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La seguridad humana
25 anos después

| Informe sobre Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

(PNUD) de 1994 popularizo en la agenda politica internacional el concepto de seguridad

humana, una seguridad cuya busqueda, se afirma en el Informe,“debe efectuarse a través
del desarrollo, no mediante las armas”'. Esta afirmacion nos lleva a una de las caracteristicas
principales del concepto de seguridad humana, su insercion en aquellos enfoques criticos que
se contraponen a la concepcion clasica de seguridad, que estaba definida fundamentalmente en
términos realistas, que se centraba casi exclusivamente en la seguridad militar de los estados y fue
predominante durante la Guerra Fria.

La seguridad humana tenia, en la formulacién del PNUD, dos componentes principales:
la libertad frente al miedo, que se refiere a las amenazas contra la vida y la integridad fisica de
las personas, y la libertad frente a la necesidad, entendida como la cobertura de las necesidades
basicas de la gente (alimentacidn, salud y educacién). La evolucion del concepto, que ha sido
paralela a su adopcion por parte de las agencias de cooperacion de algunos paises (Canada, Japén),
ha dado lugar a la aparicion de dos enfoques sobre la seguridad humana: el enfoque restringido,
que pone el énfasis en la “proteccién ante la violencia fisica en contextos de conflicto” —y fue
impulsado especialmente por Canada—, y el enfoque amplio, que también incluye la libertad
frente a la necesidad, y ha sido mas apoyado por Japén y las Naciones Unidas.

Desde finales de los afios noventa del siglo pasado, la visién restringida ha sido priorizada
por la mayoria de gobiernos e instituciones internacionales, dejando de lado los objetivos de
bienestar social y centrando la seguridad humana en las amenazas fisicas contra la vida de la gente.
Para una parte de la academia, especialmente desde los enfoques criticos sobre seguridad, “esta
priorizacion del enfoque restringido ha sido claramente negativa, por cuanto la seguridad humana
ha perdido su potencial de analisis critico y [...] ha posibilitado su instrumentalizacion al servicio
de la agenda internacional hegemonica de los Estados poderosos™.

Tras el Informe del PNUD de 1994, el sistema de Naciones Unidas ha seguido ocupandose
del concepto de seguridad humana. En el Documento Final de la Cumbre Mundial 2005 (resolucion
60/1 de la Asamblea General), los Jefes de Estado y de Gobierno se comprometieron a examinar
y definir el concepto de seguridad humana. Como seguimiento de este compromiso, el Secretario

' PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano 1994, FCE, Ciudad de México, 1994, p. I.

PEREZ DE ARMINO, Karlos,“El concepto y el uso de la seguridad humana: andlisis critico de sus potencialidades y riesgos”, en Revista CIDOB
d’afers internacionals, N° 76,2007, p. 60.

PEREZ DE ARMINO, Karlos,“;Més allé de la seguridad humana? Desafios y aportes de los estudios criticos de seguridad”, en Cursos de derecho
internacional y relaciones internacionales de Vitoria-Gasteiz, N° 1,2012, p. 255.
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General Ban Ki-Moon presenté informes sobre la cuestion en marzo de 2010 y abril de 2012.
Finalmente, en octubre de 2012 la Asamblea General adopto la resolucion 66/290, en la que se
declara que “la seguridad humana es un enfoque que ayuda a los Estados Miembros a determinar y
superar las dificultades generalizadas e intersectoriales que afectan a la supervivencia, los medios
de subsistencia y la dignidad de sus ciudadanos”.

En el ambito mas amplio de la vinculacion entre seguridad y desarrollo, es muy relevante
el Informe del Secretario General Kofi Annan de 2005, en el que sefala que “los avances en el
ambito del desarrollo, la seguridad y los derechos humanos han de correr parejos. No puede
haber desarrollo sin seguridad, ni seguridad sin desarrollo, y ambos dependen a su vez de que
se respeten de los derechos humanos y el Estado de derecho”. Para algunos autores existe un
“quid pro quo global” en el que “el Sur debe aportar mas seguridad, especialmente en materia
antiterrorista, si quiere recibir mas financiacion para el desarrollo™. En cualquier caso, parece clara
la convergencia de los ambitos de la seguridad en el sentido clasico del término,y los procesos de
desarrollo de las poblaciones de los paises del sur.

La literatura en Espana se ha ocupado en varias ocasiones del andlisis del concepto de
seguridad humana. Citaremos como momentos mas significativos el nimero especial que edito
la Revista CIDOB en 2007, titulado “Seguridad humana: conceptos, experiencias y propuestas”
(Revista CIDOB d’afers internacionals, N°. 76, 2007), y el libro colectivo “Seguridad humana:
aportes criticos al debate tedrico y politico”, coordinado por Karlos Pérez de Armino e Irantzu
Mendia Azkue en 2013 y publicado por Tecnos y Hegoa. En el contexto latinoamericano cabe
destacar la monografia publicada por FLACSO en 2012, “Seguridad Humana: Nuevos enfoques”,
que fue editado por Francisco Rojas Aravena.Tanto el libro de Hegoa como el de FLACSO fueron
resefados en esta revista®.

En el ambito anglosajon también ha habido interesantes contribuciones al concepto de la
seguridad humana. Tenemos el honor de recoger una de ellas en la seccion Fragmento de este
numero, con la traduccion del articulo de Mark Duffield “Seguridad Humana: vincular desarrollo
y seguridad en una era de terror”, en el que el autor britanico entiende la seguridad humana
como un dispositivo de gobierno que establece la forma en que las poblaciones que viven en los
territorios de estados ineficaces son comprendidas, diferenciadas y validadas por las agencias de
cooperacion de los paises eficaces. Es muy util el andlisis que se hace de la evolucion del concepto
de seguridad humana, desde la vision original que integraba las redes de ayuda existentes en un
sistema internacional de intervencion coordinado, capaz de complementar los esfuerzos de los
estados ineficaces para brindar seguridad a sus ciudadanos y a sus economias. Esta nocion mas
universalista de seguridad humana, en la que desarrollo y seguridad se entendian como “diferentes
pero iguales”, contrasta con la reforzada interconexion entre desarrollo y seguridad, tipica de

* NACIONES UNIDAS, Asamblea General de Naciones Unidas, Un concepto mds amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos
para todos. Informe del Secretario General, Naciones Unidas, Nueva York, 2005, p. 61.

