubana en el resto del hemisferio. Esto significa, por un lado, situar el surgimiento
de los “focos guerrilleros” como una extension activa de lo que fue la Guerra Friay, por otro,
escudrinar en esa zona gris que es la frontera entre acciones guerrilleras y acciones terroris-
fas.

La Revolucién Cubana vy las difusas fronteras del terrorismo regional

“Ni aun en el espeluznante rubro del terrorismo, calbe echar atodas las organizaciones
en el mismo saco” escribe José Rodriguez Elizondo, al tiempo que matiza, en materias de
terrorismo “no hay enemigo chico”. Y es que el elevado nivel de brutalidad que exhibe la
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violencia politica en América Latina es producto de lo que Rodriguez Elizondo con justeza
denomina “la perversa inferaccion de una revolucion socialista continental y armada, indu-
cida por la Revolucion Cubana y la represion contrainsurgente activada por ella”.'®

Pese a lo controversial que pudieren resultar definiciones en este dmbito, podemos
establecer que una linea diferenciadora entre un grupo terrorista y un grupo guerrillero es
gue este Ultimo no persigue la violencia per se, sino supeditada a fines politicos concretos
(por lo general especificados en su plataforma programdtica) y que incluyen tanto la sustitu-
cién del régimen politico como del modelo econdmico por uno de cardcter socialista (por
lo general de inspiracion marxista). Para los grupos terroristas, su racionalidad estd determina-
da a prioripor la necesidad de destruir todo aguello que represente el orden existente, Para
los grupos guerrilleros, los objetivos finales constituyen la principal brdjula de su accionar, por
lo que los métodos terroristas son concebidos (planificados y justificados moralmente) como
parte de un contexto mayor de lucha politica.

Un poderoso factor que cataliza las “nuevas perspectivas revolucionarias” que se abrie-
ron con la Revolucion Cubana y con los esfuerzos teorizadores de Regis Debray, es la frag-
mentacion de los partidos y del pensamiento izquierdista latinoamericano. Los influjos cuba-
nos Y las apreciaciones “foquistas” permitieron hacer relecturas de la realidad latinoamerica-
na bajo la éptica de determinar cudn maduras estaban las “condiciones objetivas” (buena
voluntad de sectores campesinos, debilitamiento de las estructuras estatales y otras) y, even-
fualmente, acelerarlas mediante actos terroristas espectaculares (asalfos albancos, secuestros
de personas acaudaladas y diplomdticos extranjeros, ocupaciones femporales de pobla-
dos rurales). Especialmente esta blusqueda de instrumentos aceleradores de las “condicio-
nes objetivas” -lo que no era otra cosa que una pertinente seleccion de instrumentos terro-
ristas- consiguidé efectivamente ocupar la imaginacion colectiva de la izquierda, e incluso
de sectores medios y acomodados- de las sociedades que se vieron afectadas por la
irupcién de grupos foquistas. En lo discursivo, estos grupos alimentaron con fuerza los senti-
mientos antinorfeametricano y nacionalista, al retratar a una América Latina victima del exte-
rior, siempre a punto de ser invadida, sojuzgada, saqueada y dominada. La legitimidad del
foco insurreccional abrevaba en dos fecundas fuentes, el carisma de los grandes lideres
revolucionarios (Guevarq, Fidel Castro, Inti Peredo, Miguel Enriquez, Abimael Guzmdn) y la
fica tradiciéon de lucha iregular que se apreciaba alo largo de la historia de Américallatina.

Para efectos de subdivision de todo el periodo de auge del foquismo insurreccional
en América Lating, se debe establecer un primer momento, localizado en la década de los
sesenta, caracterizado por la evolucion embrionaria del fendmeno de la violencia politica
regional; esto es la formulacion del foco insurreccional y la constituciéon de movimientos
guerrilleros que para efectos conceptuales no son sino células de cardcter prototerrorista.
Un segundo momento corresponde cronoldgicamente a los afos setenta, marcado por el
surgimiento de una politica de contencién localizada, gue no es sino una conducta
reactiva a lo ocurrido en los anos previos. Finalmente, un tercer momento corresponde a los
anos ochentq, y puede calificarse como un avance hacia un estado de madurez politica,
dado que se profesionaliza el desafio militar anticapitalista, con la irrupcidn de tropas regu-
lares cubanas y de efectivos con formacion militar profesional, los cuales hacen uso selec-
tivo de técnicas terroristas.

10 ¢ Puede renovarse el Terrorismo?, Diplomacia, marzo-junio, 1997, Pag. 57.
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En cuanto al primer momento, el rasgo mds significativo es el despliegue de la teoria
“foquista-insurreccional”, y el esfuerzo por acelerar la fransicidon de organizaciones revolucio-
narias prototerroristas (células escindidas de partidos existentes o grupos creados ad hoc
con apoyo externo) en organizaciones politico-guerrilleras de mayor envergadura; fanto en
numero de efectivos movilizados como en capacidades operativas. Esta tendencia llevd a
todos los grupos a actuar con altisimas dosis de abstracciéon de la realidad, y, en varios
Casos, de ingenuo idealismo.

Los “focos” se establecen indistinfamente, en paises gobermados por militares (Brasil,
Argentina) o en democracia (Venezuela, Uruguay, Chile). Se frata, asimismo, de grupos de
naturaleza diversa, gue no sdlo responden ideoldgicamente a origenes distintos (maoistas,
guevaristas, trofskistas, etc.), sino que compiten entre si en grados de radicalidad, tanto en
Sus acciones como en su discurso, y, NO pPocas veces, debaten infensamente acercade la
naturaleza del fendmeno “foquista-insurreccional” en América Latinay el Tercer Mundo.

Sin embargo, no todas consiguen dar este salto de organizaciones prototerroristas a
organizaciones guerilleras consolidadas (que combinan actividades politico-militares con
acciones terroristas). Los casos mds patéticos de fracaso se dan en Perl, donde las colum-
nas guerrilleras de dos de los multiples grupos surgidos -las de Luis de la Puente y Guillermo
Lobatdn, MR, y de Javier Heraud, ELN- fueron diezmadas por serpientes e insectos amazonicos
antes siquiera de entrar en combate.!’ En otfras Ilatitudes, la suerte acompand a estos
grupos dando como resultado una proliferacion de experiencias de cardcter antisistémico,
con repercusiones en planos extraordinariamente diversos. Las mds gravitantes son:

* Alteracion general en la vida y quehacer cotidiano de los pueblos afectados,
toda vez que se tfrata de experiencias gue ocurren fanto en el campo como en
la ciudad.

* Paralizacién de la actividad politica interna de cada pais afectado, fransfor-

mdndose el desafio violentista en el asunto domeéstico prioritario, y observando-
se en todos los paises, fuertes pugnas respecto ala mejor manera de disenar,
materializar y justificar politicas neutralizadoras. Ambiente donde se incuba un
debate ético que madurard en las décadas posteriores. Estrategias
generalizantes, engloban a todos estos grupos bajo el rétulo de “movimientos
subversivos”,
Fuerte ingerencia del estamento militar en las decisiones politicas domeésticas.
Tension en la relacién con EE.UU., toda vez que la cercanio/lejania con Was-
hington pasé a estar determinada de manera decisiva por el grado de cohe-
rencia que guardaban las visiones nacionales con las estadounidenses acerca
de cOmo se debia enfrentar esta nueva realidad hemisférica. Washington privi-
legié las llamadas “guerras de baja intensidad”. Esta tensién derivd en una situa-
cién marcada Unicamente por dos opciones: pleno alineamiento u hostilidad
con las politicas norteamericanas hacia la regién.

En palabras de Galbriel Gaspar, la exacerbada ideologizacion se explica porgue la gue-
rrilla representaba una forma de ver y comprender el mundo. “El guerrillero representaba el
mMds alto eslalbdn del género humano y anticipalba al hombore nuevo”. La simpatia que desper-

11 En Perut, Sendero Luminoso, organizacion definidamente maoista, prolonga su estado embrionario
-prototerrorista- a lo largo de toda la década de los 70, irrumpiendo con fuerza en los 80 y 90; ver infra.
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faban estos grupos, en poblaciones locales o en los segmentos juveniles y estudiantiles del
Primer Mundo estaba vinculada, desde luego, con las fuertes carencias sociales, muchas de
ellas ancestrales, que se observaban en los paises donde irumpian estos grupos guerrilleros.

La influencia de la Revolucion Cubana en los demds movimientos insurgentes tuvo
como premisa bdsica un hibrido que condensaba las visiones de Emesto "Che” Guevaray
delintelectual francés Regis Debray. Los escritos de ambos formaron una suerte de abece-
dario tedrico bdsico de todos los grupos guerrilleros en las décadas de los 60y 70. Dicha
premisa tenia dos puntos de partida: la posibilidad de que una fuerza iregular con plantea-
mientos politicos e ideoldgicos coherentes, y con apoyo local puede derrotar al ejército
regular, y gue el escenario principal de la lucha no es la ciudad sino el campo. Por o tanto,
un grupo guerillero correctamente implantado podia “producir” las condiciones para desa-
rrollar un movimiento insurreccional exitoso. Debray feorizd estos principios bajo la nocidn de
“teoria del foco guerrillero” en su principal obra Revolucién en la revolucién. Guevara la
popularizé con su conocido apotegma “Crear dos, tres Vietnames”,

Guevara y Debray le indicaron a los partidos, movimientos y grupos de izquierda lati-
noamericanos, gue a través del “foquismo insurreccional”, la instauracién del socialismo era
posible. Solucién revolucionaria a males ancestrales. Conversion del verum en factum.

Ello produjo un primer gran cisma al interior del movimiento comunista latinoamerica-
no, entre gquienes creian posible acelerar el camino al socialismo y quienes pensaban que
esta posibilidad estaba plagada de riesgos. Nacié asi la diferenciacion entre revoluciona-
rios y reformistas pequenos burgueses, en el léxico de los partidarios del fogquismo, o entre
voluntaristas e izquierdistas, en el léxico de éstos Ultimos.'2

Sin embargo, el fuerte apoyo cubano, con hombres, apoyo logistico y respaldo poli-
tico al foco guerrillero, provocd una situacion intemacional nueva en el espacio latinoame-
ficano. Fidel Castro cred para estos efectos dos organismos ad hoc, la Organizacion de
Solidaridad Latinoamericana (OLAS)'® y el Departamento Liberacion del Comité Central del
Partido Comunista, dirigido por Manuel Pifiero (alias “"Barbarroja”). A través de estos actores
trasnacionales tan sui generis, o bien directamente por intermedio del Comité América de
Partido Comunista, Cuba infervino en prdcticamente todas las disputas intermas -ideoldgi-
cas, logisticas y orgdnicas- que arrecialoan tanto al interior de los grupos inclinados al foquismo
como de la infelectualidad lafinoamericana.™ Y es que el fema del momento era el cami-
no que debia adoptar la revolucion futura a nivel mundial. Trotskistas, comunistas pro-sovié-
ticos, maoistas, guevaristas y cristianos de base se disputaban las tacticas y las interpreta-

12 Se hace hincapié en lo de primer gran cisma, puesto que con posterioridad, una vez definido el camino
revolucionario, se van produciendo nuevo choques y escisiones de acuerdo a las inclinaciones ideolégicas
de los lideres de los grupos. Una fuerte division la provoca el diferendo chino-soviético. Aqui el tema era
el caracter de la insurreccion (rural o urbano). Otra diferencia importante era el grado de afeccion hacia
la Revolucién Cubana. Ver: Rodriguez Elizondo, José La crisis de la izquierda latinoamericana,
Nueva Sociedad, Caracas, 1990. Esta crisis cobré gran elocuencia con el fracaso del foco de Guevara
en la selva boliviana. Los grupos proguevara acusaron al PC boliviano de “pasividad traicionera”.

13 Los cubanos se veian por aguellos como eslabén de un creciente movimiento revolucionario antiimperialista
mundial, representado por Guevara, Franz Fanon, Amilcar Cabral, Ho Chi Minh. La OLAS en tal sentido no
era otra cosa que parte de una estructura mayor, la Organizacion para la Liberacién de Asia, Africa y
América Latina (OSPAAAL).

14 Se recomienda leer Marambio, Max, El golpe, Allende y mis otros fantasmas, La Tercera, Santiago de
Chile 17 de agosto de 2003, Cuerpo Reportajes. En este articulo se aprecia con nitidez la absoluta
distorsion respecto a la naturaleza del trabajo diplomatico que existia en la década de los 70 al interior del
Gobierno cubano.
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ciones del foco inmersos en una fuerte tension doctrinaria, que nunca consiguid atenuar la
pasion revolucionaria y el odio al imperialismo y al capitalismo nacional. Construir el futuro,
redescubrir al indio v liberar al obrero se convirtié en la gran mdaxima del momento, para
tfodos y cada uno de los grupos abocados a la tarea de generar un foco.

Debe tenerse en consideracion, asimismo, que gran parte del vigor con que Cuba
asumidé la exportacion de su proceso revolucionario se debid al impulso recibido por una
Unidn Soviética que venia de dejar atrds el stalinismo, y con ello una visiéon europeocéntrica
de los asuntos mundiales. Recuérdese que Stalin prohibid a la Internacional Comunista el
reconocimiento del Partido Comunista de Indochina liderado por Ho Chi Minh arguyendo
que dividia y debilitaba al Partido Comunista francés. Los nuevos lideres soviéticos Nikita
Khruschov y Anastas Mikoyan se abrieron a los problemas del Tercer Mundo (descoloniza-
cioén, autodeterminacion, planes de desarrollo nacional y otros) en activa retroalimentacion
con los cubanos.'®

Por lo tanto, el gran desafio de estos movimientos guerrilleros, consistié en esforzarse
por completar su propia transicion desde grupos prototerroristas a organizaciones politicas
armadas relativamente sdlidas. El mosaico de grupos que lograron crear focos urbanos o
rurales en sus respectivos paises, se componia de la siguiente manera:

* Argentina: Ejército Revolucionarios de los Pobres - ERP, que combina un discurso
guevarista con otro de inspiracion trotskista, y con operaciones en Buenos Aires
y en el sur de pais; Fuerzas Armadas Revolucionarias Montoneros (grupo radical
escindido del Partido Peronista con estrechos vinculos con el gobiermno cubano
pero sin cohesién ideoldgica; con operaciones en las principales urbes — uno
de sus principales brozos operativos, la Compania del Monte, instald un foco en
Tucumadn); Fuerzas Armadas de Liberacion (grupo procubano sin cohesion ideo-
l6gica, con operaciones en B. Aires).

* Brasil: Movimiento Accién de Liberaciéon Nacional (grupo guevarista relativamente
compacto en lo ideoldgico, dirigido por Carlos Marighella, autor del célebre
Manual del Guerrillero Urbano), y con operaciones en las principales ciuda-
des;'¢ Vanguardia Popular Nacional (liderado por Carlos Lamarca, procubano
aunqgue sin cohesién ideoldgica), con operaciones en Sao Paulo. '’

* Colombia: Fuerzas Armadas Revolucionarias (FARC, escindido del Partido Liberal
a fines de los 40 que adopta una linea procubana activa), Ejército de Libera-
cion Nacional (ELN, grupo que combina visiones maoistas con teologia de la
liberacion y abierta admiracion por Guevara).

15 Extensos pasajes a la influencia de los cubanos en el Kremlin en Knutsen Tornbjorn The rise and fall
of world orders, Manchester Universuity Press, 1999, pp. 225 a 231. Extraordinariamente ilustrativo
es la conversacion que sostuvo Anastas Mikoyan con el entonces Secretario de Estado Dean Rusk:
“Uds. los americanos deben saber lo que Cuba significa para nosotros, los viejos bolcheviques. Hemos
estado esperando toda nuestra vida que un pais avance al socialismo sin ayuda del Ejército Rojo. Ahora
eso ha ocurrido en Cuba. Ello ha hecho que nos sintamos nuevamente como jovenes”, Pag. 337.

16 Este manual escrito en 1969 es un compendio idolatrico de acciones terroristas urbanas.

17 Lamarca, de origen obrero, estudié en la Escuela Militar de Agulhas Negras y llegé al grado de capitan.
Después de haber sido destinado a un contingente de la ONU en el Canal de Suez en 1962, comenzo una
etapa de acercamiento al Partido Comunista brasilefio. En 1967 deserta junto a decenas de sargentos y
suboficiales, quienes mediante una proclama a favor de la Revolucién Cubana lanzan un foco insurreccional
en las zonas rurales de Sao Paulo. Su esposa y sus hijos fueron enviados inmediatamente a Cuba.
Cuando intentaba abrir otro frente en Bahia fue capturado por la policia. Pas6 a integrar el pante6n
revolucionario tras fallecer producto del mal de Chagas, contraido durante su vida en la clandestinidad
en Bahia.
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* Uruguay: Movimiento de Liberacién Nacional Tupamaros (dirigido por Raul

Sendic, ex dirigente del Partido Socidalista, grupo proculbano con alta cohesiéon
ideoldgica, y con operaciones en Montevideo).

* Venezuela: Ejército Popular de Liberacién Nacional (EPLN, grupo procubano

con incrustaciones maoistas dirigido por Douglas Bravo), con acciones en
Maracaibo y zonas amazonicas;'® Movimiento al Socialismo (grupo escindido
del Partido Comunista, dirigido por Teodoro Petkoff, que posteriormente asu-
me un discurso socialdemadcrata y se constituye como partido politico, con
acciones centradas en Caracas).

* Chile: Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR, grupo procubano dirigido

de manera colectiva por un nlcleo de ex estudiantes de la Universidad de
Concepcion compuesto por los hermanos Miguel y Edgardo Enriquez, Luciano
Cruz y Bautista van Schowen, y con elevada cohesion ideoldgica, formado a
partir de la Vanguardia Revolucionaria Marxista formada por Enrigue Sepliveda,
quien posteriormente fue desplazado por Miguel Enriquez de la Jefatura madxi-
ma'?); Vanguardia Organizada del Pueblo® (VOP grupo sin sustento ideoldgi-
co, dirigido por Ronald Rivera). Otros actores de la violencia politica en Chile
fueron escuadrones creados ex profeso por partidos legalmente constituidos,
pero influidos por el ambiente de radicalizacion: Brigada Ramona Parra del
Partido Comunista, Brigada Elmo Cataldn del Partido Socialista, asi como por
otros creados por partidos de derecha: Patria y Libertad, Comando Rolando
Matus.

Todos estos protagonistas de la violencia politica, independientemente de las for-

mas e intensidades de sus luchas, indican que se tratd ante fodo de un movimiento reflejo
o replica generalizada de los movimientos tectdnicos de la Revolucion Cubana, que se
entendia a si missna como nido y base de una “revolucion socialista, continental y arma-
da”.?' Que La Habana se convirtiese en la capital imaginaria de estos grupos y sus entornos
habla un elocuente ejemplo de lo ocurrido en la periferia de las grandes ciudades chile-
nas, cuyas poblaciones, que tradicionalmente recordaban a héroes indigenas o
independentistas, comenzaron a recibir de parte de sus lideres poblacionales (por lo ge-
neral militantes de estos grupos radicalizados) exéticas denominaciones como Nueva La
Habana, 26 de Julio, Lenin, Camilo Torres.

20

21

Este grupo comenzo a debilitarse en la década del 70. La politica pacificadora del Presidente Luis Herrera
Camping (1979-1984), le permitié a Bravo y sus seguidores reinsertarse en la vida civil y politica del pais.
Bravo dirige en la actualidad un grupo marginal de izquierda contestataria, Movimiento Tercer Camino. Se
recomienda, Zamora Antonio Memorias de la guerrilla venezolana, Sintesis 2000, Caracas, 1974.
Ver Arancibia Clavel, Patricia Entrevista a Andrés Pascal Allende (“El 11 nos pill6 de sorpresa”), El
Mercurio, Santiago de Chile 10 de agosto de 2003, Cuerpo D. El MIR fue desde siempre partidario de
“agudizar la lucha de clases” por medio de una exacerbacion de la violencia revolucionaria de manera
“sectorizada”, para lo cual cred varias organizaciones ad hoc, siendo el FER (estudiantil) y el MCR
(campesino) las mas activas.

Las dos acciones mas espectaculares de este grupo fueron, por un lado, el asesinato del ministro del
Interior de Frei Montalva, Edmundo Pérez Zujovic (junio, 1971) y un atentado suicida (el unico que
registra el terrorismo chileno) en contra del cuartel general de la policia de Investigaciones.

Debe notarse que, en materia discursiva, la Revoluciéon Cubana fue siempre muy clara. Baste revisar las
revistas Bohemia o Cuba Revista Internacional o las grabaciones de Radio Habana Cuba, desde donde
se repetia una y otra vez “Cuba, primer territorio libre de América Latina”. También debe tenerse en
consideracion el espiritu de los grandes slogans revolucionarios “Patria o Muerte, jVenceremos!” (slogan
oficial de la Revolucion Cubana), “{Ho Ho Ho Chi Minh, lucharemos hasta el fin!” (que denota un claro
sentido de asociatividad tercermundista), “jPueblo, Conciencia, Fusil, MIR, MIR, MIR!” (de connotaciones
evidentemente violentistas), “jCrear, crear, poder popular!” (que evidentemente rechaza los poderes
constitucionalmente establecidos).
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El impulso cubano encontrd tierra fértil no sdlo por la tradicidon de los movimientos
insurgentes de la region. La atmdsfera intelectual comenzd a ser dominada por textos
neomarxistas de André Gunder Frank (Lumpenburguesia, lumpendesarrollo), trotskistas
de Ermnst Mandel (El modo de produccién asidtico), asi como por la teoria de la depen-
dencia gue se propugnaba desde la CEPAL, y por una relectura de los textos biblicos al calor
de larecién surgida Teologia de la liberacion (Méndez Arceo, Helder Cdmara).?? Todo este
cocktail de ideas remecieron a las universidades, a sectores medios y trabajadores, a los
partidos de centro y de izquierda, entremezcldndose dramdticamente con los signos de
rebeldia politica y las tendencias culturales rupturistas que tanto atrajeron a la juventud de
entonces (chogue generacional, The Beatles, minifalda, revolucion sexual, barbas, masificacion
de pildora anticonceptiva, pelo largo, marihuana, manifestaciones estudiantiles, concen-
traciones callejeras contra la guerra en Vietnam y un sinndmero de otras expresiones anti-
establishment). Mucho de rebelién individualista, parafraseando a O. Paz.