FERNANDEZ-TOMAS, Antonio, “La vinculacion entre seguridad colectiva, desarrollo y proteccién de los derechos humanos: teorias y
realidades”, en HUESA, Rosario (coord.), Derechos humanos, responsabilidad internacional y seguridad colectiva. Interseccién de sistemas.
Estudios en homenaje al profesor Eloy Ruiloba Santana, Marcial Pons, Madrid, 2008, p 36.

El libro “Seguridad Humana: Nuevos enfoques”, editado por Francisco Rojas Aravena para FLACSO, fue resefiado en el nimero 31:
https://revistas.uam.es/index.php/relacionesinternacionales/article/download/5305/5744. El libro “Seguridad humana: aportes criticos al
debate tedrico y politico”, coordinado por Karlos Pérez de Armifio e Irantzu Mendia Azkue para Tecnos y Hegoa, fue objeto de un review
essay en el nimero 31: https:/revistas.uam.es/index.php/relacionesinternacionales/article/download/5304/5743



la guerra contra el terrorismo, que ha reorientado los recursos de cooperacion hacia aquellas
poblaciones, regiones y sectores que se consideran una amenaza para la seguridad de los estados
desarrollados.

Como hemos visto previamente, en los Ultimos afos la literatura académica en espanol
sobre seguridad humana ha tenido notables aportaciones. No obstante, pensamos que una nueva
publicacién monografica sobre esta tematica esta plenamente justificada, mas alla de la efeméride
de los veinticinco anos del Informe del PNUD, por la aparicion en los ultimos anos de algunas
cuestiones que interpelan total o parcialmente al concepto de seguridad humana, y que han
podido ser recogidas en este niUmero 43 de la revista Relaciones Internacionales, como vamos a
ver a continuacion al glosar los articulos originales que son objeto de publicacion.

Una primera cuestion es la evolucion del propio concepto de seguridad humana, en relacién
con la evolucion del sistema internacional en su conjunto, desde el momento de popularizacion
del concepto en la posguerra fria, a una paulatina restricciéon de su aplicacion que se produce
de forma paralela al incremento de los discursos securitarios asociados a la lucha contra el
terrorismo y a otros procesos identificados como amenaza a la seguridad internacional, como
la movilidad humana o la criminalidad organizada. En este sentido, el texto de Nuria Hernandez
Garcia analiza la evolucion del concepto de seguridad humana y su vinculacién con la proteccion
de los derechos humanos y con otros principios de Naciones Unidas, como la responsabilidad de
proteger. La autora apunta a que hay algunas circunstancias que han restado poder al concepto y
han favorecido su progresivo desuso,como son la falta de concrecién del término, su uso selectivo,
la unidn de las perspectivas de derechos humanos y seguridad, y el auge de otros conceptos
dentro del espacio conceptual de la seguridad humana, como el de resiliencia.

Precisamente la popularizacion de conceptos como el de resiliencia, que parece que han
ocupado en buena parte el lugar que tenia la seguridad humana en el discurso internacional,
especialmente en los ambitos del desarrollo y la accion humanitaria, es otra de las cuestiones que
justifica nuestro monografico. El andlisis de la relacion entre estos dos conceptos es un tema de
gran relevancia, porque en los ambitos de la accion humanitaria, principalmente en la parte de
prevencion y reduccion de riesgos de desastres, y el desarrollo humano, especialmente vinculado
a la seguridad alimentaria y la sostenibilidad ambiental, el concepto de resiliencia se ha convertido
en un enfoque esencial, llegando a ser calificado incluso como nuevo paradigma del desarrollo. Por
eso son muy interesantes las aproximaciones de Manuel Ahedo Santisteban y Pablo Moral Martin.

En el caso de Ahedo, después de hacer un andlisis critico de la aportacion de los dos
conceptos, vincula la seguridad con una politica internacional centrada en la intervencion y la
pacificacion, mientras la resiliencia la identifica mas con las politicas de desarrollo, ilustrando en
ambos casos su andlisis tedrico con algunos casos practicos. Ademas propone los conceptos de
intervencion civil y de empoderamiento autogeno,como vias para avanzar hacia lo que él considera
una seguridad humana integral y una resiliencia positiva. Moral, por su parte, afade a la ecuacién
el concepto de seguridad y desarrollo, analizando las semejanzas y diferencias entre estos tres
conceptos Yy la evolucion de su importancia en los documentos de la Union Europea. Tomando
como estudio de caso las intervenciones europeas en el Sahel, concluye que la prevalencia en el
discurso del nexo seguridad y desarrollo y de la resiliencia se debe a su mayor practicidad.



El Sahel y otras regiones del mundo son estratégicas para la Union Europea por, entre otras
razones, los procesos de movilidad humana.Y es aqui donde entramos en otra de las cuestiones
recientes que han entrado en relacion con el concepto de seguridad humana. Estos procesos
tienen su origen en una creciente conflictividad internacional, con la guerra civil en Siria como
paradigma fundamental, pero también en otras muchas violaciones de derechos humanos. En este
contexto, el enfoque de seguridad humana pudiera ser util para abordar las crisis humanitarias
derivadas de la movilidad de personas que se han producido en los ultimos afnos, y se siguen
produciendo, en varias partes del planeta. En este sentido, Fernando de la Mora Salcedo se ocupa
en su articulo del uso de la seguridad humana como principio inspirador para la adopcion del
Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, concluyendo que esta circunstancia,
calificada como paradigma diplomatico, permitio que se produjeran didlogos incluyentes que
resultaron en un marco cooperativo interesante para fortalecer las capacidades de los estados
ante la movilidad humana.

Las dos siguientes aportaciones al nimero 43 de nuestra revista nos muestran la
convivencia del enfoque de seguridad humana con otros enfoques de seguridad tradicionales,
vinculados principalmente a cuestiones militares, con articulos de Carolina Novo y Pedro Ponte
e Sousa, y Yelena Moron-Cara Ortega. En el caso de Novo y Ponte, su texto analiza la seguridad
humana en situaciones de despliegue de fuerzas armadas frente a nuevos riesgos para la seguridad,
centrandose en las relaciones entre personal civil y elementos militares. Usando el caso de la
intervencion portuguesa de 2019 en Mozambique, a raiz del ciclén Idai, concluyen que las fuerzas
de proteccion civil ofrecen habitualmente una mejor respuesta a las crisis de seguridad humana
que las fuerzas militares. En el caso de Morén-Cara, con Somalia como estudio de caso, su articulo
analiza las logicas seguritarias que se ocultan tras la accion exterior de Estados Unidos, concretadas
en las narrativas hegemonicas hacia Somalia, la securitizacion de la ayuda al desarrollo en clave
antiterrorista y la sumision de la agenda politica de este pais africano a una agenda internacional
de seguridad.

Finalmente, el presente nimero de la revista Relaciones Internacionales tiene dos
contribuciones sobre como se ha llevado a un contexto nacional el concepto de seguridad
humana, que tiene su origen y principal desarrollo teérico en el ambito internacional. Se trata del
caso de Ecuador, estado que constitucionalizé el concepto al incorporarlo en el articulo 393 de
su Constitucion de 2008, estableciendo que el estado “garantizara la seguridad humana a través
de politicas y acciones integradas, para asegurar la convivencia pacifica de las personas, promover
una cultura de paz y prevenir las formas de violencia y discriminacién y la comisién de infracciones
y delitos”.

Para estudiar el caso ecuatoriano,Alexis José Colmenares Zapata hace en su articulo una
cartografia conceptual que sirve de herramienta de analisis de las tendencias y problematicas
que sucedieron durante la incorporacion del enfoque de seguridad humana en los instrumentos
normativos y politicos ecuatorianos, destacando que las dificultades a la hora de operacionalizar
el concepto hicieron que los actores politicos ecuatorianos se centraran en la version restringida
del concepto: la seguridad humana vinculada a la seguridad ciudadana. En el articulo de Angel
Giovany Lucio Vasquez el andlisis se centra en la idea de “seguridad integral”, presente también
en la Constitucion del Ecuador, revisando como se intenta sustituir al concepto tradicional de



seguridad nacional, propio de la Guerra Fria y centrado en la proteccion del estado, por una
nocion mas antropocéntrica, que amplie la idea de seguridad a partir de la proteccidon de la
persona y su relacion con el medio ambiente, en el marco de un estado que pretende ser garante
de los derechos humanos.

En la seccion deVentana Social tenemos tres interesantes contribuciones. La primera es un
articulo deTeresa de Jesus Portador Garcia sobre los retos de la seguridad humana frente al cambio
climatico.En el texto, Portador analiza las medidas adoptadas por las organizaciones internacionales
para reducir los efectos del cambio climatico y garantizar una seguridad humana global; y evalta
los esfuerzos para disminuir la vulnerabilidad de las personas ante la amenaza ambiental. Esta
amenaza ambiental provocada por los efectos del cambio climatico es uno de los elementos
basicos de la realidad social actual, por lo que es de gran trascendencia analizar su interaccion
con la seguridad humana. Aunque la lucha contra el cambio climatico es previa al surgimiento
del concepto de seguridad humana, con la creacion en 1988 del Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico o la celebracion en 1992 de la Cumbre del Planeta en Rio de
Janeiro, y la dimension de seguridad ambiental estaba incluida en la categorizacion de la seguridad
humana que hacia el Informe del PNUD de 1994, no cabe duda de que desde esas fechas hasta la
actualidad la emergencia para enfrentarse al cambio climatico ha aumentado exponencialmente,
por lo que su importancia para la seguridad humana, tanto en la dimension de libertad contra el
miedo, como en la de libertad contra la necesidad también lo ha hecho.

El segundo elemento de la Ventana Social es una entrevista con Maria Villellas Arino,
investigadora especializada en el andlisis de género de los conflictos, que actualmente se
desempena profesionalmente en el Programa de Conflictos y Construccion de Paz de la Escola
de Cultura de Pau de la Universitat Autonoma de Barcelona. Con ella hemos conversado de los
cuestionamientos feministas a la seguridad humana y, en general, de la aproximacién a la seguridad
desde una perspectiva feminista. Si comentabamos anteriormente que la cuestion ambiental es
basica en la realidad social actual, lo mismo cabe decir de la lucha por la igualdad de género. Las
corrientes tradicionales de la seguridad internacional eran totalmente ciegas al enfoque de género,
pero en esta entrevista podemos comprobar que las corrientes mas recientes y alternativas, como
el enfoque de seguridad humana, también tienen alguna carencia en este ambito.