Un segundo momento parte a fines de los sesenta y se expande a lo largo de los
setenta. Se caracteriza fundamentalmente por el enfrentamiento sangriento, producto de
la irupcion de gobiernos militares y por la puesta en vigor de severisimas politicas reactivas y
neutralizadoras de la actividad de estos grupos antisistémicos, impuestas por los gobiemos
nacionales con fuerte apoyo de Washington.?® En sus esfuerzos por dimensionar y combatir
a organizaciones revolucionarias en proceso de consolidacion, los militares latinoametica-
nos aprendieron a enfrentarse con éxito en el mismo escenario propuesto por las guerrillas.

Por lo tanto, este es el momento donde se vivié con mayor infensidad el profundo
eco gue tuvo la Guerra Fria en esta regidn del mundo. Es aqui cuando se puede hablar
terminolégicamente de politica de contencidn localizada o de Segunda Guera
Fria.* Esta perspectiva conceptual, aln escasamente trabajada al interior de la disciplina
de las Relaciones Interacionales, apunta a subrayar la gravitacién gue tuvieron aconteci-
mientos ocurridos en el Tercer Mundo en la agudizaciéon de la contienda entre la URSS y
EE.UU.

En tal sentido, la Unica experiencia ocurrida en América Latina, y ampliamente estu-
diada en el contexto de la Guerra Fria, es la denominada Crisis de los Misiles en Cuba en
octubre de 1962.%°

22 La teologia de la liberacion fue un movimiento lo suficientemente vasto como para influir poderosamente
en la vida politica y religiosa latinoamericana durante los 60, 70 y parte de los 80. Otros importantes
exponentes fueron Leonardo Boff, Gustavo Gutiérrez, Juan Luis Segundo, Gonzalo Arroyo y en su
etapa postrera, Ernesto Cardenal. Hay quienes ven en el obispo de Chiapas, Samuel Ruiz, un continuador
de la teologia de la liberacion; un nombre intimamente ligado a la experiencia guerrillera zapatista de 1994.

23 Las férreas politicas neutralizadoras aplicadas por los gobiernos militares tuvieron igualmente un alto
costo en vidas humanas (muertos, torturados, exiliados). La naturaleza adquirida por estas politicas
neutralizadoras, en tanto que derivaron en una accién de Estado que viol6 masivamente los Derechos
Humanos (conceptualizada por algunos autores como Terrorismo de Estado), indican que
metodoloégicamente conviene examinarlas de manera separada de la violencia politica engendrada a
partir de la implantacién de focos insurreccionales. El concepto Terrorismo de Estado fue ademas
institucionalizado en diversos niveles del Derecho internacional.

24 Poco a poco comienza a abrirse el estudio de los problemas internacionales contemporaneos de América
Latina bajo la perspectiva de los influjos de la Guerra Fria. La contribucion mas estimulante al debate
corresponde a FRANCO, Jean The decline and fall of the lettered city. Latin America in the Cold
War, Harvard University Press, 2002. En esta obra se propone examinar lo que seria la Segunda Guerra
Fria, donde se insertarian la Guerra Sucia, la sucesion de regimenes militares, los conflictos
centroamericanos.

25 Sobre este punto se recomiendan las siguientes obras: Allison, Graham, La esencia de la decisioén,
GEL, B.Aires, 1988; Smith Thompson, Robert The missils of october: the desclassified story of
John Kennedy and the Cuban Missile Crisis, Chapell Hill, Nueva Cork, 1992, y May Ernst y Zelikow,
Philip The Kennedy tapes: inside the White House during the Cuban Misil Crisis, Belknap
Press, Harvard Universiity Press, 1997.
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Como apunta Gaspar: “las FF.AA. latinoametricanas resintieron con particular fuerza el
desafio gueriliero. En la légica institucional, la emergencia de este fendmeno ponia en
riesgo la unidad del frente inferno y se transformata en una amenaza a la seguridad nacio-
nal. Laideologizacién imperante recubrié este desafio con el lenguaje de la Guerra Fria. Se
trataba de movilizaciones que no emergian de problemdticas nacionales, sino de un vasto
plan de expansionismo soviético que, utilizando como cabeza de playa a La Habana, pre-
tendia incorporar ala regién a la érbita soviética” .2

Sin embargo, Gaspar plantea, errdneamente a nuestro juicio, la hipdtesis de que,
dada la diferencia entre la “diplomacia guerrillera” de Cuba y la politica de coexistencia
pacifica practicada por la URSS, las guerrillas latinoamericanas pudiesen ser interpretadas
como un factor de conflicto entre La Halbana y Moscu.

Si bien es cierto que la politica tercermundista de Khruschov fue uno de los elementos
gue precipitd su caida y gue su reemplazante en el Kremlin, Leonid Brezhnev, rdpidamente
“reeuropeizd” su politica exterior, Cuba y su activismo a favor de la revolucion siguid contan-
do con apoyo politico y sobre fodo material de MoscU. Un simple cdiculo del PIB cubano 'y
de los costos estimativos de sus operaciones nos deberia llevar a la conclusion de donde
salian finalmente los recursos. AUn mds, la URSS y fodo el Consejo de Ayuda Mutua Econd-
mica (CAME) se involucrarian financieramente a plenitud (aparte de asesores militares y
armamento de todo 1ipo) en las operaciones disenadas por 10s cubanos en Afiica y Améri-
ca Latina en la etapa siguiente de la violencia politica. Como lo ilustra Knutsen,?” no sélo
hulbo ausencia de choques y conflictos entre soviéticos y cubanos, sino que entre ambos
surgié una espontdnea y abierta simpatia. En tal contexto, es probable que si haya habido
ciertas diferencias de opiniones o matices respecto a ritmos y vastedad de determinadas
acciones cubanas, pero ningun diferendo de fondo.

Por lo demds, basta examinar someramente la frayectoria personal de los principales
lideres de los focos insurreccionales para concluir que entre estos grupos y 1os paises comu-
nistas -y, por ende, Cuba- existia una identidad comun, una Weltanschauung compartida
(sentido de lavida, de sus valores, de sus exigencias, de sus idedles, en el decir de Giovanni
Sartori).

Un fercer momento se inicia en 1979 con el triunfo de FSLN en Nicaragua, desarrollan-
dose con fuerza a lo largo de la década de los ochenta y caracterizdndose por varias
peculiaridades.

* En primer lugar, por una nueva ofensiva de los movimientos guerrilleros, alenta-
dos por el triunfo del Frente Sandinista en Nicaragua y por las persistentes ofen-
sivas del Frente Farabundo Marti salvadorefo.

* En segundo lugar, cambios en la geografia bélica al concentrarse en América
central la principal actividad de la violencia politica regional.

* Tercero, por la extincidon de la idea del foquismo insurreccional y su reemplazo
por la idea de utilizar soldados formados profesionalmente en las academias
de guerra de los paises comunistas, preferentemente Cuba y la URSS. Se trata

26 Op. cit. pag. 10.
27 upra ibidem. Sobre este punto es interesante leer las Memorias del ex embajador soviético en Washington,
Anatoly Dobrynin, En confianza, FCE, México, 1998 especialmente sus pp. 377 y 378.
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de un momento en gue los principales gestores de estos movimientos llegan al
convencimiento de que es necesario “profesionalizar” la lucha guerrillera, dejan-
do de lado el voluntarismo de antafo -propio de los movimientos de inspiracion
guevarista- que los llevd a reclutar efectivos sin adecuada preparacion militar.
En esta etapa se observa, ademds, por primera vez, la inclusidon de tropas
regulares del ejército cubano. En concreto, de efectivos de las denominadas
Tropas Especiales del Ministerio del Interior, considerados por especialistas como
los comandos de elite de las Fuerzas Armadas culbanas.

* Cuarto, por la irrupcién de una especificidad colombiana en tomo al M-19
(Movimiento 19 de Abril), una guerrilla urbana, parcialmente pro-cubana, de
origen socialdemodcrata, que se especializa en ejecutar acciones terroristas de
alta espectacularidad. Bagjo la presidencia de Betancourt, y ya diezmado por
los golpes del Ejército y la Policia, el M19 se acoge a la propuesta gubernativa
de didlogo para reinsertarse en la vida politica del pais, proceso que cristaliza
bajo el mandato de César Gawviria,

Un componente importante de esta tercera etapa es la irrupcién en Chile del Frente
Patridtico Manuel Rodriguez, formado por el Partido Comunista, desde mediados de los
setenta, con jovenes que recibieron adiestramiento militar profesional en Cuba, la URSS y
Bulgaria, y que completaron su ciclo formativo con experiencias directas en la revolucion
nicaraguense, en el movimiento guerrillero salvadoreno y en la guerra de Angola, allado de
las fropas culbanas.? El FPMR es un movimiento terrorista en toda su esencia, ya que no se
planted como un movimiento insurreccional, sino como brazo armado de un partido politi-
€O, Y, a juzgar por sus acciones, ejecutd acciones susceptibles de ser catalogadas como
“terrorismo selectivo”.??

En este periodo, el MIR chileno insistié en la idea de generar un foco insurreccional,
seleccionando para ello la apartada zona de Neltume en el sur del pais. Paralelamente,
intentd alorir un foco urbano, linea de trabajo guertillero que inaugurd con un atentado que
costé lavida al gral. Carol UrzUa, quien ala sazdn (agosto de 1983), se desempefialba como
Infendente de Santiago. No existen estudios sobre las motivaciones del MIR para reverdecer
la idea del foquismo, en momentos en que ya estaba enteramente en desuso por parte de
sus congéneres.® No debe llamar la atencién, por lo tfanto, que, al haber sido planificadas
y ejecutadas estas acciones con criterios anticiclicos, y propios de los anos 70, el “foco”
mirista haya sido neutralizado rdpida y enérgicamente por las fuerzas de seguridad del go-
biermo militar.

28 Sobre esta materia se recomienda leer Ampuero, Roberto, Nuestros afnos verde olivo, Planeta,
Santiago, 2000, que si bien esta escrita en género de novela, corresponde, segun su propio autor y
varios de los participantes, a situaciones completamente veridicas. Como fuente primaria es de invaluable
ayuda el libro con las Memorias de Orlando Millas, quien por varias décadas fue miembro de la Comision
Politica del Partido Comunista chileno.

29 Destacan: intento de asesinato del general Augusto Pinochet en 1986, asesinato del senador Jaime
Guzman, secuestro del comandante J. Carrefio y posterior liberacion en Brasil, internacion de un importante
arsenal de armas en 1986 en una abandonada caleta de pescadores del norte chileno (Carrizal bajo).
Este grupo fue desactivado posteriormente por el Partido Comunista, en una sefial de disposicion a
insertarse en el retorno a la democracia en Chile. Sin embargo, un importante nimero de “comandantes”
optoé por refundar de manera autonoma el FPMR reduciendo su proyecto politico a una lista de
“ajusticiamientos”, actos violentos menores como asaltos a bancos y secuestros para lograr el
autofinanciamiento.

30 El unico antecedente serio que existe de intentos anteriores protagonizados por el MIR es aquel que lo
relaciona con un campo de entrenamiento en la precordillera central de Chile, en la localidad de Guayacan,
a fines de los 60.
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Finalmente, el movimiento terrorista que asold a Chile en el periodo de trdnsito del
gobiermo militar a la democracia fue el llamado Movimiento Juvenil Lautaro, cuya desarticu-
lacién ocurrid tras el arresto de su lider Guillermo Ossanddn, durante el gobierno de Patricio
Aylwin. Se tratd de un grupo relativamente marginal, y con densas conexiones con grupos
delictuales menores, que, ajuzgar por las caracteristicas de sus atentados, tuvo una fuerte
impronta anti-norfeamericana.

En sintesis, el tercer momento estd representado por el hecho central que la guerrilla
exhibe una cierfa madurez politica, orgdnicay militar. Ello, en el sentido de que el voluntarismo
con gue encararon las acciones foquistas durante las décadas anteriores fue reemplazado
por acciones revolucionarias (donde ciertramente se incluyeron acciones terroristas) ejecuta-
das con mayor profesionalismo en el plano militar. Esa era la ensefianza que se extraia de la
en ese entonces exitosa experiencia sandinista.?' Sin embargo, serian nuevamente los equi-
librios globales los encargados de establecer las grandes tendencias regionales. Tras el fin
de la Guerra Fria, la violencia politica latinoamericana entrd claramente en declive.

El terrorismo regional y la post - Guerra Fria

Conla hegemonia de las ideas democrdticas, tras el derrumbe de la Unidn Soviética,
y con el auge de la economia de mercado, la coyuntura se tomnd dificil para las opciones
guerrilleras antisistémicas en la regién latinoamericana. No sélo Cuba ingresd a un estado
de profundo aislamiento internacional y se sumid en una aguda crisis econdémica, que
obligd a su gobierno a centrar sus esfuerzos en asuntos internos, sino que la Revolucion
Sandinista sucumbid al verse forzada a llamar a elecciones (que perdid),*? y se comenzd a
advertir una crisis terminal en todos los movimientos guerrilleros. Con la mayoria de sus lideres
y dirigentes muertos o presos, sin sustentos financieros y, sobre todo, sin posibilidad de revertir
el profundo desgaste politico, la mayoria de los grupos guerrilleros que participaron en los
focos insurreccionales se disgregaron, se disolvieron, se acogieron a planes de reinsercion
politica y social o se integraron a otros partidos politicos.® Salvo los grupos peruanos y
colombianos, que avanzaron Por una senda que, si bien no era enteramente nueva, si fue
revitalizada con una enorme fuerza: la conexiéon con los carteles de la droga. Ello permitid
conceptualizar la nocién de narcoterrorismo, elemento esencial para comprender la com-
plejidad de la violencia politica latinoamericana hoy dia.

31 Una consideracion adicional en este punto tiene que ver con las formas terroristas en que el FSLN se
deshizo de sus oponentes politicos. Son variados los organismos internacionales que recibieron denuncias
de que muchos partidarios del derrocado Somoza o que simplemente se oponian a las medidas
revolucionarias eran lanzados vivos a los volcanes, perspectiva claramente mas aterradora que el
paredon instaurado por la Revolucion Cubana.

32 Para la Revolucién Sandinista, el derrumbe del campo socialista tuvo un efecto demoledor no sélo
directa, sino que indirectamente al socavar su principal sostén y aliado numero uno: Cuba. Aparte de
estos factores externos, el balance interno en 1989 era desolador: una guerra civil que habia cobrado
90 mil victimas y habia lanzado al exilio a medio millén de personas, en un pais con una poblacién de
apenas cuatro millones de habitantes. Paralelamente, la desastrosa administracién de la economia
quedaba reflejada en una hiperinflacion que en algunos meses de 1988 y 1989 super6 el 10.000%.

33 En el caso de Chile, el MIR se desintegré y varios militantes de rango medio se afiliaron al Partido
Socialista o Partido por la Democracia, o bien se quedaron en el exilio. Otro tanto ocurrié con el Partido
Comunista y el FPMR. En Argentina, el ERP se desintegro, los Montoneros se dividieron en multiples
grupos pequefios (aunque en este caso el principal motivo de su pulverizacion fue el destino de dineros
recaudados con el secuestro de industriales). Uno de los lideres histéricos, Enrique Gorriaran Melo,
intentd un ataque al regimiento de La Tablada en 1989 cayendo preso. En el 2003 fue indultado y llamé a
crear un partido politico, el Movimiento Todos por la Patria. En Uruguay, los Tupamaros, diezmados en el
enfrentamiento con el Ejército, optaron por convertirse en partido politico. En Brasil, las guerrillas
desaparecieron tempranamente, al comenzar los setenta, practicamente sin dejar rastros.
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En efecto, si bien la Guerra Fria termind simbdlicamente en 1989 con el derrumbe del
Muro de Berlin, algunas guerrillas tomaron un rumbo sui generis. La nueva situacion quedd
ilustrada con la Ultima gran ofensiva lanzada a finales de 1989, por el Frente Farabundo Marti
salvadoreno. Como intuyendo su final, el FMLN opta por agotar sus esfuerzos militares en
una sola gran accidn que precede a su fransformacion en un partido politico inserto en la
vida civil del pais. La situacion en Centroamérica comenzd a cambiar aceleradamente en
los anos siguientes, en el bienio 1991-1992, cuando desaparecio la Unidn Soviética, vy se
comenzd a advertir -la mayoria por simple instinto de sobrevivencia- que una gran etapa de
las relaciones intemacionales llegaba a su fin y que eso inevitablemente tendria un capitulo
regional. Ante el temor de Io desconocido, algunos movimientos guerrilleros, como el salva-
doreno y el guatemalteco, optaron por acogerse a procesos de negociacion, amparados
por Naciones Unidas, lo que les permitid una reinserciéon en la vida politica. 3

Oftros grupos, en cambio, optaron por buscar nuevas fuentes financiamiento, especial-
mente para la obtencién de armamento; con resultados muy distintos. Por un lado, existe
una experiencia relativamente fallida; por lo menos en un balance general hasta mediados
de 2003. Se frata de la narcoguerrilla peruana. Por ofro lado, existe una que puede ser
cdlificada de exitosa. Es la inédita experiencia colombiana, cuyos dos principales movi-
mientos guerilleros: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejército de
Liberacién Nacional (ELN) no sdlo consiguieron sobrevivir al fin de la Guerra Fria, sino que se
transformaron en un foco de preocupacion de dimensiones infernacionales.

En efecto, la guerrilla colombiana exhibe 10s primeros antecedentes sobre la conver-
gencia de grupos antisistémicos con otros de naturaleza enteramente delictiva, como los
carteles de la droga.

Fue el Movimiento 19 de Abril (M19), el gue primero protagonizd, a comienzos de los
ochenta, operaciones con hombres del conocido traficante Jaime Guillot-Lara. Cuba le
brindd proteccién a algunos bugues de Guillot-Lara, favor gue fue pagado con armas entre-
gadas al M19. En octubre de 1981, una embarcacion de Guillot-Lara, llamada “El Zar de
Honduras”, desembarcd siete foneladas de armas, reembarcando ocho toneladas de mao-
rihuana. Posteriormente, una operacion de similares caracteristicas con el Cartel de Medellin
falld, dando origen a una sangrienta disputa entre narcotraficantes y guerilleros que termind
con el secuestro de la hermana de Jorge Ochoaq, entonces jefe del cartel de Medellin. En
respuesta, Ochoa ordend el asesinato de varios militantes del M19, grupo que luego liberd a
la secuestrada. Menos estudiadas se encuentran versiones policiales de ofros contactos
‘comerciales” entre el M19 y grupos de narcotraficantes, como los de Pablo Escobar y
Carlos Lehder.®®

La narcoguerrilla, comienza a incubarse lentamente a partir de 1986, cuando el grupo
peruano Sendero Luminoso expande sus actividades en tres direcciones: hacia el valle del
Huallaoga, y hacia los departamentos del norte peruano, especialmente San Martin y

34 En El Salvador, los Acuerdos de Paz fueron firmados en 1992, mientras que en Guatemala, los acuerdos
fueron alcanzados en 1996.
35 Este relato aparece en Ehrenfeld, Rachel Narcoterrorism, Basic Book, Londres, 1990, y es reproducido

por Marc Steinitz en The terrorism and drug connection in Latin American Andean region, Policy Papers
on the Americas, vol. Xlll, Study 5, Center for Strategic and International Studies (CSIS), Washington,
julio, 2002.
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Huanuco.% Tres puntos que destacan por las actividades de produccion y comienzo de la
cadena de comercializacion de coca. En estos tres lugares, SL instala verdaderos “puestos
de pedje” ala produccion y transporte de cocaina.®’

SL posee una trayectoria muy sinuosa, que dificulta la aproximacion tedrica. Para
Gaspar, SL rompe todos los intentos de clasificacion. Por el contrario, los centros de estudio
del terrorismo que gozan de reconocimiento intermacional, como el Centro Inferdisciplinario
de Contraterrorisno de Israel, coinciden en denominarlo como uno de los grupos terroristas
mds sangrientos a escala mundial, haciendo uso de diversas escalas de medicidon compa-
rativa.

En efecto, el comportamiento de SL exhibe algunas macabras singularidades que
confirman su apego a un fundamentalismo infegrista revolucionario poco conocido en otros
movimientos guerrilleros. Por ejemplo, cuando una zona geogrdfica es establecida como
blanco prioritario, una de sus primeras acciones se ha orientado a la “limpieza”, es decir,
eliminar de la competencia a otras organizaciones guerrilleras, eliminando a las agrupacio-
nes civiles, partidos politicos y entidades sociales que no le fueran absolutamente incondi-
cionales. Ofra singularidad, han sido sus persistentes campanas de ejecuciones y atentados
contra objetivos gue no son solamente fuerzas militares o policiales, sino activistas de otros
partidos de izquierda, comunidades eclesiales de base y centros de reunidn social en barrios
acomodados de la capital peruana. Una tercera singularidad senderista es el ataque
sistemdaticamente planificado en contra de la infraestructura bdsica del pais (centrales hi-
droeléctricas, embalses, plantas de agua potable). Finalmente, SL se especializé en el ata-
gue a guarniciones o puestos militares ubicados en dreas rurales, alejadas de las grandes
ciudades. En todo el periodo de mayor intensidad de su accionar, el gran objetivo politico
gue se planted SL fue crear un ambiente de inseguridad e inestabilidad generalizados, que
puso efectivamente en jague al Estado y la sociedad peruanos, situacion agudizada por la
inoperancia gubernativa en el disefio e implementacion de politicas neutralizadoras. La
prueba mds solida de los estragos causados por el terrorismo en Perl es la cifra de muertos
y de destruccion de inmuebles e infraestructura a 1990. En el primer caso, superd los 35 mil
muertos, superando el horizonte histérico en materia de muertes masivas, la Guerra del
Pacifico. En el segundo de los casos, la destruccion alcanzd, en términos brutos, USS 15 mil
millones, o sea una tercera parte del PIB, y mayor que el monto de la deuda externa en
€s0s anos.

Sustentado en un discurso ultraideologizado, que ponia énfasis en el cardcter agricola
de la sociedad peruana, SL fue, en el periodo que va desde 1968 a 1980, claramente, una
organizacion prototerrorista. Es decir, una organizacion cuyo periodo de incubacion de
métodos y de estrategias, de insercidon social y maduracion de liderazgos, fue algo mds
larga que la observada en los grupos foquistas proculbanos. Durante ese periodo, todos

36 Son numerosos los reportes policiales que indican que desde estos departamentos se traslada coca
hacia laboratorios ubicados en Colombia. Mientras, en Huallaga vive el grueso de los campesinos
cocaleros peruanos.

37 Hay estudios que indican que el cobro por proteccion de narcotraficantes le report6é importantes ingresos
a SL. En marzo de 1991, cobraban estimativamente entre US$ 3 mil y US$ 7 mil por cada vuelo de avién
cargado con cocaina. Documentos oficiales de EE.UU. han hecho estimaciones de 600 vuelos anuales
a finales de los 80. Otro calculo interesante son los pagos a sus cuadros dirigentes. Estimaciones
policiales hablan de salarios que fluctian, segun rango, entre 250 y 500 ddlares, monto que supera con
creces la remuneracién de los profesores peruanos. Hasta mediados de los 90, la mayoria de los
comandantes de SL tuvo esa profesion. Datos en Steinitz, op. cit. pag. 6.