Finalmente, tenemos una entrevista con Lourdes Benavides, Coordinadora de la Red
de Oxfam de Gestion de Conocimiento en Resiliencia. Con ella hemos analizado el trabajo de
Oxfam en el ambito de la resiliencia; y también hemos reflexionado sobre algunas criticas que
se le han hecho a este concepto, que como apuntabamos anteriormente, se ha convertido en un
enfoque esencial, llegando a ser calificado incluso como nuevo paradigma del desarrollo. Estas
criticas senalan que el concepto ha llegado como una moda, con el riesgo de desaparecer y dejar
algunas intervenciones sin su narrativa original; que estd siendo impuesto desde los organismos
internacionales a las organizaciones de la sociedad civil; o que tiene el gran riesgo de ser
instrumentalizado para objetivos de seguridad estatal, como el control de la movilidad humana.

En la parte de Review Essay y resenas relacionadas con la tematica de este niUmero, nos
encontramos con un Review Essay sobre la relacion entre seguridad humana y movilidad, realizado
por Angel Gonzilez Navas. Ademas, la cuestion migratoria es tratada también en resenas de



Alejandra Doria y Alvaro Gonzélez Navas sobre libros que abordan el trafico de seres humano y
el asilo/refugio respectivamente. Finalmente, el nUmero cuenta con otras dos resefas: una de José
Antonio Abreu Colombri sobre un libro que analiza la presidencia de Donald Trump; y otra de
Rami Zahrawi Haj-Younes sobre un libro que aborda la geopolitica en Oriente Medio. °




Seguridad Humana: vincular desarrollo
y seguridad en una era de terror

MARK DUFFIELD*

RESUMEN

La seguridad humana es cominmente entendida como la priorizacion de la seguridad de las personas, especialmente su
bienestar social, seguridad y calidad de vida, por encima de la seguridad de los estados. Sin embargo, lejos de examinar
la seguridad humana como una condicion medible o especifica, el objetivo de este articulo es indagar como la seguridad
humana —como tecnologia de gobernanza— determina la forma en que las poblaciones que viven en los territorios
de estados ineficaces son comprendidas, diferenciadas y validadas por las instituciones de cooperacion provenientes de
los paises eficaces. Para conseguirlo, primero definira el término desarrollo desde una perspectiva biopolitica, es decir,
como una tecnologia de seguridad orientada a promover la vida de poblaciones que —comparadas con los habitantes
de sociedades desarrolladas— estan en esencia “no aseguradas”. Para este articulo es de especial interés examinar
como la seguridad humana, entendida como una relacion de gobernanza, ha continuado evolucionando de la mano de la
guerra contra el terrorismo. Hacia finales de la década de los noventa, la seguridad humana condensaba una vision que
integraba las redes de ayuda existentes en un sistema internacional de intervencion coordinado, capaz de complementar
los esfuerzos de los estados ineficaces para brindar seguridad a sus ciudadanos y a sus economias. Comparada con esta
nocién mas universalista de seguridad humana, en la que desarrollo y seguridad se entendian como “diferentes pero
iguales”, la guerra contra el terrorismo ha profundizado la interconexion entre desarrollo y seguridad. En particular; esta
reenfocando los recursos de cooperacion hacia aquellas subpoblaciones, regiones y asuntos que se consideran un riesgo
para la seguridad nacional de los estados desarrollados. Mientras algunas organizaciones no gubernamentales (ONG) se
preocupan por las crecientes amenazas a su independencia, para otras han surgido nuevas posibilidades y oportunidades
para la interaccion estatal/no-estatal.
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TITLE
Human security: linking development and security in an age of terror

ABSTRACT

Human security is commonly understood as prioritising the security of people, especially their welfare, safety and well-being,
rather than that of states. Instead of examining human security as a measurable or specific condition, however, the focus
here is how human security as a technology of governance facilitates the way that populations living within the territories of
ineffective states are understood, differentiated and acted upon by aid institutions emanating from effective ones. In order to
do this, development is first defined biopolitically, that is, as a security technology related to promoting the life of populations
that, compared to the inhabitants of developed societies, are essentially “non-insured”. Of special interest in this paper is
how human security as a relation of governance has continued to evolve in relation to the war on terrorism.At the close of
the 1990s, human security encapsulated a vision of integrating existing aid networks into a coordinated, international system
of intervention able to complement the efforts of ineffective states in securing their citizens and economies. Compared to
this more universalistic notion of human security, in which development and security were regarded as “different but equal”,
the war on terrorism has deepened the interconnection between development and security. In particular, it is refocusing
aid resources on those subpopulations, regions and issues seen as presenting a risk to homeland security.VWhile some non-
governmental organizations (NGOs) are concerned over growing threats to independence, for others new possibilities and
opportunities for state/non-state interaction have emerged.
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ntroduccion
El concepto de seguridad humana es emblematico de las relaciones cambiantes y de las
tecnologias gubernamentales que dan forma al terreno de la seguridad post Guerra Fria.'
Aunque su definicién varia, se refiere a un mundo en el que la amenaza de una catastrofica
guerra nuclear entre potencias ha sido reemplazada por la preocupacién por el bienestar de
la gente que vive dentro de estados ineficaces. Su capacidad de disfrutar de una vida completa
segura y plena —su seguridad humana— ha salido de la sombra de los asuntos domeésticos para
pasar a la agenda politica internacional. El fracaso en la consecucion de la seguridad humana
podria generar desilusion y conflicto civil entre grupos, comunidades y pueblos; amenaza a los
estados desde dentro y, por consiguiente, al orden global en si mismo. La seguridad humana
representa una nocion de seguridad que va mas alla de las preocupaciones tradicionales sobre
la capacidad militar y la defensa de fronteras. Los enfoques de seguridad humana usualmente
abordan una amplia gama de variables sociales y del desarrollo como si estas fueran capaces de
constituir una amenaza a la seguridad internacional. Por ejemplo: la pobreza, el desplazamiento
poblacional, el VIH/SIDA, el deterioro medioambiental y la exclusion social, afectan directamente
a la seguridad humana y por tanto a la seguridad global. El concepto de seguridad humana ha
adquirido una sorprendente relevancia en el periodo post Guerra Fria. El término ha ganado amplia
actualidad y, particularmente en los Ultimos ahos, ha atraido un creciente interés institucional. Han
proliferado redes gubernamentales, profesionales y académicas? centros universitarios, cursos
e iniciativas de investigacion®, publicaciones?, informes oficiales® y comisiones internacionales
basados especificamente en ideas en torno a la seguridad humana. Un ejemplo es la Comisién
de Seguridad Humana, establecida en 2001 y copresidida por el Profesor Amartya Sen, y el ex
alto comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, Sadako Ogata®. El mismo afo,
una Comision Internacional en Intervencion y Soberania Estatal patrocinada por el gobierno de
Canada sugirio que la seguridad humana esta:
“proporcionando cada vez mas un marco conceptual de accién internacional,
[...] en todo el mundo existe un reconocimiento creciente de que la proteccion
de la seguridad humana, incluyendo los derechos humanos y la dignidad humana,
debe ser uno de los objetivos fundamentales de las instituciones internacionales
modernas’’.