Revista Politica y Estrategia N° 96 75



Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos

quienes formaron su primer Comité Central viajaron al menos en una oportunidad a Beijing;
el propio Abimael Guzmdn vigjd en tres oportunidades.

El 17 de mayo de 1980, su lider Abimael Guzmdan Reynoso lanza la “guerra popular de
inspiraciéon maoista” con su primera accion terrorista, cual fue el asalto armado a un local de
votaciéon vy la guema de sus urnas en Ayacucho. Guzmdn fue desde 1959 profesor de
filosofia en la Universidad San Cristébal de Huamanga, cuyos alumnos hablaban
mayoritariamente quechua.®® Alli desarrolld una ascendente carrera en diversos niveles
administrativos, hasta el ano 1974, destacando cuando tuvo a su cargo cursos de perfec-
cionamiento para profesores y cuando fue nomibrado Director de Personal. Guzman, quien
en los ochenta llegd a autodenominarse “cuarta espada del marxismo leninismo mundial”,®?
formad el SL luego de escindirse del PC en un proceso paulatino gue principalmente convo-
co6 a sectores juveniles del PC, sindicatos campesinos y organizaciones indigenas. Entre
1968y 1970, SL inicia su formacién como organizacion prototerrorista de lenta maduracion,
cuyas tareas prioritarias fueron un paciente trabajo para crear un drea de sustentacion en las
dreas rurales de Perd, y una meticulosa preparacion politico-militar de cuadros dirigentes,
instalando campos de entrenamiento, adguitiendo armas y generando grupos de discusion
politica.

Cdlculos de prensa nacional y de andalistas sefalan que entre 1980y 1993, anos del
cenit de su actividad, SL efectud casi 35 mil acciones terroristas. Sin embargo, a finales de
la década de los noventa, cuando SL tenia a la mayoria de sus lideres y cuadros intermedios
en prision, comenzd su declive. Al menos asi se desprende del escaso nimero de acciones
(fodas de muy baja envergadura) que han realizado desde 1998 en adelante. En esta fase
de aparente repliegue, solamente seguiria activa la tendencia autodenominada Sendero
Rojo, aungue en el extranjero y en el plano electrdnico el grupo terrorista sigue plenamente
vigente. Son varias las asociaciones de exiliados, asociaciones étnico-culturales en el extran-
jero que le brindan asistencia, generalmente humanitaria. Hay versiones de prensa que
indican apoyos de cantantes relativamente conocidos como Sinead O Connors © el grupo
de rock metdlico Rage against the machine, asi como de sitios web para comercializar
objetos relativos a la lucha senderista (CD, cassettes, pegatinas y otros objetos).*° Una vez
detenidos sus mdximos lideres, en octubre de 1992, entre ellos el propio Abimael Guzmdan
(“Presidente Gonzalo”), disminuyd la actividad de SL y el movimiento se escindid en una
cortiente que anuncié “el didlogo” con el gobierno (encabezada por el propio Abimael
Guzmadn), y otra gque se replegd en el valle amazénico de Huallaga liderada por Alberto
Ramirez Durand (*Comandante Feliciano”), que se autodenomind Sendero Rojo.

38 Abimael Guzman es originario de la ciudad de Arequipa, donde estudié Filosofia. Alli ingresé al Partido
Comunista. El Internacional Policy Institut for Counterterrorism de Israel (IPIC) estima que el nimero de
combatientes que lleg6 a tener SL fluctua entre 1500 y 2500.

39 El fendbmeno de Sendero Luminoso ha recibido atencién académica de parte de cientistas politicos,
periodistas, economistas, antropdlogos e historiadores, destacando los aportes de Tom Marks, David
Scott Palmer, Carlos de Gregori, Hernando de Soto y Gustavo Gorriti, quienes han desarrollado un vasto
campo de estudio denominado “senderologia”. A modo referencial ver: Marks, Tom y Scott Palmer, David
Radical maoist insurgents ant terrorist tactics: comparing Peru and Nepal (draft presentado
en el 19 Congreso Mundial de Ciencia Politica, Durban, 29 de junio 2003, donde aparecen muchos datos
sico-biograficos de Abimael Guzman, Degregori, Carlos Ayacucho 1969-1979: el surgimiento de
Sendero Luminoso, IEP, Lima, 1990, y Gorriti, Gustavo Historia de la guerra milenaria en el Peru
Apoyo, Lima, 1990.

40 Habitualmente aparecen articulos sobre esta materia en Caretas (revista peruana prestigiosa, debido a
lo fidedigno de sus informaciones. Como ejemplo: Tendero Luminoso. El grupo terrorista mas sanguinario
de la historia incursiona en el merchandising virtual, Caretas N° 1.777 del 19 de junio de 2003.
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La violencia politica peruana durante los 90 registra también el ocaso del Ultimo de
los grupos de la estirpe guevarista, que también tuvo conexiones con narcotraficantes,
aungue de dimensiones mucho menores. Se frata del Movimiento Revolucionario Tupac
Amary, fundado en 1984 por sobrevivientes de un foco guerrillero procubano formado en
1965, que nunca llegd a consolidarse, pues no superd las disputas ideoldgicas intestinas
entre procubanos y trotskistas ni logré desarrollar capacidades operativas significativas.!
Porlo mismo, el MRTA nunca tuvo relaciones muy estrechas con la Habana (salvo algunos
de sus dirigentes). Se traté mds bien de un movimiento de inspiracion cubana, gue recibe
un importante oxigeno tras el triunfo de la Revolucién Sandinista, puesto que es reforzado
con parte del contingente América, grupo multinacional preparado por Cuba y que tomd
parte en la guerna nicaraguense.*?

El MRTA fue un grupo, cuya actividad mds notoria fue un terrorismo de tipo urbano
posterior al “foquismo insurreccional”. Este grupo planificd y ejecutd, desde finales de los
80 hasta fines de los 90, una serie de actos terroristas, especializidndose en secuestros de
empresarios y altos personeros de gobiemo. En 1987 ocupd por varias horas la ciudad de
Juanii (25 mil habitantes). Su accién mds espectacular ocurié en diciembre de 1996,
cuando el comando “Comandante Edgar Sdnchez” asaltd la embajada de Japdn duran-
te una recepcion oficial donde asistia todo el cuerpo diplomdtico acreditado en Lima,
manteniendo a decenas de altas personalidades como rehenes durante cuatro meses, y
poniendo en jague al gobierno de A. Fujimori. La operacion se resolvié con una audaz
operacion de contraterrorismo, denominada Chavin de Huantar, donde perecieron los 14
miemlbros del comando y su lider Néstor Serpa (*Comandante Evaristo”). Esta fue la Ultima
operacion realizada por el MRTA, v, de acuerdo a previsiones gubernamentales, se trataria
de un grupo enteramente desbaratado o bien en extinciéon. Su principal lider, Victor Polay
se encuentra en prisiéon y en mayo del 2003, en una alocuciéon grabada por la TV peruana,
manifestd su arrepentimiento por las acciones ejecutadas, pidid perddn a los familiares
de las victimas y llamd a los elementos remanentes del grupo a deponer las armas. El
MRTA tuvo conexiones con narcotraficantes en la zona del valle de Hualloga, de manera
esporddica durante los 80, aungue con mayor intensidad en la década siguiente, como
una manera de asegurar su sobrevivencia. Desde el punto de vista politico, la principal
diferencia con SL radicé en su percepcion “capitalista” de la sociedad peruana. Segun
Polay, Perl habia dejado de ser una sociedad “feudal” para fransformarse en una “capita-
lista dependiente”. En términos prdcticos, el MRTA no desarrollé estrategias destinadas a
crear miedo masivo o sensaciéon de inseguridad tan generalizada como SL; por o mismo
era percibido como menos cruel y sanguinario. Sin embargo, se calcula que entre 1985y
1993, ejecutd casi 4 mil actos terroristas.

41 Sobre esta patética experiencia guerrillera se recomienda leer la muy bien documentada novela de Mario
Vargas Llosa, La Historia de Mayta. Aquellos sobrevivientes, sumidos en profundas disputas y
rencillas, se habian intentado reagrupar en dos movimientos menores el Tupac Amaru (MTA) y el MIR-IV
Congreso, los cuales confluyen en el MRTA bajo el liderazgo de Victor Polay Campos (Comandante
Rolando). Se plantean la lucha contra “el reformismo” del APRA y del entonces recién electo Presidente
Alan Garcia, un antiguo amigo y compafiero de estudios de postgrado de Polay en Francia. Polay es de
profesiéon abogado.

42 A Peru llegaron varios comandantes de rango intermedio de origen salvadorefio y chileno. Cuatro
chilenos, Jaime Castillo, Maria Pincheira, Lautaro Mellado y Alejandro Astorga (quienes aparentemente
fueron integrantes del MIR en los setenta y, tras combatir en Nicaragua y El Salvador en los ochenta,
fueron destinados al MRTA), fueron arrestados por la policia peruana y hoy purgan penas de presidio
perpetuo luego de un juicio realizado por un tribunal militar en 1994. En 1999, la defensa juridica apelo
ante la Comisién Interamericana de Derechos Humanos y pidié que se les abriera un nuevo proceso, esta
vez en el fuero comun, consiguiendo la anulacion del proceso original en mayo de 2001. En agosto de
2003, el fiscal peruano ha pedido 25 afios de prisién para los cuatro miembros del MRTA. Los chilenos
estan acusados de secuestro del empresario Antonio Furukawa, quien en el nuevo proceso
testificé personalmente.
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En todo caso, tras la desarticulacion del MRTA y el deterioro orgdnico de SL, la médula
del narcoterrorismo latinoamericano se ha instalado con fuerza desde finales de la década
de los 90, al interior de la guerrilla colombiana. En este caso, la persistencia se ha dado
bdsicamente a través de dos agrupaciones: el ELN y las FARC.*® El primero es un grupo
radical que emerge en 1963 al calor del impulso foquista, de la mano de los sacerdotes
catdlicos, Camilo Henriguez y Domingo Laino, con un confuso discurso basado en ideas
maoistas, en la teologia de la liberacidn y con una abierta simpatia por el proceso revolucio-
nario cubano.* En la actualidad, este grupo tiene un campo de accion limitado
geogrdficamente al noreste del pais en la zona cercana a Panamd, estimdndose gque sus
efectivos no superan 1os 5 mil.

En tanto, las FARC nacen una década antes de la Revolucion Cubana, en el marco
de la efervescencia creada en el pais a raiz del asesinato del lider liberal Jorge Eliecer
Gaitdn. En los anos sesenta se produce el acercamiento con Cuba, adoptando un discurso
basado en el foquismoy estableciendo el socialismo como meta. Su lider histdrico es Pedro
Antonio Marin, mds conocido como Manuel Marulanda o con su legendario apodo de
“Tirofijo”, pero estos Ultimos anos la conduccion real ha estado en manos del segundo lider,
Jorge Briceno (alias “el Mono Jojoy”, Jefe Militar del grupo).

Las FARC se han tfransformado en uno de los principales representantes del terrorismo
latinoamericano, una vez concluida la Guerra Fria, foda vez que su perfil politico (perspecti-
va de ftoma del poder, base de apoyo politico, sustento ideoldgico y otros) ha ido perdien-
do fuerza, poniendo énfasis en aspectos operacionales y militares. El grupo ha desarrollado
espeluznantes técnicas terroristas.*® Se trata del primer grupo que forzd a un gobiemo legal-
mente constituido a entregarle un territorio (lamado “zona de despeje”), y que ha instalado
oficinas de representacion en otros paises. Existen versiones comprobadas por la policia
colombiana en orden a que las FARC han establecido inéditos y muy activos canales de
colaboracién con otfros grupos terroristas, como el IRA 'y la ETA. Por estas razones, en varios
documentos, el Departamento de Estado norfeamericano ha calificado a este grupo como
“el mds peligroso en todo el hemisferio occidental”. Practicamente todos los estudios coin-
ciden en estimar en alrededor de 20 mil a 30 mil el nimero de efectivos gue componen las
FARC.

En tal sentido, las FARC han alcanzado un inusitado nivel de autonomia en materia
financiera mediante estrechas conexiones con narcotraficantes tanto colombianos, como
mexicanos.* Esta fendencia fan marcada en los anos 90 permite denominar el fendmeno
como Narcoguerrilla o Narcoterrorismo.

43 Se recomienda Sanchez, Gonzalo y Pefiaranda, Ricardo Pasado y presente de la violencia en
Colombia, CEREC, Bogota, 1986.
44 En 1992, el ELN inicié conversaciones de paz con el gobierno colombiano, las cuales concluyeron sin

éxito. Desde entonces, el ELN se ha especializado en atentados a oleoductos y gasoductos, asi como en
cobros de “impuesto revolucionario” a empresas petroleras.

45 Entre sus acciones mas célebres se encuentran: secuestros de aviones comerciales con aterrizaje
forzoso en pistas clandestinas en plena selva, secuestros masivos de sacerdotes y feligreses, postura
forzosa de collares-bombas a personas inocentes como sefal de amedrentamiento, cobro sorpresivo
de peajes en carreteras del pais (operativo recurrente que es conocido como “pesca milagrosa”),
instalacion de poderosos coches-bomba en concurridos sectores comerciales urbanos, desplazamiento
de los “campamentos moviles” en zonas fronterizas con Ecuador, Venezuela, Peru y Brasil (lo que ha
motiva la creciente preocupacién ante una posible ampliacién transfronteriza del conflicto).

46 Estudios del Geopolitical Drug Observer indican que las FARC han asumido un rol preponderante en
estratos medios en la cadena de comercializacion de la droga a través de los llamados “chichipatos”, una
suerte de nexo entre el productor y el laboratorio para su refinacion. En tanto, en noviembre del 2000 fue
arrestado en Tijuana, al norte de México, el ciudadano colombiano Dr. Carlos Charry que dirigia una
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Un caso absolutamente novedoso es la experiencia chiapaneca del Ejército Zapatista
de Liberacién Nacional (EZLN), en México. Nacida el 1 de enero de 1994, justo cuando el
gobiemo de Carlos Salinas de Gortari inauguraba una nueva era de las relaciones mexicano-
estadounidense con la enfrada en vigor de un Tratado de Libre Comercio, fres localidades
del surefno estado de Chiapas, San Cristébal de las Casas, Ocosingo y Las Margaritas ama-
necieron ocupadas por guerrlleros que anunciaban haberse instalado en la selva de
Lacandonay que disponian de un inusitado despliegue medidtico. Como dice Krauze, la
sociedad y gobierno mexicanos recibieron con “azoro” la noticia de este foco insurreccional
tan extempordneo. Sulider, el *Subcomandante Marcos”, leyendo mensaijes antiglobalizacion
y reclamando la reivindicacion de derechos indigenas, se convirtio répidamente en un nue-
vo simbolo antisistémico mundial, alimentando a quienes sostienen que el debate sobre
modemidad y marginalidad es la gran contradicciéon de la post Guerra Fria.4” Como escribe
Gaspar: “la guerrilla zapatista reline dos caracteristicas curiosas: es la que ha disparado
menos y es la que ha tenido mds publicidad” .8 En efecto, salvo algunos combates en los
primeros dias de su apariciéon en que el Ejército mexicano, mds producto de la
desconcertacion gue existia en la administracion salinista que por decision politica, infentd
aniquilarlos con rapidez, no han existido enfrentamientos que pudiesen ser catalogados
como operaciones militares o guerrilleras. En este punto, hay incluso registros de video con
pinforescas marchas con fusiles de madera y dirigidas por autodenominados comandantes
ataviados con trajes y sombreros multicolores, y cuyos rasgos mds sobresalientes son su
esmiriado fisico y su parquedad en la expresion. Un conjunto de externalidades dificiles de
asociar con acciones bélicas o con la dura existencia en la selva, como tampoco recuer-
dan las epopeyas de estirpe guevarista.

El “foco” zapatista desde luego que tampoco tiene nexos con el movimiento insur-
gente gque asold el sur de México (principalmente los estados de Guerrero y Oaxaca) casi un
siglo antes.

Por lo tanto, bajo ningln aspecto cabria calificar al EZLN como representante de un
neoterrorismo. Si corresponde a una forma original y nueva de expresion globalifébica, que,
en cuanto a algunos aspectos exteriores (uso de armas, ftomas de poblados, cautela por el
anonimato de sus lideres), podria ser confundido con grupos terroristas. Sin embargo, en sus
acciones no estdn presentes los elementos esenciales que caracterizan al fendmeno terro-
rista.

La preocupacion en torno a este grupo foquista postmodemo, tiene que ver bdsica-
mente con la enorme capacidad demostrada por sus lideres para obtener altos grados de

oficina que servia de enlace de las FARC con los carteles de la droga de Tijuana y Ciudad Juarez. Charry
era duefio de una clinica establecida en la zona de despeje entregada a las FARC. En su declaracion
a la policia mexicana sefal6 que su superior en las FARC era el miembro de la direccién Jorge Bricefio
(mismo nombre de “El Mono Jojoy”). La prensa colombiana ha investigado también los nexos de las FARC
con el cartel brasilefio dirigido por Luis Fernando da Costa (también conocido como Fernandino Beira
Mar). Ver Steinitz, op.cit. pag. 13.

47 El verdadero nombre de Marcos es Rafael Sebastian Guillén Vicente, animador de grupos literarios en su
época juvenil, estudiante de filosofia (cuya tesis versé sobre el pensamiento de Althusser como aporte
a la filosofia marxista), y que en la década de los ochenta se habia marchado a Nicaragua como
voluntario. Pese a su escasa fuerza militar, la irrupcion y persistencia del EZLN ayudaron poderosamente
a resquebrajar el régimen priista. Sobre la guerrilla del EZLN se recomienda: Tello, Carlos, La rebelion
de las canadas, Cal y Arena, México D.F., 1995., y Subcomandante Marcos, Le Bot Ivonne El suefo
zapatista, Anagrama, Barcelo, 1997.

48 Op. cit. pag. 27.
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audiencia nacional e internacional, con un discurso que plantea de manera descarmada los
problemas que tienen paises subdesarrollados por encontrar su lugar en una economia
globalizada. En tal sentido, vale la pena sefalar que sus cotas medidticas mds altas se
registraron entre 1998 y 2000 cuando solidarizaron con ellos artistas como Oliver Stone, o
figuras europeas de renombre como Danielle Mitterrand, viuda de Francois Mitterrand. En los
Ultimos tres anos, se observa, empero, cierto declive en estas manifestaciones de admira-
cion.,

Otro aspecto que ha llamado poderosamente la atencidn de analistas es el talento-
so manejo comunicacional exhibido por los lideres del EZLN, muy especialmente por el
Subcomandante Marcos, tanto en el frato con periodistas nacionales y extranjeros, v figuras
de la fardndula y el espectdculo, como en su retdrica romdntica, utdpica y cargada de
metaforas, que recoge en gran medida la florida capacidad de expresion artistica de los
indigenas del sur mexicano. Destaca ademds, el hecho que se trata del primer grupo gue-
rrillero que instald un sitio web. En funciéon de estos antecedentes se puede colegir que la
experiencia guerrillera zapatista se caracteriza por los siguiente elementos:

* Insurreccién heterodoxa: Su examen exige un planteamiento interdisciplinario.
Desde el punto estrictamente politico, no corresponde encasillarla en el con-
cepto de “foco insurreccional”, ni siquiera bajo un esfuerzo “deconstructor”,
toda vez que no es un “foco” (pese a que se trata de un fendmeno
geogrdficamente localizado como los de antafo), ni “insurreccional” (pese a
gue la autoridad del Estado mexicano alli se encuentra bastante mermada).

* Naturaleza compleja: Responde fundamentalmente a un movimiento
reivindicativo de cardcter étnico-cultural, donde la causa ancestral es un eje
fundamental. Sin embargo, no es un fendmeno que comprenda a las etnias
mayas en su integralidad, puesto que el EZLN no cubre un espacio geogrdfico,
ni tiene correlatos orgdnicos en otros antiguos territorios mayas (y donde aun
viven sus descendientes en condiciones andlogas a las de Chiapas), que hoy
pertenecen a Guatemala, Belize, El Salvador, Honduras. El EZLN ni siquiera se ha
extendido a otros estados federales mexicanos que también fueron parte del
imperio maya (Yucatdn, Campeche, Quinta Roo).

* Objetivos ambiguos: no busca la instauracion del socialismo en todo el tertitorio
mexicano, aungue si plantea un profundo cambio ((revolucidn?) politico, social
y econdmico en Chigpas. El Subcomandante Marcos ha alentado sin éxito la
creacion de focos andlogos en otros estados de la republica mexicana.

Un aspecto que mantiene la atencidn analitica es la posibilidad que una guerrilla de
raigambre étnica como la zapatista pueda reproducirse en otros puntos de Ameérica Latina.
De hecho, en Chile es manifiesto el interés del Partido Comunista por intentar generar una
linea de accidn, que conlleve violencia politica, recrudeciendo las reivindicaciones de 1os
indios araucanos en el sur del pais. En Ecuador también se registra una mayor fuerza de los
movimientos indigenistas, siendo el Puka Inti el que hasta ahora ha destacado por su mayor
decisién de operar en términos violentistas. Sin embargo, su accionar mds visible ocurid
entfre 1993 y 1995, sin que haya registros de nuevas acciones.

Un aspecto incipiente de la violencia politica en América Lating, y que se ha estable-

cido como preocupacion de cardcter estratégico luego de los atentados contra el Pentd-
gonoy las Torres gemelas, es la irrupcion en América Latina de actividades terroristas “impor-
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tadas” del Medio Oriente. En concreto, se trata de los dos sangrientos atentados perpetra-
dos presumiblemente por Hizoollah en contra de dos objetivos israelies en la capital argen-
fina.*? En los Informes Anuales sobre el Terrorismo, del Departamento de Estado norteame-
ricano, se ha mencionado en los Ulimos tres anos que miemiboros o simpatizantes de Hizoollah
se han hecho presentes en varias partes de América Latina.

Varias de las apreciaciones contenidas en estos informes estadounidenses no han
sido corroboradas por ofras fuentes. Incluso, en algunos casos como la presencia de éstos
en el norte de Chile, ha sido desmentida o calificada de “exageracion” por la prensa local,
si se ha acrecentado la preocupacion regional ante la eventualidad de que en zonas disla-
das geogrdficamente sean aprovechadas por grupos violentistas de diversa procedenciay
naturaleza.® Se trata de las llamadas Zonas Problemdticas,’’ como la Triple Frontera
(Brasil, Argentina, Paraguayy), la selva del Darién, la isla Margarita, el corredor Tabatinga-Leticia,
los alrededores del lago Agrio (frontera entre Colombia, Ecuador) y ofros.

La preocupacion principal estrioa en que estas zonas podrian estar siendo utilizadas
por grupos terroristas del Medio Oriente como bases, sea para el acopio de armas, canali-
zacion de fuentes de financiamiento, o, simplemente, como puntos de seguridad para
combatientes heridos o en peligro de ser capturados.®? De hecho, existe una version difun-
dida por la prensa brasilena en orden a que en 1995, Osama bin Laden estuvo en el lado
brasilefio de la Triple Frontera (Foz de Iguazu).

De cualquier forma, la evolucién de los movimientos antisistémicos de las Ultimas
décadas en América latina -desde el prototerrorismno al narcoterrorismo- plantea a su estu-
dio desafios en materia de factores convergentes y divergentes que los caracteriza. Unos se
encuentran en el plano discursivo, ofros en el de las acciones.

En el primero existen elementos recurrentes en todas las organizaciones antisistémicas
como es aguello gue Rodriguez Elizondo llama “nostalgia de los mitos heroicos”; la épica
toma del palacio de invierno por parte de los revolucionarios rusos, la larga marcha de Mao
Tse Tung y sus huestes revolucionarias, el impredecible curso que fue ftomando el grupo de
estudiantes universitarios que secundd a Fidel Castro en el asalto al Cuartel Moncada y
posteriormente en la Sierra Maestra. Son mitos revolucionarios gue como subraya Rodriguez
Elizondo “subliman la mala conciencia y sirven para soslayar, hasta ante si mismos, que el
ferroristno cuenta con solventes licencias tedricas de los propios actores de las epopeyas” y
sirven inclusive para justificar los “ajusticiamientos revolucionarios” al interior de los propios
nmovimientos, como ocurrié con el chileno Eimo Cataldn en la guerrilla de Guevara en
Bolivia, con Rogue Dalton y Cayetano Carpio en la guerilla salvadorena.

49 Contra la embajada de Israel en Buenos Aires en 1992 y contra la Asociacion de Mutualidades Israelitas
en Argentina en 1994.
50 En el caso de Chile, informes policiales apuntan sélo a la creciente presencia de una comunidad pakistani

en Iquique. La Unica noticia consonante con las preocupaciones norteamericanas, aparecida en la
prensa chilena es la referida a inversiones del empresario Assad Ahmad Barakat, un libanés radicado en
Curitiba (Brasil) que ha reconocido abiertamente sus simpatias por Hezbollah en su pais de origen. El
Mostrador 22.5.2002. Segun la policia chilena, Barakat y su hermano tienen algunos negocios menores
en lquique. [http://www.elmostrador.cl]

51 Sobre este punto ver Witker, lvan Nuevas tendencias en los esfuerzos antiterroristas. Estados vulnerables
y privatizacion de conflictos, Politica y Estrategia N° 90, ANEPE, Santiago de Chile, agosto, 2003. En
ese articulo se puede encontrar abundante bibliografia sobre el tema.

52 Grupos terroristas podrian reubicarse en América Latina, Diario Financiero, Santiago de Chile, 5 de
marzo, 2003 (traduccién de material original de Financial Times). La nota sobre la presencia de Bin
Laden aparecio en revista Veja, marzo 2003.
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En definitiva, la hybris de la violencia politica en América Latina se refleja de manera
dramdtica en aguellas tres grandes expresiones antisistémicas que avizord Octavio Paz en
los sesenta. Hoy dia, la destrucciéon material, pero ante todo la enorme cantidad de muer-
tos, en especial de jovenes que vieron en los ideologizados proyectos revolucionarios con
todos y cada uno de sus apéndices, incluido por cierto el terrorismo, una suerte de opcion
histérica por cambiar la vida de la regién, no se condice con los resultados. Tras el fin de la
Guerra Fria ninguin pais ha seguido el camino culbano. Mirado en perspectiva, la mayoria de
los sobrevivientes de aquellas gestas no puede sino sentirse atormentada, deprimiday, en
gran medida, avergonzada. Nada fue como se previd ni como se infentd. La realidad siguid
deparando sorpresas a aguellos que gustan de apertrecharse en quimeras.

Distinto es el caso de los grupos narcoterroristas que si sobrevivieron al fin de la Guerra
Fria. En el escenario de hoy, estos actores ya no disponen ni siquiera de utopias para justificar
sus revueltas, rebeliones o revoluciones. Esta carencia vital los ha llevado posesionarse con
mayor fuerza de sus papeles. Sus mdascaras se han fundido con las caras.
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VIOLENCIA Y ACCION COMUNICATIVA EN EL TERRORISMO DE AL QAEDA
MANUEL R. TORRES SORIANO”

Violence and communication are sfrongly connected in the terrorism
executed by terrorist organization Al Qaida. The religious character of theirideology
does not imply that their attacks do not aim to propagate a message within large
sectors of the population. This article intends to show how spectacular acts of
terror permit Al Qaida to convert itself info a communication and propaganda
dissemination entity for two different population sectors: the West and Muslims. For
the West, Al Qaida attemypts fo erode public support for governments it opposes.
For Muslims, it fosters the growth of a fundamentalist ideology that fries to return fo
the origins of Islam.

Intfroduccién

Desde la aparicion del primigenio terrorismno anarquista, concebido por sus autores
como “propaganda por el hecho”, hasta practicamente la actualidad ha existido una notable
certeza acerca de la vertiente esencialmente comunicativa de toda violencia terrorista. La
comisidn de todo tipo de actos de violencia indiscriminada buscalba no sélo la propagacion
ilimitada del miedo y la ansiedad en sus victimas, sino la fransmisién a una audiencia mayor
de un mensaje mdas o menos elaborado a fravés de la agresion contra determinados
colectivos, individuos o simbolos. A ello debe sumarse la primacia informativa que
tfradicionalmente ha recibido la violencia terrorista en los medios de comunicacion de masas,
autentica “llave maestra” que ha permitido alos grupos teroristas copar el espacio medidtico
y establecer una comunicacion directa con la ciudadania a través de la propagacion de su
ideario y reivindicaciones. Violencia y mensaje han sido en el terrorismo  dos realidades
indisolublemente unidas, cuya inferpretacion ha venido tradicionalmente dada por la ideologia
gue ha sustentado a las diferentes organizaciones terroristas, sus objetivos estratégicos, la
necesidad de captar nuevos adeptos, el mantenimiento de la moral y las motivaciones
tanto del propio grupo como de su “audiencia doméstica”, junto a la desmovilizacion y
deslegitimacion del “enemigo”.

Sin embargo, cuando en la década de los noventa el terrorismo religioso,
mayoritariamente de inspiracion islamista, se convirtid en uno de los principales desafios ala
seguridad global, fueron frecuentes los andlisis que atribuian la enorme letalidad de los
atentados y, en ocasiones, su no reivindicacion a que los terroristas tenian como principal
audiencia la divinidad. Segun aguellas primeras impresiones, el terrorismo parecia perder
parte de su finalidad comunicativa. Seguia transmitiendo un mensaje de terror, pero sin la
compania habitual de exigencias o reclamaciones politicas, ni —aparentemente- el deseo
de obtener el respaldo de determinados sectores de la sociedad. Con anterioridad, el

* Investigador del Departamento de Ciencia Politica y la Administracién de la Universidad de Granada.
Es miembro del Centro de Analisis de Seguridad (CEAS). Tiene el Diploma de Estudios Avanzados en
Ciencia Politica y es Licenciado en Ciencias Politicas y Sociologia con Premio Extraordinario por la
Universidad de Granada. En el afio 2003, obtuvo el Primer Premio Nacional de Fin de Estudios Universitarios
en Ciencia Politica y en el 2004, el Premio de Investigacion y Ensayo de la Universidad de Granada. Ha
publicado diversos articulos en publicaciones especializadas sobre terrorismo y comunicacion en
cuestiones de seguridad. Ha sido Visiting Fellow de la Hoover Institution en la Universidad de Stanford
(California). Su ultimo trabajo es el libro: Terrorismo y propaganda en Al Qaeda, Facultad de Ciencias
Politicas y Sociologia de la Universidad de Granada, Granada, 2004.
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deseo de obtener el favor de los sectores de la sociedad mds cercanos a las tesis de los
terroristas, habia llevado a que estos adoptasen con frecuencia autolimitaciones en la
ejecucion de sus atentados. Sin embargo, la justificacion “supraterrenal” del terrorismo religioso
junto con el desprecio a la repercusion social de sus actos, inauguralba un inquietante
panorama de terrorismo apocaliptico a través del uso de ataques suicidas, armas quimicas,
biolégicas e incluso nucleares.

El fanatismo religioso que sirve como sustento espiritual a la organizacioén terrorista Al
Qaeda junto con su historial de violencia sin restricciones, encajaba perfectamente en este
esguema de ausencia de una vertiente comunicativa de este nuevo terrorismo que atenaza
nuestras sociedades. Sin embargo, en este articulo se pretende afirmar cémo con la
perspectiva adguirida en estos Ultimos anos nos es posible establecer que en el caso de la
“nebulosa” conocida como Al Qaeda, si existe una clarisima vertiente comunicativa que se
manifiesta a través de dos vias: una orientada a la erosién del apoyo que las sociedades
occidentales prestan a sus gobemantes; v, otra relacionada con la movilizaciéon y la obtencion
de apoyos sociales en el mundo musulmdan. La comisién de los principales atentados de
esta organizacion terrorista no sélo tiene un acentuada lectura simbdlica, sino que la forma
y el tiempo en el cual se llevan a cabo no se entiende si no a la luz de la dimensidon
comunicacional del terrorismo y del papel central que juega la propaganday la comunicacion
en la estrategia de la organizacion de Bin Laden.

Rasgos definitorios de Al Qaeda e importancia del “relato”

En este trabajo nos centraremos de forma exclusiva en una vertiente particular de
esta red terrorista, por lo que evitaremos detenernos en otfras cuestiones que se salen del
objeto de estudio.! No obstante, si conviene destacar algunas ideas previas sobre Al Qaeda,
cuya comprension resulta imprescindible a la hora de abordar las peculiaridades del binomio
violencia-comunicacién dentro de esta organizacion terrorista,

En primer lugar, delbemos partir del hecho de que su estructura difiere completamente
con respecto a otro tipo de organizaciones terroristas conocidas. Se trata de una coalicién
informal compuesta por individuos, asociaciones y grupos terroristas (entre los que se encuentra
la organizacion liderada por Bin Laden), basada en pactos y relaciones personales. De ahi
gue haya sido considerada por diversos autores como un “proceso” o una “ideoclogia” antes
gue como una organizacion terrorista al uso.?

Su objetivo final es eminentemente politico: la blsqueda del poder para restablecer
la unién politico-religiosa de los musulmanes bajo la autoridad del califato. Como paso
infermedio pretende la creacion de Estados isldmicos en los actuales paises de mayoria
musulmana, y la derrota de los que considera los enemigos seculares del Islam: Israel,
Occidente -en particular Estados Unidos, que considera la cabeza de la cruzada contra el
Islam- vy los que califica de dirigentes “apdstatas” en la gran mayoria de paises islkmicos.

1 Un analisis mas general puede encontrarse en JORDAN, JAVIER (2004), Profetas del miedo. Pamplona:
Eunsa; GUNARATNA, ROHAN (2002), Inside Al Qaeda. Global Network of Terror, New York: Columbia
University Press; y ANONYMOUS (2002): Trough our enemies’ eyes. Osama Bin Laden, Radical Islam,
and the future of America. Washintong D.C: Brassey’s INC.

2 Véase: JENKINS, BRIAN MICHAEL (2002), Countering Al Qaeda. Santa Monica: Rand Corporation y
HOFFMAN, BRUCE (2003), “Diagnosing Al Qaeda”, Front Page Magazine, 18 de agosto de 2003.

84 Revista Politica y Estrategia N°© 96



Violencia y accién comunicativa en el terrorismo de Al Qaeda

Se frata de la mayor red global de terrorissno que ha existido en la historia, y su fuerza
radica mds gque en su estructura permanente —que como acabamos de ver es flexible- o en
los potenciales miemitoros que han pasado por sus campos de entrenamiento (que se cuentan
en docenas de miles), en su capacidad de movilizar, aglutinar y entrenar a individuos que
comparten su ideologia radical. Al Qaeda encabeza la difusion de un relato sobre Ia historia,
el origen de los males y las vias de solucidn de los problemas del mundo musulman revestido
de un enorme atractivo al combinar elementos procedentes de un integrismo religioso
medieval, un ciero componente anti-sistema vy las inagotables potencialidades de la
revolucion en las tecnologias de la informacion.

La organizacion fundada e inspirada en Osama Bin Laden plantea su lucha en términos
de guerra totfal. A pesar de sus reivindicaciones parciales sobre la retrada de tropas
occidentales en paises drabes, lo cierto es que no pretende el chantaje nila negociacion
en busca de objetivos limitados, sino que ansia la destruccion y el sometimiento total de los
enemigos del Islkam. Sus lideres, junto con ofros muchos veteranos de la guerra de Afganistan,
fienen una inquebrantable confianza en sus capacidades para lograr la victoria en su guerna
global, como consecuencia de la derrota de los soviéticos en Afganistan (hasta el punto de
considerarla como la causa principal del derrumbe de la URRS); y las victorias parciales sobre
EE.UU. (retirada de Somalia, atentados contra sus fropas, clausura de embaojadas, atentados
del 118, etfc.). La interpretacion de su lucha como una etapa decisiva dentro de una guerra
de supervivencia frente a siglos de hostigamiento de Occidente contra el Islam, hace que
su concepto del tiempo no se rige por la inmediatez y la necesidad de la consecucion de
logros palpables, sino que conciben su mision en términos de generaciones, y se integra
dentro de una estrategia de desgaste a largo plazo.

La comprensiéon de la dimensidon comunicacional del terrorismo de Al Qaeda viene
enormemente facilitada por el marco tedrico de la conocida como guerra red, concepto
elaborado por los investigadores del think fank norteamericano RAND Corporation, John
Arquilla y David Ronfeldt.? Segun ellos, la revoluciéon en las tecnologias de la informacion
favorece la aparicion de formas de organizacion en red, y permite que grupos pequenos y,
en oftro tiempo, aislados, puedan comunicarse y coordinar sus acciones. Todo ello da lugar
a una nueva forma de conflicto donde los protagonistas utilizan la estructura de red en su
organizacion, doctrina y funcionamiento.

La estructura en red no debe confundirse con la simple organizacion en células, habitual
en fodos los grupos terroristas, cuya principal finalidad era la consecucién de una mayor
seguridad y duracion del grupo frente a las detenciones de sus integrantes. En la estructura
que describen Arquilla y Ronfeldt la red se compone de nodos y enlaces entre ellos. Esos
nodos se encuentran comunicados entre sf (aungue no fodos con todos, también por motivos
de seguridad). En la descripcidn gque estos investigadores redlizan sobre la actuacion de las
redesy los conflictos desarrollados bajo esta forma, hallamos un elemento de extraordinaria
importancia a la hora de entender la dimensién informativa y propagandistica de Al Qaeda.
Dicho elemento se refiere al elemento donde radica la unidad que da coherencia a los
diferentes nodos que integran la red, segun estos autores, dicha unidad se produce en lo
gue ellos denominan “nivel narativo” o “relafo”: en la causa que inspira la actuacion concreta

3 Véase: ARQUILLA, J. & RONFELDT, D., “The Advent of Netwar (Revisited)”, en ARQUILLA, J.& RONFELDT,
D. (editors) Networks and Netwars: The Future of Terror, Crime, and Militancy, RAND, Santa Ménica,
2001, pp. 1-25.
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de lared. Efectivamente es la existencia de unaideologia y de una particular cosmovision
sobre la realidad 1o que permite hablar de Al Qaeda como una unidad. Ese relato permite
gue exista una centralizacion en lo estratégico (la consecucion de un mismo fin) através de
una descentralizacion en lo téctico (quiénes y qué acciones se emprenderdn para lograrlo).

El que Al Qaeda haya sido catalogada como una ideoclogia* es perfectamente
entendible si consideramos la importancia que tiene el “relato” que da coherencia alared;
en cuya propagacion se ubica la supervivencia del grupo y la consecucion Ultima de sus
objetivos. Es precisamente en este punto donde se percibe mds claramente la fusion entre
violencia y comunicacion dentro de las actividades de este grupo. Al Qaeda no pasaria de
ser una mdas entre todo un conjunto de ideologias marginales, sino tuviese una clara
capacidad material de atentar, provocando el pdnico y la desestabilizacion de las sociedades
agredidas. Es precisamente la consumacion de espectaculares macroatentados 1o que
otorga credibilidad y consideracion a su mensaje. Golpeando el “corazdn” de sus adversarios
logra revestirse de una imagen de fortaleza que le permite seguir sumando miembros y
simpatizantes a su proyecto politico-religioso. El hecho de que la organizacion de Bin Laden
haya sido capaz de erigirse como la principal amenaza a la que deberd hacer frente
Occidente en los proximos tiempos, constituye un poderoso reclamo para amplisimas Mmasas
del mundo musulmdn que comulgan con una vision belicista del Islam vy sitian la causa
Utima de todas sus frustraciones en una “conspiracion judeo-cristiona” empenada en mantener
sometido y humillado al mundo musulman. El que Al Qaeda mantenga y acreciente su
imagen de alternativa viable en la lucha contra 1os enemigos de la verdadera fe depende
profundamente de la espectacularidad del tipo de atentados que sea capaz de llevar a
cabo, la lectura simbdlica que se desprenda de ellos, vy su capacidad para proporcionarle
un amplio acceso al espacio medidtico con objeto de propagar su mensaje de lucha
civilizacional.

Violencia y difusién del mensaje

La violencia material juega un papel esencial en la vertiente propagandistica de toda
organizacion terrorista. Al Qaeda no sdlo no es una excepcion a esta tendencia, sino que su
capacidad para cometer auténticas acciones de “hiperterrorismo”® la ha cualificado en su
afdn de propaganda global. Sin la conmocién causada por los atentados del 11 de
septiemibre de 2001, su mensadije tendria escaso valor, sus comunicados sdlo serian palabras
vacias. Por el contrario, la sucesion ritmica de atentados vy su elevada letalidad dotan de
crédito a la retérica de la yihad global. Con ese tipo de acciones pretende transmitir Ia
impresiéon de que el enemigo, a pesar de su poder material, es débil moralmente, lo que le
hace en extremo vulnerable y posibilita rebelarse y golpear con eficacia al opresor. Al
Qaeda logra asi ofrecer una imagen de alternativa real a los descontentos. Todo ello
aderezado con unas inferesadas inferpretaciones simbdlicas del mads célebre atentado de
la organizaciéon de Bin Laden. La destruccidon y derrumbe de la representacion del poderio
econdémico estadounidense se convirtié en un grandioso espectdculo en el cual la fantasia

4 Algunos autores, como el periodista britanico Jason Burke, hablan incluso de “algaedismo” como ideologia
perfectamente estructurada de revolucion global que da sustento a la red terrorista. Véase: BURKE,
JASON (2003), Al-Qaeda. Casting a shadow of terror. New York: |.B. Tauris.

5 Concepto acunado por el francés Francoise Heisbourg. Véase: HEISBOURG, FRANCOISE y FUNDACION
PARA LA INVESTIGACION ESTRATEGICA (2002), Hiperterrorismo. La nueva guerra. Madrid, Espasa.
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colectiva del Islam radical estaba cobrando vida: un punado de musulmanes, homibres
absolutamente puros, demostraron con su martirio que se podia derribar las torres erigidas
por el “Gran Satan”.¢

Al mismo tiempo, con los atentados perpetrados contra suelo estadounidense se
inauguraba el mayor ciclo de violencia de la organizacion terrorista, la cual a pesar de ver
mermadas sus posibilidades de llevar a cabo un nuevo atagque de grandes dimensiones,
como consecuencia de la campana internacional contra el terrorismo, continud enfocando
su afdn destructivo a fravés de atentados contra objetivos de menor entidad a lo largo del
mundo, con lo cual lograba ofrecer una imagen de fortaleza y resistencia a los golpes
recibidos. Desde el 11 de septiembre de 2001 hasta finales de 2004, se han producido mds
ataques terroristas relacionados con Al Qoeda gque en toda la década anterior. Su
propaganda transmite la imagen de que la aniguilacion completa de la red terrorista constituye
un objetivo inalcanzable.

Por ofra parte, ademds de demostrar su aterradora eficacia, los atentados —sobre
todo suicidas- manifiestan la coherencia entre las palabras y las acciones. Los yihadistas
‘cumplen”,” y en los casos en los que sacrifican para ello su vida, llevan al extremo su
“compromiso” como creyentes y defensores del pueblo musulman, ofreciendo al mundo
un testimonio que multiplica la potencia de su discurso. Evidentemente, la percepcion varia
segun las audiencias. Para aguellos gue no comparten los principios de los yihadistas, se
frata de acciones brutales y fandticas que manchan el nomibore del Islam. Pero para los que
tienen algun tipo de sintonia con los argumentos de Al Qaeda, los atentados suicidas son
actos de martirio que animan a ocupar el puesto del companero caido; y el dafno que
causan a las victimas, es motivo de alegria y celebracion. No debe extranarnos semejante
distorsion de las sensibilidades, ya que, como es bien sabido, los valores se adquieren a
tfravés del enfornoyy, si este se degrada, hasta las mayores aberraciones resultan admisibles.
Se explica asi que en algunos videos favorables a los islamistas radicales se recojanimdagenes
del drama humano que provocaron los atentados del Nueva York o fotografias de ataldes
con la bandera americana; no con el fin de denunciar la barbarie terrorista, sino como
medio de publicitar los éxitos de los muyahidin. La imagineria de Al Qaeda estd plagada de
mitiples historias que se difundieron répidamente por el mundo musulmdn sobre conversiones
en masa de occidentales al Islam tras los atentados del 115.8 A pesar de ser exageraciones
interesadas, guardan cierto correlato con la realidad, la organizacion terrorista ha sabido
aduenarse de cierta curiosidad sociolégica gue los atentados despertaron hacia esta religion
como sena inequivoca de que la violencia es la via acertada para extender la verdadera fe
alo largo del mundo.

6 La retérica de Al Qaeda esta plagada de referencias a Estados Unidos como el “Gran Satan”, alusiéon que
no es originaria de la organizacion terrorista, siendo su principal propagador el ayatola Jomeini, el cual
situaba en este pais la materializacién del mal, el pecado y la irreligiosidad en este mundo.