La investigacion para este articulo fue posible gracias a una subvencion del Consejo de Investigacion Econdmico y Social (ESRC, por sus siglas
en inglés) del Reino Unido, (RES-22-25-0035) dentro de su Programa Nuevos Desafios para la Seguridad.

Ejemplos relevantes constituyen: la Red de Seguridad Humana impulsada en 1999 a nivel de ministerios de exteriores y que incluia a
los gobiernos de Austria, Canada, Chile, Grecia, Irlanda, Jordania, Mali, Paises Bajos, Noruega, Suiza, Eslovenia, Tailandia y, con estatus de
observador, Sudéfrica (http://www.humansecuritynetwork.org); el Foro de la UNESCO sobre Seguridad Humana (http://www.unesco.org/
securipax/) y la Asociacion de Prensa en Seguridad Humana, conformada por periodistas independientes y desarrolladores web (http://www.
humansecurity.org.uk). Asimismo, la Asociacion de Estudios del Desarrollo de Reino Unido también tiene un grupo de estudio en Conflicto
y Seguridad Humana (http://www.devstud.org.uk/studygroups/conflict.ntm).

Las universidades de Harvard, Oxford y Tufts, por ejemplo, han establecido importantes institutos, centros o programas dedicados a la
seguridad humana.

Para una bibliografia extensa ver: PARIS, Roland,“Human Security: Paradigm Shift or Hot Air?”, en International Security, vol. 26, N° 2,2001, pp.
87-102.

* Entre los informes oficiales fundamentales se incluyen: el de Boutros-Ghali de 1992, el del PNUD de 1994, el de la OCDE de 1998, el de
ICISS de 2001, el de Collier et al. y el de CHS de 2003. El Centro de Seguridad Humana con sede en Canada esta en proceso de producir un
informe anual de Seguridad Humana, basado en el Informe de Desarrollo Humano del PNUD (http://www.ligi.uba.ca). El primer informe debia
presentarse para publicacion en otofio de 2004.

Ver http://www.humansecurity-chs.org.

ICISS, The Responsibility to Protect, Report of the International Commission on Intervention and State Sovereignty, International Development
Research Centre, Ottawa, 2001, p. 6.
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Con frecuencia se describe el auge del concepto de seguridad humana como resultado de
un creciente humanismo dentro del sistema internacional, que se basa en normas y convenciones
cada vez mas aceptadas, asociadas con la Declaraciéon de Derechos Humanos de la ONU, las
Convenciones de Ginebra, la fundacion de la Corte Penal Internacional, etc.®. En palabras de Astri
Suhrke, la seguridad humana “evoca ‘valores progresivos’”. En lugar de examinar la seguridad
humana desde una perspectiva humanista, este ensayo aborda la seguridad humana como un
principio modelador. Es decir, que produce los “humanos” que requieren seguridad y, al mismo
tiempo, promueve tanto las redes de ayuda —estatales y no estatales—, como la subjetividad y
la practica politica necesarias para esa accion. Lejos de profundizar en las disputas conceptuales
en torno a la definicion de seguridad humana'?, la preocupacién de este articulo es la seguridad
humana como una relacion de gobernanza. En suma, en vez de centrarse en la seguridad humana
como una condicién especifica o un estado medible de la existencia de las personas, el énfasis sera
la seguridad humana como una tecnologia que faculta a las instituciones y actores internacionales
para individualizar, agrupar y actuar sobre poblaciones del Sur.

Al explorar la seguridad humana como una tecnologia de gobernanza, este articulo se
ocupa de la interrelacién entre la guerra contra el terrorismo y la seguridad humana. Al hacerlo,
toma nota de la preocupacién de muchas agencias de cooperacion sobre los supuestos efectos
negativos que provoca la guerra contra el terrorismo en la asistencia humanitaria y la cooperacion
para el desarrollo''. Se puede argumentar que la relacion de gobernanza de la década de los
noventa, condensada en la seguridad humana, ha sufrido una serie de cambios importantes. Si bien
la seguridad humana representa la fusion entre desarrollo y seguridad, los criticos sostienen que
la balanza se ha inclinado contra el desarrollo en favor de una version “mas dura” de seguridad,
que prioriza los sistemas de subsistencia e infraestructuras de los estados homeland'?. Esta
encarnacion de la seguridad amenaza al desarrollo presionandolo para que redefina sus criterios,
y sea absorbido por el apoyo a la intervencion, la reconstruccion de los estados en crisis, y —
con el objetivo de detener el reclutamiento de terroristas—por la proteccion de los medios
de vida y la promocion de oportunidades dentro de areas de inestabilidad estratégicamente
importantes. Para sus criticos, la guerra contra el terrorismo ha revertido el progreso logrado,
durante la década de los noventa, en la promocion de una agenda universal de derechos humanos
y en la reorientacion de la cooperacion para la reduccion de la pobreza. Sin embargo, antes
de apresurarse a declarar una “nueva Guerra Fria”'3, este articulo explorara los componentes
gubernamentales de la seguridad humana mediante un breve analisis desde la biopolitica.