7 De las veinte naciones que Al Qaeda ha amenazado explicitamente, dieciocho han sido atacadas, lo que
supone un 90 por ciento de correlacion. ANONYMOUS., Imperial Hubris. Why the West is losing the War
on Terror, Brassey's Inc, Washington, 2004. (Pag. 169).

8 BENJAMIN, DANIEL & SIMON, STEVEN., The age of Sacred Terror. Radical Islam’s War Against America,
Random House, New York, 2003. (Pag. 170).
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La evidente conexidon y los enormes beneficios que para la finalidod comunicativa de
Al Qaeda supuso sumads letal atentado quedan claramente reflejados en el siguiente grdfico:

Comunicados publicos de Al Qaeda
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Fuente: Elaboracion propia® e Intelcenter (2004)'°

Con posterioridad al 11 de septiembre se produce una auténtica eclosion de la acti-
vidad comunicacional y propagandistica de Al Qaeda. Después de los atentados de Was-
hington y Nueva York del 11 de septiembre, Al Qaeda es un enemigo mucho mds recono-
cible y comunicativo. De los casi cuatrocientos textos y documentos de todo tipo emitidos
desde 1993, sdlo veinticuatro son anteriores a 2001, Este contraste entre el relativo mutismo
de su etapa anterior y su incesante actividad propagandistica tras el 2001, no debe ser
interpretado como una consecuencia légica de la fortaleza de la organizacion terrorista en
cada momento. De hecho, la organizacion de Bin Laden comienza desde la retirada de los
soviéticos en Afganistdn un proceso de acumulacion de fuerza, expansion de alianzas y
adquisicién de destrezas técnicas que alcanza su punto dlgido precisamente en los meses
anteriores al 118, los cuales a una etapa de muy baja actividad propagandistica. Sin embar-
go, es con posterioridad a la comision de su mds célebre atentado cuando la organizacion
terrorista se convierte en un verdadero centro de produccidon de comunicados, amenazas
y lamamientos a la guerra santa, que alcanzan en el 2004, con motivo de la postguerra
iraqui, su cifra record. Sin embargo, de forma paraddjica todo este periodo corresponde
con el desencadenamiento de una incesante actividad interacional, denominada “guerra
al terrorismo” que dafa seriamente a la organizacion terrorista hasta el punto de que al
concluirla campana contra los talibdn en Afganistan, la mitad de los miemboros con los que

9 En este recuento se ha incluido todo aquel material de caracter propagandistico (comunicados publicos,
publicaciones, videos, etc.) que poseia cierta importancia en funciéon de la entidad de sus autores, y que
ha tenido como objeto su difusion al gran publico a través de diversos canales: envio a medios de
comunicacion, paginas Web, difusion clandestina, etc.

10 VENZKE, BEN (2004): “Osama bin Laden Audio Release Analysis —v1.1”, IntelCenter/Tempest Publishing,
LLC, January 2004. http://www.intelcenter.com/OBL-Audio-v1-1.pdf
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Al Qaeda contaba con anterioridad al 115 habian sido muertos o apresados, incluyendo
importantes dirigentes del nlcleo central de la organizacion.™!

Las explicaciones de esta paradoja son varias. Evidentemente, la organizacién de Bin
Laden necesitaba de un ataque de una magnitud tal que consiguiese que sus comunica-
dos ganasen el crédito necesario y fuesen capaces de ocupar el espacio medidtico de
manera incondicionada. La conmocién causada por este atentado permitié a Al Qaeda
gue cada una de sus grabaciones tanto de video como en audio fuesen la noticia mas
destacada en su dia de aparicidon en los medios de comunicacion de los mds diversos
paises. La violencia se convirtié asi en el mecanismo cualificador que permitié que cada
una de las palabras emitidas por Osama Bin Laden o algunos de sus colaboradores (entre los
gue destaca su lugarteniente Ayman Al Zawahir) fuesen escudrifiadas hasta el mds minimo
detalle. La sensaciéon amorfa de miedo y ansiedad que logré propagar entre las poblacio-
nes consideradas enemigas otorgd una credibilidad desproporcionada a cada una de las
amenazas lanzadas por Al Qaeda. Hecho que contrastaba fuertemente con el resultado
que semejantes comunicados hubiesen podido generar en un periodo anterior, los cuales
no hubiesen pasado de ser consideradas mera excentricidades de un grupusculo de fand-
ticos que no cesaban de hablar de la necesidad de defender el islam a fravés de la armas
y de la inminente derrota de la primera potencia mundial gracias a la ayuda de Ald.

Igualmente, existen otra serie de explicaciones afadidas a esta inflexidn en la activi-
dad comunicacional de la organizacion terrorista. Hasta el 11 de septiembre de 2001, la
propaganda de Al Qoaeda era escasamente visible para los occidentales, pero no por ello
inexistente. La oficina principal de informacién de la red terrorista se encontralba en Londres.
La diferencia con respecto ala actualidad es que la propaganda se limitaba a predicar la
yihad internacional y no pretendia el protagonismo de la organizacion, que utilizaba varios
nombres, entre ellos el de “Frente Mundial Isidmico para la yihad contra los Cruzados y
Judios”, De hecho, Osama Bin Laden sdlo utilizd publicamente el nombre de Al Qaeda
después de los atentados de Washington y Nueva York. En los primeros afos de su historia, Al
Qaeda negaba su existencia para no llamar la atencién de las agencias de seguridad. Por
esa razdn tampoco se reivindicaban los atentados o, si se hacia, se utilizaba el nombre de
grupos ficticios. Se sospechaba con fundamento que Bin Laden financiaba y entrenaba a
terroristas, pero la historia de un millonario saudi que pretendia ganar una guerra por su
propia cuenta resultalba inverosimil para muchos oidos. En el mundo del terrorismo, sdlo
merecian atencidn las organizaciones consolidadas que respondian a pardmetros tradicio-
nales y los Estados que apoyaban a dichos grupos. Al Qaeda se encontraba protegida por
una nebulosa informativa que subestimd su importancia y que dificultaba la cooperacion
internacional para combatirla.

El que la organizacién de Bin Laden haya decidido asumir explicitamente su papel
dentro del ferrorismo global ha llevado que su propaganda se haya vuelto mds directa, que

11 Si bien es cierto que evaluar el dafio sufrido por la organizacion terrorista y su fortaleza actual es una
cuestion repleta de dificultades, son numerosos lo estudiosos que apuntan hacia la gravedad del castigo
sufrido por Al Qaeda, destacando entre ellos el reputado experto Rohan Gunaratna. Segun este profesor,
actual responsable del area de investigacion sobre terrorismo del Institute for Defence and Strategic
Studies de Singapur, “Desde los ataques del 11 de septiembre, el poderio de Al Qaeda se reduce desde
aproximadamente 4.000 miembros a unos cuantos centenares, entre ellos, el 80% de los miembros de su
nucleo dirigente que son muertos o apresados en 103 paises”. GUNARATNA, ROHAN. “The Post-Madrid
Face of Al Qaeda”, The Washington Quarterly, Summer 2004 N° 27:3. (Pag. 93).
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se ofrezcan mds detalles sobre algunos atentados y se hable con mayor claridad de la
guerra que estd librando contra Estados Unidos. Un ejemplo de ello fue la entrevista que
concedieron Ramzi Binalshibh y Khaled Sheikh Mohamed al periodista Yosri Fouda, de la
cadena drabe Al-Yazira, sobre los detalles de la operacion del 11 de septiemibre, un ano
después de producirse.'? En ella, mostraron tarjetas de embarque de vuelos de la costa
Este que habian sido realizados para preparar los atentados, software de simulacion de
vuelos comerciales y recuerdos personales de Mohamed Atta (el responsable de la célula
gue ejecutod los atentados).

Esta nueva linea de comunicacion adoptada por la organizacion terrorista ha llevado
alhecho de que sea posible identificar dentro de Al Qaeda una empresa audiovisual deno-
minada Sahab Institute for Media Production, la cual se ha encargado de elaborar hasta la
fecha un considerable nimero de videos propagandisticos de notable profesionalidad don-
de se dan detalles de los atentados cometidos por la organizacion y se ensalzan a los
“martires” que llevaron a cabo estas acciones.' El marketing de Al Qaeda tiene por objetivo
creqar una referencia para todos aguellos musulmanes que quieran unirse a la lucha contra
los cruzados, judios y apdstatas. Pretende conseguir mas adeptos y descentralizar su terroris-
mo. Sin embargo, a pesar de esa mayor visibilidad, Al Qaeda sigue enredando las percep-
ciones y no asume explicitamente la responsabilidad de todos sus atentados. No los reivin-
dica, sino gque los justifica ideoldgicamente. El siguiente documento, publicado el 14 de
octubre de 2002, es una buena muestra de ese juego. Después de referirse a las acciones
ferroristas contra un petrolero francés en Yemen, una base militar americana en Kuwait y una
sala de fiestas en Bali que causd centenares de victimas entre los turistas australianos, el
autor declaraba:

‘CEs Al Qaeda la que estd detrds de esos hechos? O es quizds la nacion
[musulmanaj en pie y con plena conciencia {...) No verifico, ni refuto quién
esta detrds de esos ataques. En cualquier caso, que los Estados Unidos se
hundan en la oscuridad de la confusion (...) porque Al Qaeda ha triunfado
sobre ellos enloqueciéndolos {...)".1*

Dindmicas de la accién comunicativa de Al Qaeda
Es bien conocido que Bin Laden y Al Qaeda junto a los partidarios de una yihad

global hacen uso de los medios como plataforma para transferir mensajes operacionales.'®
Sin embargo, delbemos destacar un poderoso recurso propagandistico, el cual ocupa un

12 El grado de implicacién de Al Qaeda en la repercusién mediatica de sus atentados, queda claramente
reflejado en el hecho de que durante los primeros contactos para llevar a cabo esta entrevista, (cuya
realizacién fue una iniciativa de la propia Al Qaeda) los terroristas llegan incluso a remitir por fax al
periodista arabe un esquema sobre la estructura, los contenidos y los participantes de un programa
conmemorativo del primer aniversario de los atentados del 11S. Para mas detalles véase: FOUDA, YOSRI
y FIELDING, NICK (2003), Mastermind of Terror. The Truht Behind the Most Devastating Terrorism Attack
the World Has Ever Seen. Edinburgh: Mainstream Publishing.

13 Como ejemplo véase: http://www.intelcenter.com/Badr-al-Riyadh-v1-0.pdf
14 Véase: JORDAN, JAVIER (2004), Profetas del miedo, Pamplona, Eunsa.
15 Al Qaeda ha hecho un amplio uso de simbolos y frases enmascarados dentro de sus mensajes

propagandisticos con objeto de transmitir mensajes a sus miembros operativos. Asi, por ejemplo, en una
de sus paginas web, encontramos indicios tan sospechosos como el hecho de que junto a una fotografia
de Bin Laden, aparecia el icono de un fusil de asalto AK-47 que cambiaba de direccién y color de un dia
aotro. Véase: THOMAS, TIMOTHY L. (2003), “Al Qaeda and the Internet: The Danger of “Cyberplanning”,
Parameters, Spring 2003. (pag. 119).
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lugar clave dentro de la estrategia comunicativa de Al Qaeda. Hablamos del patrdén mensaje-
atague que la organizacion terrorista ha fratado de establecer a raiz de los réditos informativos
que los atagques del 118 le han reportado, y que tiene como claro objetivo 1a poblacion
occidental. De esta forma, es posible establecer una cierta causalidad entre las amenazas
de un nuevo atentado terrorista (publicamente difundidas) y la comision de un nuevo
atentado, aungue fambién debe ser destacado que la magnitud del mismo no siempre ha
coincidido con la rotundidad de la amenaza.

Secuencia temporal entre los principales atentados de Al
Qaeday los comunicados publicos de sus lideres
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Las razones a la que responde dicha dindmica son varias. Al Qaeda sigue la tradicion
establecida por el profeta Mahoma de pedir a sus enemigos que se conviertan al Islaom
antes de dominarlos, 1o que contribuye a dotar de un plus de legitimidad religiosa 'y moral a
sus atentados.!” Pero, ante todo, delbbemos tener en cuenta que creando la expectacion
de un atague terrorista con posterioridad (entre 1y 43 dias) a la emisidon de un video o
grabacion sonora de Bin Laden o alguno de sus colaboradores, Al Qaeda ha creado un
patrdn de estimulo-respuesta. El plublico occidental estd condicionado a creer que estos

16 En el periodo comprendido en esta serie temporal, se han tenido en cuenta, Unicamente, los comunicados
sobre los que existe cierto acuerdo sobre su veracidad y cuya procedencia se sitia en Osama Bin
Laden y su segundo: el doctor Ayman Al Zawahiri. La razon de esta seleccién se haya en la capacidad
de estos dos lideres de Al Qaeda para concitar una elevada atenciéon de todos los medios de comunicacion
occidentales, a diferencia de lo que sucede con otros destacados miembros de la organizacién terrorista.
Igualmente se ha procedido a realizar una seleccion de los principales atentados llevados a cabo por Al
Qaeda o sus grupos afines en funcion del nimero de victimas causadas, el valor simbdlico del objetivo,
o la trascendencia politica del atentado. Debe tenerse en cuenta, también, la espinosa cuestion de la
autoria de algunos atentados llevados a cabo en territorio iraqui que determina que esta seleccién no sea
definitiva.

17 GUNARATNA, ROHAN (2003), Al Qaeda. Viaje al interior del terrorismo islamista. Barcelona, ServiDoc.
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anuncios serdn seguidos de otro atague terrorista en el futuro. De esta forma, la ciudadania
se convierte de forma involuntaria en un jugador activo de la estrategia del terrorismo, 10
que permite que los terroristas pueden lograr los niveles de ansiedad de un ataque terrorista
sin la necesidad de asumir los costos de  llevar a cabo dicho atague.

Sin embargo, no debemos perder de vista que la estrategia propagandistica de Al
Qaeda se alimenta, iguamente, de un elemento directamente vinculado a la estructura en
red de la organizacién y a las posibilidades de una sociedad tecnolégica basada en el flujo
sin restricciones de la informacion. Nos referimos al hecho de que fodo el entramado pro-
pagandistico y comunicacional de Al Qaeda no procede Unicamente de personas integra-
das orgdnicamente en lo que podriamos denominar el “ndcleo” del grupo terrorista, sino
gue también procede de personas o grupos que careciendo de una vinculacion efectiva
con la organizacion actdan en conformidad con el mensaije v los fines propugnados por Al
Qaeda. De esa forma, acciones propagandisticas cuyo origen no responde a una decision
de la estructura dirigente de Al Qaeda, pueden suponer una enorme contribucion al pro-
yecto yihadista encabezado por la organizaciéon de Bin Laden. Un ejiemplo palpable de esta
paradoja se pudo detectar con posterioridad al atentado del 11 de marzo de 2004 en
Madrid, cuando la inmediata confusién acerca de la autoria del atentado quedd fuerte-
mente marcada por la accién de un grupo terrorista denominado «Las brigadas de Abu
Hafs Al-Masri'» que fueron capaces de zanjar el debate sobre los autoria del atentado en el
momento en que remitieron un comunicado al periddico londinense en drabe Al-Quds Al-
Arabi, reivindicando en nombre de Al-Qaeda la masacre de Madrid. Aungue, efectivamen-
te, el atenfado resultd ser obra del movimiento yihadista infernacional, lo cierto es que dicho
grupo no sélo habia carecido de participacion en dicho crimen, sino que ya contaba con
un amplisimo historial de reivindicaciones falsas, que hacia pensar a los responsables de los
servicios de inteligencia norfeamericanos que detrds de este grupo sdlo existiese “un fipo
con un PC y un fax”.'® A pesar de que el tenor literal del comunicado era delirante, alején-
dose totalmente del estilo fradicionalmente seguido por los comunicados atribuidos con
cerfeza a Al Qaeda, eso no impidid que la repercusion de dicho comunicado fuese
desproporcionada.

Esta dindmica de autorias difusas y fecunda actividad propagandistica encuentra su
traduccién mas efectiva en el ciberespacio, donde todo un conglomerado de pdginas
web de inspiracion yihadista llevan a cabo una incesante actividad de produccion ideoldgi-
ca, siendo una labor de extrernada complejidad delimitar qué mensajes proceden efecti-
vamente de Al Qaeda y cudles no. Incertidumibre que se extiende no sélo a los servicios de
seguridad, sino a las propias webs yinadistas que en ocasiones no han dudado en lanzar
dudas y acusaciones sobre la identidad y las intenciones de las responsables de algunas de
las welbs *hermanas”. '

18 CARMON, YIGAL. (2004), “Evaluando la credibilidad de las amenazas de ‘las Brigadas de Abu Hafs Al-
Masri”, MEMRI (The Middle East Media Research Institute), Investigacion y Analisis N°.185.

19 También en el ambito de la subcultura yihadista en Internet, tal y como sefiala el politélogo norteamericano
Joseph Nye, la pugna por el poder y la credibilidad se traduce en una “lucha competitiva por la credibilidad”.
Véase: NYE JR, JOSEPH S. (2003), La paradoja del poder norteamericano. Madrid, Taurus.
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Conclusiones

Mediante lo expuesto en este articulo, hemos fratado de demostrar la existencia 'y
el cardcter crucial de la propaganda y la accién comunicativa dentro de la estrategia de
Al Qaeda. Los fundadores de la red terrorista ya se han anotado a su favor un innegable
éxito politico al lograr que grupos, hasta entonces dispersos, cooperen en la consecucion
de un objetivo comun. El siguiente triunfo podria consistir en que Al Qaeda se convirtiera
en sindbnimo de lucha legitima contra la opresidon de Occidente por parte del mundo
musulman. De esa manera, podria originarse una especie de “intifada” global por parte
de una minoria (en relacion con la inmensa mayoria de musulmanes que rechazan la
violencia en nombre del islam), pero que en términos absolutos puede significar miles de
personas dispuestas a apoyar y practicar este tipo de violencia terrorista.

Como ya hemos sefalado, uno de los principios estratégicos de Al Qaeda consiste
en crear un “terrorismo de franquicia”. El éxito en este objetivo depende en gran parte de
los resultados de su accidn comunicativa y propagandistica. No es fécil aplicar medidas
eficaces contra esa labor. Como hemos visto, se frata de una accién descentralizada
que aprovecha un malestar (justificado en unos casos, y en otros, no tanto) extendido en
amplios sectores del mundo islédmico. Sin embargo, toda medida encaminada a erradi-
car el problema del terrorismo global deberd tener muy presente que el friunfo en esta
lucha no vendrd dado sélo por acciones de fuerza contra los miembros de la organiza-
cioén, sino que serd necesaria una estrategia global que integre la lucha contra la dimen-
sion comunicacional del terrorismo islamista. La batalla contra el terrorismo en el siglo XX,
a la luz de las caracteristicas propias de esta amenaza, debe concebirse en gran parte
como una auténtica guerra de las ideas, de cuyo resultado dependerd directamente

nuestra libertad y seguridad.
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REFLEXIONES ACERCA DEL DEBATE TEORICO DEL CONCEPTO DE SEGURIDAD
NACIONAL

DAVID MORA CORTES*

This essay provides a general and synthesized analysis of the various
viewpoints on security nations have, and about which much debate has
been taking place over the last two decades among academics, military
and heads of governments around the world. This debate has been both
rewarding and interesting, and so far three frends have been identified:
tfraditionalist, widening, and critical, each having its own schools of thought.
Furthermore, the author proposes a national security concept, thus
contributing to the above debate.

Intfroduccién

Desde de la primera mitad del siglo xx se observd gque la corriente tradicional de la
seguridad nacional tuvo una fuerte presencia en el mundo, al grado de polarizar las relaciones
internacionales en dos blogues (Este—Oeste), provocando con ello que al interior de las
naciones este término se le confundiera con represidn de opositores al régimen en tumo,
con un exagerado enfoque Estado-céntrico.

La vision ampliacionista ha logrado cambiar la connotacion endnea a que se le ha
asociado a este término, planteando nuevos enfoques y amenazas para la estabilidad de
las naciones, ddndole un enfoque ciudadano-céntrico, en donde el Estado ya no es la
parte vital, sino que para mantener su estabilidad, es necesario que los ciudadanos se
sientan seguros y protegidos.

Una tercera vision de la seguridad nacional que cada dia viene tornando mayor
grado de influencia entre académicos, gobemantes y militares, es la vision critica de la
seguridad nacional, sus principales fundamentos demandan un enfoque renovado de la
seguridad nacional que se preocupe menos por el Estado y se ocupe mds de la sociedad.

El debate del concepto seguridad

En el concepto de seguridad cabe una gran variedad de interpretaciones que van
desde la seguridad nacional, infernacional y colectiva; seguridad alimentaria, medioambiental

Politélogo, analista de politicas publicas en seguridad nacional; Licenciado en Estudios Politicos y Gobierno
por la Universidad de Guadalajara, tiene estudios de postgrado en Planeacién y Administracién de
Recursos de Defensa en el Center for Hemispheric Defense Studies of the National Defense University
(Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa en la Universidad Nacional de Defensa), en Washington
DC, USA; actualmente es estudiante de la Maestria en Gobierno y Administracién Publica Municipal y
Estatal, en El Colegio de Jalisco, en donde desarrolla la linea de investigacion Sistema de prevencion y
gestion de conflictos y crisis politico—estratégicos (contribucién de los gobiernos subnacionales y
locales para prevenir y gestionar riesgos y amenazas a la seguridad nacional).

1 Con el presente ensayo no pretendo establecer una discusion epistemoldgica de la ciencia politica en
materia de seguridad nacional, simplemente presento un andlisis descriptivo, general y sintetizado de las
diversas posturas de la seguridad de las naciones, que han estado en debate constante en las dos
ultimas décadas, con el propdsito de esquematizar y facilitar el estudio de esta apasionante area del
conocimiento humano; seguramente puede ser mejorado por otros colegas, porque lo importante es
generar nuevos elementos de analisis para comprender y mejorar la seguridad de nuestras naciones y
del hemisferio occidental.
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o econdmica; seguridad ciudadana, personal y humana; entre otros. Este concepto de
enfrada es ambiguo, permitiendo interpretarlo desde cualquier punto de vista.

La palabra seguridad es del vocablo latino securitas, liore de preocupacion, la cual
proviene de sine cura, sin problemas. Por o tanto, el término es aplicado a estar libre de
preocupaciones, lo cual es subjetivo determinado en gran medida por percepciones y no
siempre por razones objetivas.

El concepto seguridad aparece en el campo de estudio de las relaciones
internacionales, principalmente en el drea de los estudios estratégicos a partir de 1940; esta
coriente de pensamiento analiza el uso de la fuerza? desde cémo identificarlo, impedirlo,
resistirlo y usarlo, comprendiendo los asuntos relacionados con la guerray la paz, 1o cual estd
directamente relacionado con la existencia del Estado.