8 Ibidem.

° Citado por: MACK, Andrew, The Human Security Report Project, Background Paper, Human Security Centre - Liu Institute for Global Issues -
University of British Columbia,Vancouver, 2002, p. 3.
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Ver: PARIS, Roland, Human Security... op. cit.; y, KING, Gary, y MURRAY, Christopher J.L., “Rethinking Human Security” en Political Science
Quarterly, 2001, vol. | 16,n.° 4, pp. 585-610.

BOND, Global Security and Development, BOND Discussion Paper, Londres, 2003; CHS, Human Security Now, CHS, Nueva York, 2003; OXFAM,
Beyond the Headlines: An Agenda for Action to Protect Civilians in Neglected Conflicts, OXFAM, Oxford, 2003; y, CHRISTIAN AID, The Politics of
Poverty:Aid in the new Cold War, Christian Aid, Londres, 2004.

"2 N.d.T.: aunque no se refiera explicitamente a él, Duffield propone una suerte de estandar de civilizacion: una categorizacion en la que el
término homeland se refiere a los estados metropolitanos y desarrollados, los que establecen las bases del estado ideal; y en la que aquellos
que no cumplen con este estandar, los llamados borderland, son otra categoria de estado, como si estuvieran del otro lado de la frontera del
sistema internacional. Estos conceptos son desarrollados a mayor profundidad en otros articulos de Duffield, por ejemplo en “Continuar
matando: Gobernacién global, humanitarismo y terror”, disponible en el nimero 3 (2005) de esta revista.

BOND, Global Security... op. cit.; CHS, Human Security Now... op. cit.; OXFAM, Beyond the Headlines... op. cit.; y, CHRISTIAN AID, The Politics of
Poverty... op.cit.

©



|. Biopolitica y seguridad humana

A primera vista, la concepcidn foucaultiana de biopolitica no es totalmente aplicable a la localizacion
tipica de la seguridad humana, es decir, a poblaciones definidas por el “subdesarrollo”'“. Por el
contrario, lo que Foucault discute en su trabajo es la biopolitica de una sociedad metropolitana o
“desarrollada”.Sibien es posible extender de manera util susideasala practica del desarrollo,primero
debe explorarse la diferencia fundamental entre poblaciones desarrolladas y subdesarrolladas en
términos biopoliticos'>. El desastre del gran tsunami asiatico a finales de 2004 ilustra graficamente
esta diferencia. Aunque el costo humano y la destruccion fisica fueron totalmente diferentes, en
24 horas las principales companias aseguradoras del mundo estimaron que sus pérdidas serian
solamente la mitad de los catorce mil millones de libras incurridas durante los huracanes que
azotaron Florida en verano del mismo ano.La razon era que “menos personas en las areas afectadas
por las enormes marejadas estaban aseguradas”'®. Esta distincion entre poblacion “asegurada” y
“no asegurada”, entendida de manera amplia, resulta sugerente respecto a cédmo el desarrollo y el
subdesarrollo pueden distinguirse biopoliticamente. Las poblaciones definidas por el “desarrollo”
existen en relacién con regimenes de bienestar masivos y pluralistas que,ademas de la cobertura
de un seguro privado, incluyen redes integrales de seguridad estatales o reguladas que cubren
atencion médica, educacion, proteccion del empleo y pensiones. En contraste, aquellas calificadas
como “subdesarrolladas” se distinguen por la ausencia de mecanismos masivos de soporte vital;
estan, en esencia, no aseguradas.

Sin embargo, esta ausencia ha sido historicamente contrarrestada por una presencia
compensatoria. Desde el siglo XVIII, una caracteristica recurrente del debate entre los agentes
de la “modernidad” y los defensores de la “tradicion”, ha sido que los primeros consideren a
los segundos como autorreproductores en términos de sus necesidades econdmicas, sociales
y de bienestar basico. El salvaje u hombre natural de la llustracién, por ejemplo, es un epitome
de autodependencia. La autorreproduccion, y la resiliencia natural que esta imparte, durante
mucho tiempo ha sido axiomatica para las personas etiquetadas bajo el registro de la tradicion,
la simplicidad, el atraso y la raza'’. Este presupuesto generalizado se ilustra, por ejemplo, en la
futurologia de los regimenes de bienestar global del Fondo Monetario Internacional (FMI). En la
antigua Unidn Soviética, donde la modernizacion ya ha atomizado los hogares, se requieren redes
de seguridad social extendidas. Sin embargo, en paises menos desarrollados la familia ampliada y la
comunidad “operan relativamente bien como un esquema informal de seguridad social que obvia
la necesidad urgente de introducir subvenciones publicas a gran escala”'®. Desde esta perspectiva,
el desarrollo es un conjunto de tecnologias compensatorias y de mejora, orientadas a mantener

X

FOUCAULT, Michel, “Governmentality” en BURCHELL, Graham, et. al. (eds.), The Foucault Effect: Studies in Governmentality, Harvester
Wheatsheaf, Londres, 1991, pp. 87—104; FOUCAULT, Michel, The History of Sexuality, Vol.|:The Will to Knowledge, Penguin Books Ltd., Londres,
1998, pp. 135-159; y, FOUCAULT, Michel, Society Must be Defended: Lectures at the College de France 1975-1976,Allen Lane - Penguin Books
Ltd., Londres, 2003 pp. 239-264.

@

Foucault no consideré directamente la biopolitica en relacion con regimenes coloniales y desarrollistas. Es mas, muchos escritores influyentes
lo han invocado en este contexto sin el uso del concepto, por ejemplo, Said (1995), Escobar (1995), y Crush (1995). Para un analisis de la
biopolitica en relacion con el colonialismo ver Stoler (1995), y con el desarrollo ver Brigg (2002). Dillon y Reid (2000) y Dillon (2004) son
extremadamente habiles al exponer la problematica de la biopolitica y esbozar sus implicaciones globales. No obstante, este ensayo explora
especificamente el desarrollo como una biopolitica asociada con una “especie vital” autorreproductora.

HARDING, Luke y WRAY, Richard, “Counting the Cost of Devastation”, en The Guardian, 28 de diciembre de 2004, p.6.

Para el siglo XIX ver: COWEN, Michael, y SHENTON, Robert, “The Invention of Development”, en CRUSH, Jonathan (ed.), The Power of
Development, Routledge, Londres, 1995, pp. 27—43.

£

N

'8 Citado por: DEACON, Bob, et.al., Global Social Policy: International Organisations and the Future of Welfare, Sage Publications Ltd., Londers, 1997,
p. 64.



el equilibrio entre poblaciones entendidas como autorreproductoras.

Segln Foucault, el surgimiento de la biopolitica marca el paso de la edad clasica a la moderna.
Su aparicion se localiza en la diferencia entre el antiguo derecho del soberano de tomar la vida
o dejar vivir, y un nuevo poder “para promover la vida o impedirla hasta provocar la muerte”".
Este nuevo poder sobre la vida, que empezo en el siglo XVII, evolucioné en dos formas basicas. La
primera fue un poder disciplinario e individualizador, que se enfocaba en el humano como maquina®
y que se asocia al surgimiento de las grandes instituciones médica, educativa, penitenciaria, militar,
etc.?'. No obstante, desde la mitad del siglo XVIIl, emergié un poder sobre la vida diferente pero
complementario. Esta nueva forma no se asocia con el humano como maquina, sino que es un
poder agregador o masificador que se enfoca en el humano como especie. En lugar de individualizar,
es un poder regulador que opera al nivel colectivo de la poblacion®. La biopolitica reguladora
funciona de manera diferente al poder disciplinario basado en las instituciones. Los multiples
factores sociales, econdmicos y politicos que agrega para caracterizar a una poblacion aparecen al
nivel del individuo como eventos casuales, impredecibles y contingentes. En lugar de actuar sobre
el individuo per se, una biopolitica reguladora busca intervenir al nivel del colectivo donde eventos
aparentemente aleatorios se revelan como tendencias, constantes y probabilidades poblacionales.
La biopolitica utiliza pronosticos, estimaciones estadisticas y medidas generales “para intervenir
en el nivel en el que estos fendmenos generales son determinados”?. El surgimiento de la salud
publica de medicina preventiva, basada en campanas de higiene, es un ejemplo temprano de
biopoder regulador.

La biopolitica es un mecanismo de seguridad que trabaja a través de intervenciones
reguladoras orientadas a establecer un equilibrio, mantener un promedio, o neutralizar las
variaciones en el nivel de la poblacién. En este contexto, la seguridad se relaciona con la mejora
de la resiliencia colectiva de una determinada poblacion contra la naturaleza contingente e
incierta de su existencia?®. Para conseguir tales resultados se requiere de sistemas complejos de
coordinacion y centralizacion estatal, que fueron menos importantes para el funcionamiento de un
poder disciplinario mas localizado. Sin embargo, el poder disciplinario, especialmente su capacidad
para reglamentar una poblacion, fue un prerrequisito esencial para la revolucién industrial y la
expansion del sistema fabril. La biopolitica reguladora, por su parte, aparece en el contexto del
fenomeno de masas relacionado con el capitalismo: el surgimiento de una especie vital (species-
life)> industrial que, mediante el desposeimiento y la dependencia del trabajo asalariado, habia
perdido la resiliencia de una vida agraria autosuficiente mas temprana?. Hacia fines del siglo XIX,

S

FOUCAULT, Michel, The History of Sexudlity... op.cit., p. 138.
% N.d.T.:en cursiva en el original.

FOUCAULT, Michel, Discipline and Punish:The Birth of the Prison, Penguin Books Ltd., Londres, 2 ed., 991.
FOUCAULT, Michel, Society Must be Defended... op. cit., p. 243.

Ibidem.
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En Society Must be Defended (Foucault 2003, 253-261), Foucault expande este analisis biopolitico de la seguridad para incluir el surgimiento
del racismo estatal durante el siglo XIX y el subsecuente desarrollo del nazismo. Este ultimo es una expresion paroxistica de la biopolitica
que involucra formas extremas tanto del poder disciplinario como del regulador.

2!

&

N.d.T: en el texto original Duffield utiliza de manera recurrente el término “species-life” seguido de una caracterizacion de ciertas formas
particulares de la vida social: “autorreproductora”, “industrial”, o “no asegurada”. Haciendo uso teérico de la biopolitica reguladora, el

término se refiere a una determinada poblacion, resaltando su transicion (o evolucion) hacia una nueva especie.
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Para una discusion sobre este asunto ver: ARENDT, Hannah, The Human Condition, University of Chicago, Chicago, 1998, 2% ed.



mientras el estado impulsaba planes de ahorro individual para vivienda, enfermedad y pensiones,
empezaron a surgir tecnologias compensatorias basadas en sistemas de seguros?. Durante el siglo
XX, comenzaron a expandirse los sistemas de seguro estatales. Sin embargo, no fue sino hasta el
final de la Segunda Guerra Mundial cuando los estados socialdemocratas introdujeron regimenes
de asistencia social integrales y masivos que utilizaban el fondo nacional y los ingresos de los
impuestos para brindar un sistema de salud, educacion, desempleo y pensiones “desde la cuna a la
tumba”.