Hasta la segunda guerra mundial, el estudio de la guerra se encargaba a los militares,
y de la paz alos abogados. Durante la Guerra Fria, hubo una estrecha colaboraciéon entre
los académicos, los politicos y los militares; enfocados a los estudios estratégicos.

Los procesos de invasion de los soviéticos a Afganistdn y posteriormente la caida del
Muro de Berlin, minaron la confianza en la coriente de estudios estratégicos, ya que se puso
en tela de duda su capacidad de prospectiva.

De acuerdo con Martha Bdrcena, en las dos Ultimas décadas, el debate sobre el
concepto de seguridad nacional ha sido fructifero, identificndose tres corientes: los
tfradicionalistas, los ampliacionistas y los criticos:?

- Los tradicionalistas o de enfogue limitado, sostienen que los estudios, la definiciény
las acciones en el campo de la seguridad se deben mantener en el terreno de o
militar y a la inferaccién de los Estados. Esta corriente se identifica con la teoria
realista, neorredlista y raciondlista de las relaciones internacionales.

- Los ampliacionistas, plantean que las nuevas politicas de seguridad deben incluir,
ademds de lo millitar y lo politico, los asuntos sociales, econdmicos y medioambientales
sin restricciones a nivel estatal. Esta coriente se identifica con la teoria liberal y
neoinstitucional de las relaciones intermacionales.

- Los criticos, sefalan que los enfogques tradicional y ampliacionista parten de la base
de que el concepto de seguridad es una realidad objetiva que existe mds alld del
mero discurso, sin cuestionar su cardcter esencialmente subjetivo. Esta corriente

2 Barcena Coqui, Martha; La reconceptualizacion de la seguridad: el debate contemporaneo; en Revista
Mexicana de Politica Exterior, nimero 59, febrero 2000, México, pp. 9-31.
3 Esta clasificacion de Barcena, aunque es un tanto arbitraria, la considero aceptable en razén de que

toma en cuenta las diversas propuestas de los analistas de seguridad que han participado en el debate
de la nueva conceptualizacion de la seguridad nacional. Las escuelas realistas, neorrealistas y neoliberales
institucionales son clasificados por Barcena como racionalistas, en el caso de los constructivistas y los
postmodernos los considera en razén de que toman mas en cuenta los contextos culturales y simbdlicos;
coincido igualmente con Mariano César Bartolomé al sefialar que las corrientes constructivista y
postmodernista forman parte del enfoque reflectivista de la seguridad internacional (ver Bartolomé,
Mariano César; Redefiniendo la seguridad internacional contemporanea, parte |, en Politica y Estrategia
N° 94, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Santiago de Chile, abril-junio de
2004, pp.19-20).
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a)

entiende que la seguridad es fundamentalmente una construccion social, ya que se
identifica con las teorias constructivistas que foman en cuenta los contextos culturales
y simbdlicos.

Fundamentos de Ilas corrientes tfradicional, realista, neorrealismo y
racionalista

Entre los andlistas de las corrientes tradicionales o redlistas* definen a la seguridad

nacional, como:

- Conjunto de principios politico-militares, vinculados con la seguridad estratégica de
Estados Unidos en el marco de la guerra fria, que fueron formulados en la década de
los anos sesenta del siglo xx por los idedlogos militares norteamericanos con el propdsito
de contrarrestar la amenaza comunista en los paises del tercer mundo.®

- Una nacién estd segura cuando no tiene que sactificar sus legitimos intereses
nacionales para evitar la guerray cuando es capaz, si fuera necesario, de mantenerlos
a través de la guerra.®

- Conjunto de condiciones —politicas, econdmicas, militares, sociales y culturales—
necesarias para garantizar la soberania, la independenciay la promocién del inferés
de la nacién, fortaleciendo los componentes del proyecto nacional y reduciendo al
minimo las debilidades o inconsistencias que pueden traducirse en ventanas de
vulnerabilidad frente al exterior.”

Las tesis fundamentales del realismo se describen en |os siguientes puntos:®

- Enprimer lugar, el realismo considera que el Estado es el actor fundamental de las
relaciones internacionales, asignando una importancia relativa menor o subsidiaria a
otfro tipo de actores (por ejemplo, las empresas fransnacionales).

- El Estado, a su vez, se concibe como un actor racional unificado (racional en un
sentido instrumental, y unificado en tanto se asume que las distintas dependencias
gue lo componen estdn claramente jerarquizadas y actian en forma coordinada).

- La anarquia es el principio ordenador del sistema internacional. Ello implica que no
existe sobre los Estados autoridad alguna con la capacidad coercitiva necesaria
para prevenir el uso de la fuerza, o la amenaza de su uso, por parte de cualquier
Estado con el fin de someter o destruir a ofro.

- Como consecuencia de lo anterior, los Estados sdlo pueden contar con certeza
CON sUS Propios recursos para garantizar su supervivencia como entidades politicas

96

El realismo tiene como precursor a Tucidides conocido por su obra Historia de la guerra del Peloponeso;
también son representativos Polibio, Cicerén, Thomas Hobbes y Nicolas Maquiavelo.

Borja, Rodrigo; Enciclopedia de la politica; Fondo de Cultura Econémica; México 1997; p. 863.

Walter Lippmann, citado por Luis Pérez Gil en La persistente vigencia del enfoque realista en el estudio
de la seguridad nacional, en las relaciones internacionales de la postguerra fria, en Politica y Estrategia
N° 83, Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Santiago de Chile, enero—abril
2001, p. 73.

Herrera—Lasso M. Luis y Gonzalez, Guadalupe; Balance y perspectivas en el uso del concepto de la
seguridad nacional en el caso de México; en Sergio Aguayo Quezada y Bruce Michael Bagley (comp.);
En busca de la seguridad perdida —aproximaciones a la seguridad nacional mexicana—; Siglo XXI
Editores, México, 1990, p. 391.

Kahhat, Farid; Los estudios sobre seguridad tras el fin de la guerra fria. En
www.seguridadnacionalhoy.com.mx, secciéon mesa 1.
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soberanas; y la seguridad (en particular la propia supervivencia) constituye la
preocupacion central de la politica exterior de todo Estado.

- En esas condiciones, las relaciones entre Estados se rigen por la distribucion de
poder que existe entre ellos.

- Para reducir su vulnerabilidad relativa, los Estados deben contrapesar el poder de sus
rivales potenciales a través de dos mecanismos: incrementando su propio poderio y
formando alianzas con otros Estados.

- Esas alianzas se basan, por ende, exclusivamente en cdlculos de poder.

- Como consecuencia de ese proceso, surge un balance de poder entre los principales
Estados del sistema (o entre las alianzas que éstos formen).

- Este balance constituye la mejor garantia posible de estabilidad (incluso de paz) en
el sistema internacional.

La defensa de la seguridad nacional generalmente se entiende en términos de los
recursos disponibles del poder y que esta defensa usualmente se coloca en la cUspide de
la escala de prioridades de los estados—nacion.? El realismo ha sido objeto de critica desde
distintas perspectivas, desde la perspectiva redlista, al establecer sus necesidades de
seguridad, los Estados deben basarse en las capacidades con que cuentan los Estados
vecinos, antes que en las intenciones expresadas por sus gobernantes. Es vituaimente
imposible predecir o controlar con certeza su liderazgo o sus intereses futuros.

Sin embargo, una cosa es afirmar que los Estados no pueden jamds estar seguros
sobre el liderazgo o intereses de sus vecinos en un futuro distante, y otra muy distinta es
asumir que los Estados carecen de indicio alguno para estimar 1o que razonablemente
cabe esperar de ellos en el futuro previsible y, con base en esa estimacion, ftomar un riesgo
calculado. La estimacion de la capacidad militar de potenciales rivales suele ser, en efecto,
un criterio a tomar en cuenta al momento de establecer las necesidades de defensa de
cualquier Estado. Sin embargo, esa mera estimacion no es suficiente para establecer esas
necesidades, y menos para establecer la conveniencia o no de redlizar accidn militar alguna
en ausencia de determinadas hipdtesis de conflicto. Estas suponen, ademds de una
estimacion del poderio relativo de Estados vecinos, la necesidad de prever escenarios
probables en los cuales esa capacidad militar pueda servir, determinados fines politicos.

Silos objetivos politicos que persiguen los Estados (por ejemplo, sus intenciones) son
importantes para entender su conducta exterior, calria enfonces preguntarse por las razones
que explican los objetivos trazados. Es relativamente usual asumir que los objetivos que un
Estado persigue estardn relacionados con el tipo de estructuras sociales que predominan
en él: asi, mientras la teoria leninista asumia que al alcanzar su fase superior de desarrollo los
Estados capitalistas se tornan imperialistas, la teoria de la paz democrdtica asume que

9 Aguayo Quezada, Sergio y Bagley, Bruce Michael; En busca de la seguridad perdida —aproximaciones
a la seguridad nacional mexicana—; Siglo XXI editores, México, 1990. p. 19.
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entre Estados democrdticos, los conflictos de inferés no se resuelven por la via de las armas.
En un caoso, las infenciones derivan de la estructura econdmica imperante; en el otro, de la
estructura politica.

Pero asi como la capacidad material de un Estado no basta para predecir su conducta,
las estructuras sociales que imperan en éstos tampoco proveen una explicacion integral: no
es que no contribuyan a explicar dicha conducta, pero lo hacen sdlo en parte. Este dista de
ser un asunto trivial, puesto que las intenciones de los actores involucrados en la politica
mundiial no suelen ser un dato objetivo de la realidad, sino mds bien algo que se construye
y modifica a través de su inferaccién. Por ello asumir que aguél con quien se inferactlia no
puede ser sino un adversario, implica el riesgo de convertir esa previsiéon en una profecia
autocumplida: entre la guerra Franco-Prusiana y la Segunda Guerra Mundial, Francia fue
invadida tres veces por los alemanes en menos de un siglo. Hoy en dia, sin embargo, la
alianza Franco-Germana es el eje motor del proceso de unificacion europea.

Esto a su vez nos lleva a valorar la importancia de ideas y teorias en la definicidon de
las amenazas de seguridad gue el Estado debe afrontar. Existe un nimero indefinido de
amenazas posibles a la seguridad de un pais. La mayoria de ellas, sin embargo, no alcanza
a ser identificables como tales, e incluso no todas llegan a ser definidas como amenazas
gue demandan la atencién del Estado.

Dado gue ningUin hecho o acontecimiento representa inherentemente una amenaza
a la seguridad del Estado, sélo es posible identificar éstas Ultimas al proyectarlas contra el
fondo de un marco de interpretacion, es decir, sdlo después de establecer que podria
constituir una amenaza de seguridad es posible reconocer ciertos hechos o acontecimientos
como instancias particulares de ese fendmeno general. Por ende, distintos marcos de
interpretacion atribuirdn un significado distinto a los mismos hechos o acontecimientos y
sugeriran cursos de accién diferentes en respuesta a ellos.

Concretamente, el concepto fradicional se construyd en torno a problemas de
defensa nacional y de seguridad interior, no para tomar en cuenta el desarrollo econdmico,
bienestar social, derechos humanos, y la democracia. Por ello resulta necesario recurrir a
bases diferentes como el construir un concepto que especifique cudles son las relaciones
entre las variables econdmicas, sociales, politicas y militares con la seguridad nacional. '

b)  Fundamentos de las corrientes ampliacionista, liberal y neoinstitucional

Durante la postguerra fria ha ganado terreno una vision amplia de la seguridad nacional
la cual considera tanto la dimensiéon externa como la interna, incluye los aspectos militares,
econdémicos y politicos; estableciendo entre ellos un peso relativo mds equiliorado que con
respecto a la corriente tradicional.

10 Aguayo Quezada, Sergio; op. cit. p. 23.
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c)

Estas corrientes estéin formuladas por tres elementos centrales: '

- Las variables relevantes para tales efectos: los valores de la cultura politica
(democracia, liore mercado y derechos humanos), la modificaciéon substancial de la
percepcion de la amenaza; las nuevas amenazas de poderes regionales y problemas
globales; la diseminacion de tecnologias avanzadas y armas de destruccion masiva
a Estados, grupos ferroristas y organizaciones criminales intermacionales; v, el incremento
de la competitividad ante el fenédmeno de la globalizacion.

- La precision de los intereses nacionales que estan en juego: la supervivencia y
seguridad (la seguridad fisica del territorio, la seguridad de los ciudadanos del Estado,
el bienestar econdmico v la proteccion de su infraestructura critica); el bienestar
nacional (flujo masivo de refugiados, proteccion del medio ambiente); y, los infereses
humanitarios (desastres naturales, desarrollo sustentable).

- La acotacién del tipo de amenazas que desafian tales infereses: las amenazas
regionales, las amenazas fransnacionales, el terrorismo, el crimen internacional, tréfico
de drogas, y tréfico ilicito de armas, entre otros.

Entre los aspectos relevantes de esta corriente, se puede senalar que:

-Considera los aspectos militar, politico y econdmico.

- Establece un vinculo entre los problemas internos y externos.

- Disminuye el peso relativo del componente militar.

- Promueve la democraciay el libre mercado.

- Incluye nuevas amenazas: terrorismo, crimen organizado, narcotrdfico, migracion
sin control y el medio ambiente, entre otros.

Fundamentos de las corrientes criticas o constructivistas

Los principales fundamentos de estas corrientes demandan un enfogue renovado

de la seguridad nacional que se preocupe menos por el Estado y se ocupe mds de la
sociedad, de manera tal gue sea posible:'?

Disefar sistermas de proteccidn ante riesgos, prevencion de vulnerabilidades y alerta
temprana de amenazas,'® tanto para estructuras sociales como para la dindmica
de procesos econdmicos, politicos, ambientales y culturales cuyo adecuado funcio-
namiento u operacion resulta fundamental para fortalecer, cohesionar y desarrollar o
la sociedad misma.

Desplegar planes, programas y estrategias de accidén gue permitan atenuar los
posibles impactos adversos derivados de la dindmica de funcionamiento de tales
estructuras y procesos en sectores y grupos sociales de alta vulnerabilidad.

12
13

Bermudez Torres, Lilia; La seguridad nacional de Estados Unidos: reconceptualizacion y tendencias;
en Revista Mexicana de Politica Exterior, nimero 59, febrero 2000, México, pp. 32-72.

Marquez, Ricardo; Nuestra nueva seguridad nacional, en www.seguridadnacionalhoy.com.mx, seccion
mesa 2.

Estos elementos estan considerados como parte esencial del campo de accién de la OSCE, los cuales se
analizan con detalle en los cuatro capitulos.
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- Contribuir a generar condiciones sociales que faciliten la promocién de oportunida-
des, incrementen la calidad de vida y posibiliten la edificacion de sociedades mds
infegradas.

- En dreas, sectores, segmentos sociales o problemdticas especificas, contribuir a la
generacion o preservacion de condiciones que propicien sociedades menos vulne-
rables y segmentadas.

- Privilegiar las capacidades preventivas sobre las reactivas y correctivas.

- Asumir una actitud, orientacion o posicidon gubernamental de involucramiento acti-
vO ante los riesgos del presente y futuro.

La coriente critica se inclina por un nuevo diseno institucional que permita reordenar
y reformar organismos, estructuras e infraestructuras institucionales existentes, con el
propdsito de:

- Modemizar, elevary hacer mads eficientes las capacidades para identificar, diagnos-
ficary enfrentar riesgos y amenazas.

- Incrementar y optimizar las capacidades institucionales para formular y desplegar
estrategias de accién que eleven las posibilidades de enfrentar con éxito riesgos y
amenazas presentes y futuros.

- Disenar esquemas institucionales, 0 modalidades funcionales, que posibiliten la in-
corporacion de la imaginacion y el respaldo de la participacion social tanto en las
estructuras institucionales como en las estrategias de accidn de la politica de seguri-
dad nacional.

La corriente critica propone una nueva agenda temdtica y de prioridades
institucionales; las transformaciones del entorno internacional y el contexto nacional deter-
minan nuevas problemdticas y enmarcan prioridades diferentes. Con base en esa nueva
concepciony en la reforma de estructuras institucionales, se considera redefinir:

- La agenda de temas o problemas que deben ser incluidos y, en consecuencia,
otros que pueden ser mantenidos fuera de su campo de accidn e interés.,

- El ordenamiento jerdrguico mds conveniente para su atencién institucional.

Se considera en esta corriente que la capacidad y posibilidad de un gobiemo para
anteponer la seguridad de la sociedad a la proteccién del Estado, deriva de su origen
legitimo y democrdtico. A la vez, un régimen legitimo y democrdtico, emanado de la
voluntad politica soberana de la ciudadania, tiene menos enemigos intemos o extermnos que
neutralizary mds riesgos sociales por enfrentar y oportunidades por capitalizar.

La capacidad politica de los regimenes democrdticos es tan amplia como el apoyo
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electoral y el respaldo social gue recibe de sus ciudadanos. La fortaleza o debilidad de un
gobierno depende del nivel de apoyo politico de la ciudadania. Un gobiemo que inicie sus
funciones con el mandato explicito de las umnas es un gobierno fuerte porque estd respalda-
do por el consenso del principal actor de la politica, la economia, la sociedad e incluso de
la cultura: la ciudadania. En este sentido, la seguridad del Estado estd resguardada por el
apoyo explicito de la propia ciudadania. Toca ahora al Estado adoptar un enfoque y disefar
una politica de seguridad nacional que resguarde a la ciudadania. Después de todo, el
fortalecimiento de la sequridad de nuestras sociedades fortalece la legitimidad, estabilidad
y seguridad del Estado mismo.

El término de seguridad humana estd asociado con la coriente critica, la cual ha
sido adoptado por la onu en la Carta social mundial, gque en su décimo pdrrafo sefala que
“Nosotros los pueblos del mundo, ... Creemos firmemente que las Naciones Unidas deben
transformarse en el custodio principal de nuestra seguridad humana mundial”. ™

Propuestas concretas derivadas del debate

El debate tedrico—prdctico conceptual asi como las politicas publicas implantadas por
algunos paises han derivado en propuestas concretas'® que se andlizan en lineas mdas
adelante (ver cuadro 1).

Cuadro 1
Propuestas concretas de las corrientes de la seguridad nacional

Tradicional Critica
¢ Seguridad colectiva | ¢ Seguridad mundial. ¢ Seguridad cooperativa y
(oNu). ¢ Seguridad societal. defensa preventiva
¢ Teoria de complejos de | ¢ Interpenetracion de la (OSCE, OTAN).
seguridad. seguridad exterior e | ¢ Seguridad critica.
interior. ¢ Seguridad humana
¢ Seguridad de la patria (PNUD, Canada).
(EUA).
¢ Seguridad hemisférica
(OEA).

Seguridad cooperativa y defensa preventiva

Esta teoria se desarrolld en 1992 con la participacion activa de Ashton Carter, William
Perry'® y John Steinbrunner; estd centrada en que las disposiciones de seguridad cooperativa
son prevenir la guerra, evitando que se conjunten los medios necesarios para una agresion.
Lograr el compromiso cooperativo de los Estados para regular el tamano, la infegracion

14 Organizacion de las Naciones Unidas; Carta social mundial, consultado en www.undp.org
15 Barcena Coqui, Martha; op. cit.
16 Fue Secretario de la Defensa del gobierno de Estados Unidos de América de 1994 a 1997; actualmente

es profesor de la Universidad de Stanford.
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técnica, los flujos de inversidn y las practicas operativas de las fuerzas militares de los paises,
por mutuo consentimiento y para beneficio de todos.

La teoria fue elaborada en el supuesto de ausencia de amenaza militar tradicional a
la seguridad de Estados Unidos, por lo que se tiene que enfrentar al refo de nuevas amenazas.

La Organizaciéon del Tratado del Atidntico Norte (OTAN), la Organizacién para la
Seguridad y la Cooperacion en Europa (OSCE) y la nueva estrategia americana de defensa
denominado National Defense Missile System,'” han adoptado el modelo de la seguridad
cooperativa al reestructurar sus respectivas operaciones y la conceptualizacion estratégica
de las mismas.

La OSCE considera que la seguridad cooperativa presupone un comportamiento no
hegemonico por parte de los Estados miemboros.'® Requiere de una asociacion basada en
la rendicidn de cuentas, la fransparenciay la confianza, fanto en el dmbito interno como de
politica exterior”.

Seguridad mundial

Esta teoria se circunscribe a la corriente ampliacionista, es impulsada por Michael
Klare, Daniel Thomas y Michael Intriligator; se basa en el reconocimiento de que existen
nuevas problemdticas que trascienden las fronteras nacionales y exceden la capacidad de
reaccion de los estados-nacion.

El concepto debe tener en cuenta nueve globalizaciones:

- Tratar la seguridad desde una perspectiva global.

- Extender la seguridad mds alld de la dimension militar tradicional; considerando
como legitimas preocupaciones las amenazas militares, politicas, econdmicas,
ambientales o de cualquier indole en contra de los intereses vitales del planeta.

- Considerar a las regiones vinculadas con problemas de seguridad (hace 50 anos
fue Europa, en el presente y el futuro serd el Medio Oriente).

- Propiciar la cooperacion intermacional y crear organismos multilaterales para abordar
amenazas a la seguridad mundiall.

- Contemplar las instituciones que se necesitan para conseguir la seguridad.

- Considerar cambios en la distribucién del poder.

- Controlar los armamentos como un enfoque de seguridad mundial.

- Observar los problemas no militares de la seguridad mundial.

- Formular nuevos marcos analiticos con respecto ala seguridad mundial.

17 Sistema de Misiles para la Defensa Nacional.

18 La OSCE se integra por 55 Estados; se encarga de la alerta temprana, prevencion de conflictos, manejo
de crisis y la rehabilitacion post—conflicto europeo; que son los fundamentos de la corriente critica o
constructivista.
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Seguridad societal

Este concepto ha sido desarrollado por Ole Weaver, quien sostiene que 10s grupos
étnicos nacionales mds que los propios Estados, deben ser el centro de atencion en los
diversos estudios de seguridad de Ila postguerra fria; considerando los acontecimientos que
se han presentado en la fragmentacién de Europa del Este. ™

Seguridad critica

Esta teoria se ubica dentro de la corriente constructivista, tiene como promotores a
Keith Krause y Michel William; estd enfocada en criticar la vision cldsica de la seguridad a
tfravés de un andlisis de la construccidn del discurso de seguridad como un producto social
y mostrar que es posible cambiar los enfoques de la seguridad. Contempla al individuo
como referencia y promueve el concepto de seguridad humana.

Seguridad humana

De acuerdo con Miriam Villanueva, el concepto de seguridad humana es promovido
por la corriente critica, fue desarrollado en 1992 como un concepto de cardcter
multidimnensional con contenido:

- Antropocéntrico.

- Universal.

- Interdependiente.

- Preventivo.

- Democrdtico.

- Indivisible.

- Globall.

- Local.

- Integrativo.

- De connotaciones cudlitativas y cuantitativas.

Concibe el respeto a los derechos humanos como un elemento clave de la definicion
de la seguridad y ubica al individuo, y no al Estado, en el centro del debate de la politica
publica. Esta concepcidn ciudadano-céntrica supera por mucho a la tradicional y restringida
visién estado-céntrica?® que se mantuvo por mds de la segunda mitad del siglo xx.

La seguridad humana responde a dos factores, a una percepcion de inseguridad y a
un estado de satisfaccion de necesidades. Este concepto figura en varios documentos de
la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y en los informes sobore desarrollo humano del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), concretamente en los informes
correspondientes a 1993 y principaimente en el de 1994, el cual se refiere a Las nuevas
dimensiones de la seguridad humana.?' Elinforme de 1994, fue preparado por Mahbub ul
Haq, quien fue el primero en establecer el concepto de seguridad humana,?? que ahora
promueve un conjunto de 11 paises, bajo la direccién de los gobiernos de Canaddy Suiza,

19 Villanueva Ayon, Miriam; La seguridad humana: ;una ampliacion del concepto de seguridad global?, en
Revista Mexicana de Politica Exterior, nimero 59, febrero 2000, México, pp. 106—130.

20 Moloeznik Gruer, Marcos Pablo; La seguridad humana, un enfoque impulsado por la ONU; en Renglones,
revista del ITESO, numero 51, mayo—agosto de 2002, pp. 45-50.

21 Puede consultarse en www.pnud.org.mx

22 Eguizabal, Cristina y Diamint, Rut; La guerra contra el terrorismo y el futuro de las democracias

latinoamericanas, en Foreign Affairs en espafol, ITAM, primavera de 2002, p. 40.
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asi como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE).

El concepto de seguridad humana expone la conexidn entre economia y seguridad

al reconocer explicitamente que los conflictos violentos atentan contra el desarrollo y ponen
en peligro los programas de cooperacion internacional. El objetivo de este concepto consiste
en alcanzar una estabilidad estructural basada en el respeto total al estado de derechoy
los derechos humanos, incluidos los econdmicos y los sociales, sostenida por instituciones
dindmicas y representativas, capaces de manejar el cambio y el conflicto por medios no
violentos.??

El eje de la seguridad humana son la persona y las condiciones que garantizan su

seguridad, sus caracteristicas esenciales son:

- Mltiples dmbitos de integracion: politico, social, econdémico y ambiental.

- Incomporaciéon de nuevas dimensiones de la seguridad: el individuo, las organizaciones
no gubemamentales (ONG) y la sociedad.

- Mayor relacién entre la seguridad exterior e interior.

El concepto estd compuesto por siete componentes:2°

- Seguridad econdmica: se refiere a tener el acceso a una fuente de ingresos
proveniente del tfrabajo productivo y remunerativo; seguridad y estabilidad en la fuente
de empleo; distribucion del ingreso y poder adquisitivo.

- Seguridad alimentaria: consiste en que la poblacién tenga acceso alos alimentos
bdsicos.

- Seguridad en la salud: contar con acceso a los servicios de salud; situacion de las
enfermedades infecciosas y parasitarias en las zonas mds deprimidas del mundo, asf
como padecimientos propios de paises altamente desarrollados.

- Seguridad personal: comprende los fendmenos que acentlan los factores de riesgo
personal, vulnerabilidad e inseguridad en la sociedad y suimpacto en grupos vulnerables.
- Seguridad comunitaria: se refiere al sentido de pertenencia a un grupo social, étnico
o racial; la preservacion cultural del mismo; posibles situaciones de conflicto, violencia
o discriminacion derivada de ellas.

- Seguridad ambiental: los seres humanos dependen para su desarrollo de un ambiente
fisico saludable.

- Seguridad politica: consiste en el respeto a los derechos humanos; respecto a la
democracia; seguridad en la transicion en los regimenes politicos; actuaciones del
aparato de seguridad de inteligencia estatal y fenémenos de represion.

23

24
25
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Para ampliar mas el andlisis del debate de los conceptos de la seguridad nacional y de seguridad
humana, recomiendo a Francisco Rojas Aravena y Paz V. Milet quienes compilaron una serie de documentos
y ensayos relacionados con estos temas, en la obra Seguridad y defensa en las Américas: La busqueda
de nuevos consensos, FLACSO-Chile, 2003.

Moloeznik Gruer; op. cit.

Idem y Villanueva Ayodn, op. cit.
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Para medir el nivel de la seguridad humana, el PNUD lo cuantifica a fravés de diversos
indicadores que se detallan en el cuadro 2.

Cuadro 2
Indicadores de la seguridad humana.
Variable Indicador
Inseguridad alimentaria Oferta diaria de calorias.

L 2R 2R 4

Indice de produccién de alimentos per capita.
Grado de dependencia respecto de la impartacidn de
alimentos.

Inseguridad econdmica

Tasas elevadas de desempleo.

Ingreso per capita.

Descenso del ingreso nacional real.

Distribucién del ingreso.

Tasas de inflacién

Grandes disparidades en los niveles deingresos.
Desigualdad, medida en el indice de desarrollo humano.

Inseguridad politica

L 2R 2K 2K 2R R SR X 3% 4

Violaciones a los derechos humanos.
Gasto militar, medido por la relacidn entre el gasto militar
y d total de gasto en educacidn y salud.

Inseguridad communitaria

*

Conflictos étnicos o religiosos medidos por d porcertaje
dela poblacion que participa en dichos conflictos.
Numero de bajas.

En este concepto se edifica la politica exterior de Canadd, el cual ha incluido ademds
la protecciéon de los civiles en caso de conflictos armados infermos y externos, la reducciéon
del comercio de armas ligeras, combate a las drogas, combate al terrorismo y la degradao-

cién ambiental.

Por ser un concepto novedoso, aln no se ha aplicado en Latinoamérica, pero desde
los puntos de vista de Eguizdbal y Diamint, la implantacion de la misma:

w

. implicaria, para empezar que se reforzara el control

democrdtico gue constitucionalmente deben ejercer las
autoridades electas sobre las fuerzas armadas y gue se incluyera
un nUmero mayor de voces en el debate sobre seguridad y
defensa, considerdndolas como cualquier ofra politica publica.
La pricridad no seria la defensa del territorio, sino la vigencia de un
orden politico sostenido en una amplia legitimidad étnica, religiosa
y de clase. El multilateralismo, la diplomacia, las mediaciones y
negociaciones e incluso las sanciones econdmicas serian los
recursos primordiales de la seguridad y la defensa, y sélo se recurriria
alas acciones militares en dltima instancia” 2

26 Eguizabal, Cristina; op. cit., p. 41.
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La seguridad humana como concepto que podria ser aplicable en América Lating,
debe ser motivo de amplia reflexion y andlisis, para validar su viabilidad y aplicabilidad,
considerando que 11 naciones, principaimente Canadd,?” han tenido éxito en su politica
de defensa.

Cabe mencionar que este concepto, cuestiona el principio de no-intervencion en
asuntos interos de los Estados, ya que pregona una situacion liore de amenazas a los
derechos de las personas, su seguridad y sus vidas; existe la tendencia de incorporar a
algunas ONG's con presencia infernacional?® como Amnistia Internacional, Médicos sin
Fronteras, Transparencia Internacional, Greenpeace, entre otros.

Teoria de complejos de seguridad

Esta teoria, promovida por Barry Buzan y Ole Weaver, estd centrada en el estudio de
la seguridad en tres niveles: individual, estatal e infernacional. El nivel estatal estd privilegiado
aln considerando gue no se puede andlizar sin contemplar los otros dos niveles.

Los promotores de esta teoria definen que los complejos de seguridad son “un conjunto
de Estados cuyas percepciones y preocupaciones de seguridad estdn tan vinculadas que
sus problemas de seguridad nacional no pueden ser razonablemente analizados o resueltos
de manera auténoma”.??

La teoria permite la légica del andilisis de la seguridad por regiones, porque la seguridad
internacional se fundamenta en la interrelocion de actores, principalmente los vecinos, poraue
generalmente se les considera potencialmente una fuente de inseguridad.

Interpenetracién de la seguridad exterior e interior

El Tratado de Maastricht al incluir como tercer pilar de la Unién Europea (UE) la Seguridad
interior, contempld la existencia de una politica de seguridad diferente a la fradicional
politica de seguridad y defensa del segundo pilar: la Politica exterior y de seguridad comun
(PESC) de la UE, alteréndose de esta forma la delimitacion cldsica de la seguridad exterior e
interior.

El crimen organizado, el fréfico de drogas v la inmigracion tienden a ser consideradas
como problemas de seguridad, enfrentados por las estructuras de seguridad interior.

Seguridad de la patria

Este concepto ha tomado fuerza a raiz de los ataques terroristas efectuados el 11 de
septiembre de 2001 a las ciudades de New York y Washington dc en Estados Unidos de
Ameérica, por tal motivo se ha propuesto construir un sistema confiable para detectar e
interceptar terroristas que ftoman como objetivo las redes de transporte internacional o fratan
de aprovecharlas para sus fines,°

27 Canada es uno de los paises principales en promover que la seguridad humana sea considerada en la
reconceptualizacion de la seguridad hemisférica.

28 Moloeznik Gruer, op. cit.

29 Citado por Barcena Coqui, op. cit. p. 22.

30 Flynn, Stephen E.; Vulnerable Estados Unidos, en Foreign Affairs en espafiol, itam, primavera 2002, pp.
187- 203.
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Uno de los principales promotores de este concepto es Stephen E. Flynn,3' quien
senala gue una Oficina de Seguridad de la Patria de la Casa Blanca que se dedique a
coordinar funcionarios burocrdticos locales, estatales y federales podria resultar apropiada;
un mayor grado de preparacion y coordinacion de los organismos internos resulta importante
y necesario, pero no suficiente; senala ademds que el mayor desafio serd reducir la
vulnerabilidad de los sistemas de transporte, energia, informacion, finanzas y trabajo.

Durante el desarrollo del seminario Seguridad nacional y fronteriza, México- EUA-
Canadd, efectuado en mayo 22 de 2002, en la ciudad de Guadalagjara, Jalisco; John
Bailey académico de la Georgetown University, menciond que con el concepto de seguridad
de la patria, la proteccidn de los Estados Unidos es muy compleja, porgue requiere proteger
380 puntos de acceso al pais por via ferrestre, maritimo y aéreo. Senald, ademds, que en el
discurso publico se ha insistido en el término perimetro de seguridad, con dos elementos: el
duro, que se refiere al control estricto de |os turistas y visitantes a los Estados Unidos; y, el
suave, gue se refiere a la cooperacion de seguridad y procuracion de justicia.

La propuesta de Flynn, entre otras, logrd influir en la toma de decision del actual
Presidente de Estados Unidos, George W. Bush, quien el 6 de junio de 2002, dirigié un mensaje
a la nacién®? para urgir al Congreso norteamericano para gue apruebe la creacion del
Departamento de Seguridad Interna,3® *...para que se encargue de la seguridad de las
fronteras y en el tfransporte; prepare planes de emergencia y respuesta ante eventuales
atagques; disene medidas adecuadas para enfrentar atenfados con armas quimicas,
biolégicas, radiolégicas y nucleares; recopile y analice informacion sobre grupos terroristas,
y esté a cargo de la proteccién de la infraestructura del pais”. 3

Esa propuesta presidencial logrd crear el Departament of Homeland Security
(Departamento de Seguridad Nacional), el cual ha provocado la mayor reestructuracion de
las instituciones de defensa y seguridad nacional norfeamericana desde 1947, cuando el
Presidente norteamericano Harry S. Truman, desarrolld una serie de reformas para enfrentar
los desafios de la guerra fria. El departamento que se cred, integrd al menos 169.000
empleados y tuvo un costo aproximado de $37,400 millones de ddlares.

Seguridad hemisférica

De acuerdo con Francisco Le Dantec, la nocién de la seguridad hemisférica involucra
exclusivamente al Continente Ametricano,®® si bien es cierto que existen grandes intereses
de Estados Unidos, considero gque éstos son atenuados a los intereses de seguridad regional
de las naciones latinoamericanas y centroamericanas, fal como se puede apreciar en los

31 Es Comandante de la Guardia Costera norteamericana.
32 Mural, 7 de junio de 2002, p. 14-A.
33 Los diversos medios impresos, radiofonicos y televisivos, difieren en el nombre exacto del departamento,

ya que mencionan que es de seguridad interna, seguridad territorial, seguridad de la patria, seguridad del
territorio nacional, entre otros.

34 Mural, fecha y pagina citadas.

35 Le Dantec Gallardo, Francisco; Otra perspectiva para afrontar las amenazas a la seguridad regional, en
Francisco Rojas Aravena y Paz Milet; Seguridad y defensa en las Américas: La busqueda de nuevos
consensos, FLACSO-Chile, 2003, p. 183.
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intensos debates que sobre el tema se han generado en el seno de la OEA, en donde no
siempre Estados Unidos logra el apoyo total a sus posturas (ver cuadros 3, 4y 5); coincido
con Le Dantec gue las naciones latinoamericanas no han sido protagonistas de la
conformacion del nuevo orden mundial, ya gue han sido lamentablemente, espectadoras
de los cambios geopoliticos mundiales; cietamente como senala el autor, “nuestros paises
son objeto y no sujeto de ella”, sin embargo, en el debate por la seguridad hemisférica, las
naciones latinoamericanas y centroamericanas han realizado un papel sobresaliente.

Alrespecto, la OEA promovid la realizacion de la Conferencia Especial de Seguridad,
la cual se celebrd los dias 27 y 28 de octubre de 2003, en la Ciudad de México, para fomar
decisiones de alto nivel en materia de seguridad hemisférica, entre las que figuran, una
declaracién conjunta acerca del rumbo que habrdn de tomar las naciones americanas
con respecto a la seguridad del continente para el siglo xxi.

Previo a esta conferenciq, se redlizaron cinco reuniones preparatorias para discutir la
agenda, la conceptualizacion de seguridad hemisférica (por ende se analizaron las diversas
posturas sobre la seguridad nacional), la revision de los actuales instrumentos de seguridad
confinental, entre otros; en tales discusiones y posturas de los Estados, se observaron las
coincidencias y desacuerdos,® que describo en el cuadro 3.

Cuadro 3
Coincidencias y desacuerdos con respecto a la seguridad hemisférica
Posturas coincidentes Posturas en desacuerdo
Renovar el sistema interamericano de| e Canada y los Estados Unidos sefalan la
seguridad. necesidad de elaborar una declaracion de

principios para orientar el tratamiento de
la seguridad hemisférica en el futuro.

Redefinir el concepto de seguridad en el| « Existe consenso en redefinir el concepto,

hemisferio. pero hay divergencias en el jcomo?:

¢ Estados Unidos sefiala que se debe
distinguir defensa y seguridad y no
etiquetar problemas econdémicos 'y
sociales con cuestiones de seguridad.

¢ Brasil, Canada y Chile sefalan que se
incluya el concepto de seguridad humana.

¢ México sefiala que se integren como
amenazas a la seguridad, la pobreza
extrema y la desigualdad social.

+ Argentina sefiala la necesidad de incluir la
dimension ecologica y de desarrollo.

¢ Brasil se opone al combate de Ila
degradacion medioambiental por Ila
posible vulneracion a su integridad
territorial.

¢ Argentina y Chile sefialan que cada pais
debe definir sus prioridades de su agenda
de seguridad y el tipo de respuestas que
sera necesario dar.

36 El cuadro analitico lo elaboré con base al analisis del documento AG/RES. 1774 (XXX-0/00) de la
Comision de Seguridad Hemisférica de la OEA; en Soriano, Juan Pablo; 2004: Conferencia especial de
seguridad hemisférica; en Este Pais —tendencias y opiniones—, numero 128, noviembre de 2001; y en
Mora Cortés, David; El debate conceptual de la seguridad hemisférica para el siglo XXI —aportacion
para el concepto, el redisefio institucional y de la agenda—, en Politica y Estrategia N° 91, Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Santiago de Chile, julio—septiembre de 2003, pp.
35-49. Cabe mencionar que las naciones sefialadas en el mismo, fueron seleccionadas como
representativas del hemisferio y para seguir el modelo de andlisis de Soriano.
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Posturas coincidentes

Posturas en desacuerdo

Se requiere la busgueda de Consensos y no
el de la imposicion de visiones.

+ No hay desacuerdo al respecta.

Baja posibilidad de conflictos
interestatales 3 sin descartar que se pueda
presentar alguno.

+ Estados Unidos hace énfasis en la
importancia de mantener niveles de
poderio militar que le permitan disuadir
posibles agresiones vy ohtener mejor
posicionamiento internacional.

+ México y Brasil no estan de acuerdo con
la creacidon de una instancia militar
continental.

Nuevas dimensiones de la seguridad que
deben ser considerados en la redefinicion
de los conceptos e instituciones de
seguridad interamericana.

+ A Canada, Brasil v México, les preocupa
que no se sefiale que la importancia del
proceso de renovacion conceptual radica
en las repercusiones que estos puede
tener en el futuro de las relaciones
interamericanas.

Posibles implicaciones negativas en la
adopcion de un concepto demasiado amplio
de la seguridad.

+ No hay desacuerdo al respecto.

Ine ntar la cooperacion bilateral
multilateral.

Y

Inquieta a Meéxico y Brasil que los
Estados Unidos consideren que para
gue haya mas cooperacion, se requiera
la capacitacion conjunta vy la
profesionalizacion de las fuerzas de
seguridad de los Estados americanos.

+ Se cree que puede haber un cierto nivel
de interoperatividad que podria traducirse
en la imposicion de doctrinas militares
norteamericanas sobre sus respectivas
fuerzas amadas.

Creacion de un centro de prevencion vy
gestion de crisis.

¢ Estados Unidos, Argentina vy Chile
apoyan esta iniciativa, pero Canada v
México sefialan que si se crean nuevos
organismos  interamericanos,  estos
deheran incluir a todos los miembros de
la comunidad interamericana® deberan
ser democraticos en cuanto a sus
procedimientos vy supeditados a las

autoridades civiles del continente.

37

38

Brasil considera que América del Sur, por su alejamiento de los focos mundiales de tension, es la region
mas desmilitarizada del mundo. El retorno a la democracia en el continente disminuye la posibilidad de que
se produzcan conflictos, (véase Politica de defensa nacional de la Republica Federativa del Brasil,

punto 2.6).

El gobierno de México es el unico que ha sefialado reiteradamente la necesidad de integrar a Cuba en el

sistema interamericano.
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Posturas coincid enies

Posturas en desacuerdo

Defensa de la democracia y derechos
humanos, aplicar medidas coercitivas en
caso de amenaza.

€ México se ha declarado enérgicamente
en contra de esta postura, sefiala que es
ilicito ante la Carta de la ONU.

Brasil insiste en que no se introduzcan

instancias militares en la OEA.

Serias limitaciones del
Bogota™ y de la Jp.

Tiar, Pacto de

Estados Unidos sefiala que la JD
deberia adoptar nuevas misiones que
cubran cuestiones de la nueva agenda
de seguridad.

México y Canadad postulan que es
necesario subordinar la JID y las
Cumbres de Ministros de Defensa a la
CSH.

Estados Unidos reitera la necesidad de
revitalizar al T1aR y al Pacto de Bogota.
Argentina, Brasil, Chile y México,
consideran que estos instrumentos de
seguridad colectiva no son adecuados,
ni representativos, ni incluyentes, por lo
que deben desaparecer. Mientras no se
considere la defensa armada del
continente, estos instrumentos militares
son irrelevantes.

Canada” sefiala que el hecho de que
no paricipe toda la comunidad
interamericana, le resta legtimidad a
estos instrumentos. Se pronuncia por un
sistema interamericano de seguridad
incluyente.

Aclarar vinculo de la JID con la OEA.

@ Mo hay desacuerdo al respecto.

Necesidad de mas didlogo entre los

Estados.

@ No hay desacuerdo al respecto.

Respaldo para la ¢SH como foro legitimo
para discutir ¥ proponer reformas.

@ Mo hay desacuerdo al respecto.

Integracion de las Cumbres de Ministros de
Defensa de las Ameéricas a |a CSH.

® México y Canadad plantean que debe
existir la subordinacion de autoridades
militares a las autoridades civiles del
continente.

Como se observa en el cuadro comparativo anterior, existe unanimidad en reformar
el concepto vy las instituciones del sistema de seguridad confinental, pero existen amplias
diferencias en el {cdmMo?, ya gue no se comparten las mismas expectativas al respecto, 1o
cual dificulta la unificacion de criterios sobre las cuestiones de seguridad hemisférica.

39 Tratado de Soluciones Pacificas.
40 Canada no forma parte del TIAR, ni del Pacto de
110

Bogota, ni de la JID.
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Aportacién de los organismos internacionales al debate

Enlos organismos internacionales, el debate del concepto seguridad ha sido muy am-
plio, encontrdndose términos como seguridad colectiva, seguridad regional, seguridad co-
mun, seguridad cooperativa y el mds actual, seguridad humana:; todos ellos se analizardn
en lineas mds adelante.

Organizacién de las Naciones Unidas (ONU)

La ONU y su predecesorq, la Sociedad de las Naciones, implantaron mecanismos
para tratar de garantizar la paz mundial basados en el principio de la soberania nacional,
fundamento del concepto de seguridad colectiva, el cual autoriza el uso de la fuerza para
responder a una agresion en legitima defensa, establece laimposicién de medidas coercitivas
y permite la existencia de organismos regionales que tengan los mismos propodsitos de
mantenimiento de la paz en la regidn, siempre y cuando se sujeten a los lineamientos del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

La seguridad colectiva constituye un método para regular las relaciones de poder
entre los diferentes Estados a fravés de un sistema parcialmente centralizado de medidas
de seguridad.*! Actuaimente, se cuestiona la validez de este concepto por su inoperancia
observada en las diversas conflagraciones que se han presentado en distintas regiones del
mundo, por la creciente actividad de la méxima organizaciéon mundial de las naciones en
operaciones de mantenimiento de la paz y por el cambio radical del modus operandide
los conflictos y de los organismos internacionales; tan sdlo por citar dos casos, estan: los
bombardeos de la OTAN a Yugoslavia -hoy Serbia-, y la intervencién multinacional en Irak, sin
la previa autorizacion del Consejo de Seguridad de la ONU.

La seguridad colectiva que se instituyd en la Carta de las Naciones Unidas ha sido
objeto de muchas criticas a raiz de la finalizaciéon del conflicto bipolar. La credibilidad de la
ONU es mds cuestionada cuando la OTAN, por primera vez en su historia, se legitima como
el guardidn de la seguridad global al intervenir en la guerra de los Balcanes sin el mandato
de esta organizacion, obligando a que posteriormente sea legalizada en el Consejo de
Seguridad.*? La Alianza Noratldntica producto del nuevo Concepto estratégico aprobado
por los Jefes de Estado y de Gobierno participantes en la reunién del Consejo del Atldntico
Norte celebrada en Washington DC, el 23 y 24 de dbril de 1999, define una politica de
seguridad que no se basa ya sélo en la defensa colectiva, sino que, amplia
considerablemente el dmbito de sus fareas para incluir otras como la prevencion de conflictos
y la gestidn de crisis; la cooperacion con terceros estados en el terreno de la seguridad y la
defensay la accién para hacer frente a la proliferacion de armas de destrucciéon masiva:
nucleares, quimicas y biolégicas.*®

41 Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales; Aguilar ediciones, volumen 9, Espafia 1976, p.
523.
42 Aguilar Elizalde, Héctor Coronel de Caballeria DEM; Integracion y globalizacion —su influencia en la

sequridad y defensa continental—, trabajo de investigacion presentado al Colegio Interamericano de
Defensa, en mayo de 2001.

43 Organizacion del Tratado Atlantico Norte (OTAN); Guia completa de la cumbre de Washington DC; abril
de1999, consultado en www.nato.org
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En tanto que el concepto de seguridad comun se elabord en la misma ONU, y estd
enfocado al contexto de las relaciones este-oeste y norte-sur; el primero, fundamentado en
las resoluciones de la Comisién Palme,** que destaca gue en el caso de una guerra nuclear
no puede haber paises victoriosos; el segundo, se apoya en el Informe Brandt*® al sefialar
gue para los paises del sur, la falta de desarrollo representa una amenaza mayor gue la
guerra nuclear o cualguier amenaza militar. Este supuesto permitié, ademds, acuhar el término
de seguridad econdmica.

Posteriormente, el término de seguridad medioambiental fue introducido en 1987, a
través del informe Nuestro futuro comuin de la Comision Brundtland, aungue la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion (FAO), utiliza el término seguridad
dlimentaria para referirse al derecho de los seres humanos a contar con alimentos suficientes
y autosuficiencia productiva.

Un témino que estd de moda es el de seguridad humana que maneja el pnud a
partir de su Informe sobre desarrollo humano 1993, definiéndolo como *... estar liores de las
constantes amenazas del hambre, la enfermedad, el delito y la represion. También significa
proteccién contra perturbaciones repentinas y perjudiciales en la pauta de nuestras vidas
cotidianas, ya sea en relacidn con nuestros hogares, nuestros empleos, nuestras comunidades
0 nuestro medio ambiente”.*¢ Durante la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Social celebrada
en marzo de 1995 (evento desarrollado dentro del marco del 50° aniversario de la ONU) se
fraté ampliamente este fema. El concepto se focaliza en la corriente critica.

La Asamblea General de la onu proporciona el foro adecuado para discutir temas
que afectan los asuntos de seguridad por medio de las Comisiones de Desarme y Seguridad
y Politica Especial. La Carta de la onu confiere al Consejo de Seguridad la responsabilidad
principal de mantenery restaurar la paz y seguridad intemacionales. El Consejo tiene poderes
especiales para facilitar los medios necesarios con el fin de lograr el arreglo pacifico de
controversias y para determinar cualguier amenaza para la paz o acto de agresion, y es
responsable de tomar las acciones necesarias para mantener o restaurar esa poz y seguridad
amenazadas. De esta manera, el Consejo de Seguridad tiene el derecho legalmente
otorgado de autorizar el uso de la fuerza militar silo considera necesario.

Organismos europeos

Las naciones europeas cuentan con varios organismos multilaterales de seguridad,
entre los que destacan la OSCE, la UE, la OTAN y el Consejo de Europq, los cuales discuten
el tema de la seguridad en dos aspectos: la redefinicidn del término vy la coexistencia
coordinada de los mismos organismos.

La OTAN ha redefinido en dos ocasiones su Concepto estratégicoy de seguridad:
en 1991, en la Declaracion de Roma y, en 1999, en la Cumbre de Washington DC;*” en

44 Comision Independiente sobre Cuestiones de Desarme y Seguridad (ICDSI, siglas en inglés)
45 Comision Independiente para el Desarrollo Internacional (ICIDI, siglas en inglés).

46 Puede consultarse en www.undp.org

47 Puede consultarse en www.nato.int
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ésta Ultima se adopté el sentido amplio, al integrar las dimensiones politicas, econémicas y
nmedioambientales, asi como llevar a calbo misiones mds alid de la legitima defensa colectiva,
sin dejar de reconocer la supremacia del Consejo de Seguridad de la ONU en las operaciones
de mantenimiento de la paz y seguridad internacionales.

En el articulo 10 del Tratado del Atldntico Norte, se considera el ingreso de nuevos
miemibros a esta organizacion, tras la firma del tratado, se integraron Grecia y Turquia en
1952, Alemania en 1955, y Espana en 1982, La ampliacién de la OTAN forma parte del
proceso desarrollado durante la década de los 90's con objeto de poner término a las
divisiones de la guerra fria; por tal motivo fueron invitados a integrarse: Hungria, Poloniay la
RepUblica Checaen 1999.,48

El Tratado del Afldntico Norte es el marco politico de una alionza internacional disefiada
para prevenir una agresion o repelerla, en el caso de que se produjese; proporciona
cooperacion y consultas permanentes en los campos politico, econdmico y militar; tiene
una duracion indefinida. Los paises signatarios hacen constar su deseo de vivir en paz con
todos los pueblos y todos los gobiemos; reafirman su fe en los principios de la ONU y se
comprometen en especial a mantener la paz y la seguridad internacionales, asi como a
promover la estabilidad y el bienestar en la zona del Atldntico Norte.

Ellogro de estas metas, hace que suscriban un determinado ndmero de compromisos
en diferentes campos:

- Acuerdan resolver por medios pacificos los conflictos internacionales con objeto de
no poner en peligro la paz, la seguridad y la justicia internacionales.

- También convienen en abstenerse del uso de la amenaza o de la utilizacion de la
fuerza en cualgquier forma que no esté de acuerdo con los propdsitos de las Naciones
Unidas.

- Se comprometen a eliminar cualquier conflicto en sus politicas econdmicas
infernacionales y a estimular la cooperacion econdémica entre ellos.

Bajo este tratado, los paises miemiros adoptan, por consiguiente, una politica de
seguridad basada en el derecho natural ala defensa individual y colectiva reconocido en el
articulo 51 de la Carta de las Naciones Unidas, al tiempo que afirman la importancia de la
cooperacion entre ellos en otros campos.

Enla OSCE* se ha impulsado el término de seguridad cooperativa como eje central
de su accién y como parte de su enfoque amplio de la seguridad al incluir el control de
armamentos, la diplomacia preventiva, medidas de seguridad, establecimiento de confianza,
derechos humanos, supervision de elecciones, seguridad econdémica, seguridad
medioambiental, alerfa temprana, prevencion de conflictos y manejo de crisis.

La OSCE es una organizacion de seguridad que redine a todos los paises europeos,
asi como alos Estados Unidos, Canadd y antiguas Republicas Soviéticas de Asia Central: sus

48 Organizacion del Tratado Atlantico Norte (OTAN); op. cit., pp. 89—-90.
49 Puede consultarse en www.osce.org
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55 estados participantes estdn distribuidos en la zona geogrdfica comprendida entre
Vancouver y Viadivostok. En su cardcter de organismo regional en el sentido del capitulo viii
de la Carta de las Naciones Unidas, la OSCE ha quedado establecida como instrumento
primario en su regién en materia de alerta temprana, prevencion de conflictos, gestion de
crisis y rehabilitacion postconflicto en Europa.

La OSCE sirve también de marco para la elaboracién de medidas de control de
armamentos convencionales y de fomento de la confianza. El lamado Documento de
Viena, de 1994, obliga alos Estados a dar fransparencia y a hacer previsibles sus actividades
militares. Los Estados participantes han adoptado asimismo un cédigo de conducta militar
gue establece principios rectores de la funcidn de las fuerzas armadas en las sociedades
democrdticas, ha elaborado, ademds, diversos mecanismos para la soluciéon de
controversias.®

Es notoria la fuerte influencia de Ashton Carter, William Perry y John Steinborunnet, quienes
han sido los principales promotores del concepto de seguridad cooperativa y defensa
preventiva en las politicas de seguridad de la OTAN y la OSCE.

Por su parte, la Unidn Europea Occidental (UEO) es la organizacién de cooperacion
multilateral entre los paises europeos en materia de defensa, en estrecha relacion de
complementariedad de la pesc y con la seguridad y defensa comunes de la Alianza Atidintica.
El articulo J.4 del Tratado de la Unidn Europea v la Declaracion aneja de la UEO afirman la
necesidad de desarrollar gradualmente una auténtica Identidad Europea de Seguridad y
Defensa (IESD). Con ese fin, se acuerda desarrollar la UEO como componente de defensa
de la UE y medio para reforzar el pilar europeo de la Alianza Atidintica, estableciendo estrechas
relaciones de cooperacion y complementariedad entre éstay las otras dos organizaciones.

El Tratado de Maastricht establece que la UEO puede y debe desempenar un doble
papel: por un lado, configurarse como el pilar europeo de la OTAN y, por ofro, actuar como
el instrumento de defensa de la UE.

Enla OTAN de Bruselas de 1994, los aliados pusieron en marcha la denominada iesd,
que, entre otras cosas, contempla la cesion de medios de la Alionza para operaciones de
paises europeos en el marco de la UEO. La Cumbre de la OTAN en Madrid de 1997, impulsd
la puesta en marcha de las Fuerzas Operativas Combinadas Conjuntas (FOCC), dentro de la
nueva estructura militar aliada. Este concepto permite a la UEO utilizar los recursos de la
QOTAN para llevar a cabo sus propias operaciones. De este modo, la organizacidn defensiva
europea muliiplicaba su capacidad para cumplir las misiones encomendadas por la UE. 8!

Organismos americanos

La seguridad colectiva es un tema que es considerado en el sistema interamericano
en la década de los 30's del siglo xx ante la inestabilidad de esa época y que desembocaria

50 Aguilar Elizalde; op. cit.
51 Idem.
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en la segunda guerra mundial. Los principios y procedimientos establecidos en 1936 enla
Conferencia Interamericana de Consolidacion de la Paz; los instrumentos adoptados en la
Octava Conferencia Americana, celebrada en Lima, Perd, en 1938; la Segunda Reunién de
Consulta en La Habana, Cuba, en 1940; y, la Conferencia Inferamericana sobre Problemas
de la Guerra y de la Paz, realizada en México, en 1945, son los antecedentes del Tratado
Inferamericano de Asistencia Reciproca (TIAR)*? que regula la seguridad colectiva en el
marco de la Organizacion de Estados Americanos (OEA), por lo que la Carta de esta
organizaciéon también hace mencién a este asunto.

Cabe mencionar gue el Presidente Vicente Fox Quesada denuncié ante la Asamblea
General de la oeq, €l 6 de septiembre de 2001,% que el TIAR es un instrumento de seguridad
gue ya no responde a las circunstancias actuales, por lo que en un periodo de un ano,
México se retiralba como Parte del Tratado, la cual se hizo efectivo en junio de 2002,

Asimismo, previo a la celebracion de la Conferencia Especial de Seguridad de la
OEA, celebrado en la Ciudad de México, en octubre de 2003, las naciones americanas
revisaron la viabilidad de los actuales instrumentos de seguridad y defensa continental; en
los cuadros 4y 5 se relacionan algunas propuestas al respecto.

Cuadro 4
Propuestas de reforma al TIAR y a la JID

Estado Prop uestas de reforma al TIAR y a la JID
Argentina ¢ Mo son instrumentos adecuados para enfrentar |a nueva agenda.
Brasil ¢ No esta de acuerdo con introducir instancias militares en el sistema
interarnericano.

¢ Nuevas responsabilidades parala Jp.

¢ ElITaR ya no es relevante para la nueva agenda de seguridad y no
es representativo de la comunidad interamericana.

Canada ¢ LaJip no se adecua a la situacion conternporanea, por lo que se
debe promaver su subordinacion a lacsH.

¢ ElTnar no es adecuado alas demandas de seguridad actuales y no
es representativo de todos 1os Estados.

Chile + No se adecuan alas situaciones actuales.
Estados Unidosde | ¢ Necesidad de fortalecer y dotar a la Jp de nuevas
América responsabilidades para que cubra cuestiones de la nueva agenda

de seguridad.

¢ Fortalecer al TI2R.

Meéxico ¢ Lauip vy el TIarR no responden a criterios de representatividad ni de
legitimidad.

+ LaJp dehe ser transformada para que refleje la subordinacion de
las autoridades militares a las autoridades civiles y redefinir su
vinculacion con la oea.

¢ A la csH le coresponde fijar 1os téminos del debate sobre
seguridad interamericana y se deben incorporar las Cumbres de
Ministros de Defensa.

52 Idem.
53 Cinco dias antes del fatidico hecho de los ataques del 11 de septiembre de 2001, en Estados Unidos.
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El Unico pais que si estd interesado en que los instrumentos de seguridad se
mantengan, es Estados Unidos, ya como se observa, si le inferesa que los instrumentos
citados se les fortalezca y se les dote de nuevas responsabilidades adecuadas a las
circunstancias actuales. Las demds naciones de América, coinciden gue los citados
instrumentos deben ser reemplazados por uNo u otros que sean representativos, intfegrales,
legitimos y cooperativos.

Cuadro 5

Proceso de redefinicién de la OEA y CSH.

Estado Proceso de redefinicion delaOEAy CSH

Argertina ¢ LaceHes el drgano adecuado v legitino para discutir cuestiones

de segunidad herrisférica.

Erasi ¢ LacsHes el unico érgano con mendato para discutir v proponer

carrhios.

La OEA debe coordinar los trabajos para la redefinicidn de la

sequridad herrigférica.

La ¢sH debe tener ura presicenda rrilitar rotaiva.

Se debe ingtitucionalizar la relacion de la ceH con la oBA.

Considerar el carrbio de normbre dela ceH.

La CsH es & drgano mejor capacitado para discutir la segundad

herrisférica.

La OEA debe ooordinar € proceso de redefinicion del sisterma

interarrencano de segundad.

+ Incorporar las Reuniones de Ministros de Defensa de las Américas
ala csH, a fin de que coordnen el dalogo entre autonidades civiles
ymilitares.

Chile + LacsHes el maroo comedto para plantear carrbics enla estructura
de segunidad interarrericana.

* Esnecesanala creacion de un centro de prevendion v gestion de

*

Canada

* o 0

*

oorflictas.
Estados Unidos| ¢ Oreacién de un centro de prevencion de corflictos y prevendion de
de Arrérica onsis.
+ Fortalecer las redidas de fomento de la corfianza y de la
segundad.
Mexico ¢ Las redidas de forrento v confianza v de la segundad no estan

plarteadas adecuadarente para el cortinente.
¢ |ncorporar a Cuba en € sisterra interamencano.

Se observa en el cuadro anterior, gue las opiniones No son del todo coincidentes, pero
las ideas son iguaimente interesantes, por o que deben, entonces, ser valorada por el
costo-beneficio de su aplicacion.
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Conclusiones

El siglo xx se caracterizé por momentos histéricos claves, como lo fueron las grandes
revoluciones sociales, las guerras mundiales, la sobrepoblacién, la aparicién de nuevas
pandemias, la revolucion fecnoldgica; sin dejar de lado, que donde resuttan mds perceptible
los cambios en esta nueva etapa histérica, es el dmbito de la seguridad nacionall.

Elfin de la guena fria, la caida del Muro de Berlin, las nuevas tecnologias de informacion
e informdtica, hacian cada vez mds evidente que los conflictos armados serian diferentes,
tales como la Guerra del Golfo (Estados Unidos contra Irak), la guerra de Kosovo en Yugoslavia
-hoy Serbia-, y los recientes ataques terroristas alas torres gemelas del World Trade Centery
al Pentdgono, en las ciudades de Nueva York y Washington DC, Estados Unidos,
respectivamente; en conjunto han vuelto obsoletas las doctrinas de seguridad intermacional
gue dominaron el pensamiento estratégico, porlo menos, los Ultimos 55 anos del siglo XX.

Los nuevos riesgos, amenazas y vulnerabilidades que entranan las tendencias de
largo plazo, los cambios de régimen politico en algunos paises, incluyendo a México, el
proceso globalizador de las comunicaciones, entre otros, obligan a repensar el conceptoy
el sistema de la seguridad nacional.

Para el siglo XXI, la politica de seguridad nacional requiere de un cambio fundamental
en aguello que representa el objeto principal de su atencion. El Estado ya cumplié con su
cometido histdrico de consolidar a la nacion, la principal preocupacion de la politica de
seguridad nacional no puede seguir siendo la proteccidn del Estado, a ésta debbe anteponerse
la seguridad humana.

La centralidad que por mucho tiempo gozd el Estado en la politica de seguridad
nacional, tendrd que ceder su lugar a la nueva centralidad en lo humano; asi, en vez de
concentrarse exclusivamente en la proteccién territorial y la seguridad del gobiemo, este
enfogue novedoso ubica al ser humano como punto principal de referencia y atencion a
los principios, el disefio y la implantaciéon de la politica de seguridad nacional.

En un contexto caracterizado por los procesos de globalizacién, de profundizacion
de la democracia y de busqueda de mayor equidad, la politica de seguridad nacional
puede preocuparse menos por el Estado y ocuparse mds del ser humano; por esta razén,
debe ser integrado en la agenda de gobiemo uno de los temas prioritarios: la reformulacion
y el disefio de la politica de seguridad nacional para el siglo XXI.

Debido a las transformaciones recientes registradas en los dmbitos internacional y
nacional, no es factible fijar ni alcanzar los fines y objetivos de la seguridad nacional para el
siglo XXI, manteniendo esquemas conceptuales, estructuras organizacionales, medios de
acciény prdcticas tradicionales.

En materia de seguridad nacional es necesario un enfogue renovado cuyo principio
fundamental sea anteponer el fortalecimiento y desarrollo de 1o humano a la proteccién del
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Estado;* esta concepciéon toma distancia del enfoque estatista y militarista de la seguridad
nacional, porque actuaimente las principales amenazas a la seguridad son menos de orden
militar y mds vinculadas a la estabilidad y dindmica de funcionamiento de procesos
econdmicos, politicos e incluso ambientales y culturales de las sociedades.

La complejidad y dindmica del mundo contempordneo demandan una vision menos
estrecha, Estado-céntrica y militarista, asi como, una perspectiva amplia e integral en donde
se articulen las tradicionales preocupaciones por la defensa de espacios geogrdficos y la
preservacion de la autodeterminacion con una nueva agenda temdtica de los problemas
que son capaces de danar o poner en riesgo, estructuras y procesos vitales para el
funcionamiento adecuado de ciertos sectores del sisterma social o para la preservacion de
la estabilidad del sisterma mismo.

Entre esos problemas se enlistarian la pobreza, la marginacion social,® las presiones
sobre los recursos naturales derivadas del crecimiento poblacional, el deterioro del medio
ambiente, el crimen organizado, el narcotrdfico, el lavado de dinero, el terrorismo, el
secuestro, la seguridad publica, entre otros.

Este nuevo enfoque considera la seguridad del Estado como condicidn necesaria
para la seguridad humana, se mantiene por tanto, la preocupacion por la integridad territorial
y la soberania politica; pero en la medida en que la integridad territorial y la soberania
politica no siempre se traducen en mejores niveles de seguridad humana de determinado
Estado, la seguridad de éste no aparece como fin en si mismo, sino como medio para
fortalecer las capacidades y minimizar los riesgos y vulnerabilidades de la sociedad.

Durante la V Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas, celebrada en
Santiago de Chile, del 18 al 22 de noviembre de 2002, se considd contemplar el aspecto
multidimensional de la seguridad, lo que significa la incorporacion de los siefe componentes
de la seguridad humana en las politicas de seguridad y defensa de las naciones del
continente americano; de igual manera, durante la celebracion de la Conferencia Especial
de Seguridad Hemisférica, celeloradallos dias 27 y 28 de octubre de 2003 en México DF, se
estimd tomar en cuenta lo que propone esta nueva corriente de la seguridad nacional.

Por tal motivo, desde mi punto de vista, conceptualizo a la seguridad nacional como
“el conjunto de los componentes del poder nacional-politico, econdmico, social y militar—,
orientado a garantizar el desarrollo integral de la nacién, considerando como eje vertebrador
el desarrollo y bienestar humano, para alcanzar los objetivos nacionales”.%®

54 Marquez, Ricardo; Nuestra nueva seguridad nacional; en Este Pais —tendencias y opiniones—, nimero
117, diciembre de 2000, pp. 34-37.
55 Por primera ocasion se consideran la pobreza extrema y la desigualdad social como verdaderas

amenazas a la seguridad nacional mexicana, las cuales estan contempladas en el Plan nacional de
desarrollo 2001-2006, en el capitulo 7.2.

56 Mora Cortés, David; El debate conceptual de la seguridad hemisférica para el siglo XXI —aportacioén
para el concepto, el redisefio institucional y de la agenda—, en Politica y Estrategia N° 91, Academia
Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Santiago de Chile, julio—septiembre de 2003, p. 48.
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Este concepto lo fundamento en los siguientes aspectos medulares:

- La seguridad nacional incluye en su campo de accidn el velar por el poder nacional
de un Estado, en tiempos de paz y de guerra.

- La seguridad nacional se enfoca a garantizar el desarrollo nacional porque define las
aspiraciones y objetivos de la nacion; por lo que se convierte en un concepto dindmico
y flexible para cada Estado.

- La seguridad nacional, al orientarse en un enfoque ciudadano-céntrico, debe
propiciar fundamentaimente el desarrollo y bienestar humano.

La seguridad nacional es, por lo tanto, un tema gque involucra a todos porque las
personas necesitan dinero, trabajo, alimentos, salud, proteccién personal, pertene-
cera una comunidad, viviren armonia con el medio ambiente, y participar en la vida
politica del pais; éstos son los aspectos que cotidianamente rodean el quehacer
humano, y por ende, inciden en el crecimiento y desarrollo nacional; por ello, la
nueva orientacion multidimensional de la seguridad se enfoca ala persona, al ciuda-
dano; por esa razdn la vision Estado-céntrica ha sido superada por la visidon ciudado-
no-céntrica.
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