La naturaleza “no asegurada”, es decir autosuficiente, de una poblacion “subesarrollada”
no significa que no exista una biopolitica reguladora. Al contrario, esta biopolitica emerge, crece
y complementa la biopolitica de la sociedad de masas. Las diversas intervenciones disciplinarias
y reguladoras que constituyen las tecnologias interrelacionadas de ayuda humanitaria y
cooperacién para el desarrollo —o, para ser mas especificos, proteccion y mejora— constituyen
una biopolitica historica de la especie vital autosuficiente. La cooperacion y el desarrollo (aqui
denominados conjuntamente “desarrollo”) mantienen el equilibrio dindamico de una poblacion
autorreproductora o subdesarrollada. Desde el siglo XIX, de manera recurrente el desarrollo ha
perseguido la seguridad con el objetivo de conciliar los efectos disruptivos del progreso en los
pueblos indigenas —como la explotacion comercial,el empobrecimiento, el crecimiento urbanistico
descontrolado— con la necesidad de un orden social®. Desde esta perspectiva, la interconexion
entre desarrollo y seguridad puede ser vista como una estrategia de poder recurrente y episodica,
en la que asegurar una especie vital autosuficiente y mantener su cohesion social es esencial para
la defensa de la sociedad de masas y el orden internacional®.

Esta breve revision de la biopolitica proporciona una base para enfocar la seguridad
humana como una tecnologia de la seguridad internacional que opera al nivel de las poblaciones
no aseguradas o autosuficientes. Para apreciar el caracter biopolitico especifico de la seguridad
humana es necesario examinar con mayor profundidad sus origenes institucionales. Si, como se
sostiene con frecuencia, la seguridad humana representa la fusién entre seguridad y desarrollo®,
habria que explorar cada uno de estos componentes por separado.

2. Desarrollar a los humanos

Entre los varios supuestos y practicas que constituyen el “desarrollo” es posible reconocer
una biopolitica de la vida operando en el nivel internacional. Esto es, las diversas intervenciones
economicas, educativas, de salud y politicas orientadas a mejorar la resiliencia y el bienestar de
las poblaciones cuya existencia es definida por las contingencias del “subdesarrollo.” Si bien los
programas de desarrollo contienen elementos disciplinarios individualizadores, generalmente en
forma de proyectos, también buscan fortalecer la resiliencia de colectividades y poblaciones. Para
ello, el desarrollo se basa fundamentalmente en mecanismos reguladores, técnicas de manejo de
riesgo y programas compensatorios que actuan en el nivel agregado de la vida economica y social.

7 |bid., p. 251.

2 COWEN, Michael,y SHENTON, Robert, “The Invention of Development”, en CRUSH, Jonathan (ed.), The Power of Development, Routledge,
Londres, 1995, PP.27—43.

¥ DUFFIELD, Mark, “Getting Savages to Fight Barbarians: Biopolitics, Development and Native Administration”, en Conflict, Security and

Development, vol. 5, n° 2, 2005, pp. 141-159.

3 KING, Gary,y MURRAY, Christopher J.L.,“Rethinking Human Security... op. cit. p., pp. 585-6 0.



En particular, el desarrollo es un mecanismo biopolitico de seguridad asociado a poblaciones
entendidas como esencialmente autorreproductoras en relacion con sus necesidades sociales y
de bienestar basicas.

El tipo de desarrollo que constituye la base actual de la seguridad humana es definido con
mayor precision como “desarrollo sostenible”. Una definicion popular fue dada por la Comision
Mundial de Medio Ambiente y Desarrollo de 1987: el desarrollo sostenible es un “desarrollo que
satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras
de satisfacer sus propias necesidades™'. Al juntar los campos de desarrollo y medioambiente, la
idea de desarrollo sostenible crecié hasta convertirse en el leitmotiv desarrollista de la década de
los ochenta. Pese a ser ampliamente criticada por su falta de rigor conceptual, esta definicion calo
rapidamente la retérica de politicos, agencias de la ONU y organizaciones no gubernamentales
(ONG).

Bajo la bandera del desarrollo sostenible, la practica formal del desarrollo adopté un
enfoque humano centrado en las poblaciones, que no solo priorizo el desarrollo de las personas
por encima del de los estados, sino que también desvincul6 el desarrollo humano de cualquier
asociacion directa o mecanica con el crecimiento econémico. El giro hacia el desarrollo sostenible
significd un alejamiento de las estrategias modernizadoras dirigidas por los estados, y de aquellas
basadas en la primacia del crecimiento econémico y en la suposicion de que, en algin momento,
después de pasar por varias etapas, el mundo subdesarrollado alcanzaria al desarrollado. Surgio
asi una aproximacion al desarrollo que iba mas alla del crecimiento econémico per se, sino que
ahora se basaba en mejoras agregadas a la salud, la educacion, el empleo y la inclusion social como
precursores esenciales para el desarrollo de las oportunidades de mercado. Por ejemplo,en 1990 el
PNUD lanzé su Informe Anual de Desarrollo Humano, dedicado a “terminar con la medicion erronea
de progreso humano solamente como crecimiento econémico”. En particular, la introduccion
del indice de Desarrollo Humano, medicién compuesta del bienestar de la poblacion que incluye
el ingreso per cdpita, la esperanza de vida y el nivel educativo, fue vista como parte del “cambio
de paradigma” hacia el consenso emergente de que el “progreso del desarrollo —tanto nacional
como internacional— debe estar centrado en las personas, estar distribuido equitativamente y
ser ambientalmente sostenible”.

El desarrollo sostenible define el tipo de “desarrollo” que es securitizado en la seguridad
humana. Al promover la diversidad y la eleccion, el desarrollo sostenible es una biopolitica de
vida. Se preocupa de las relaciones e instituciones capaces de actuar de manera reguladora
sobre las poblaciones en su conjunto para mantener su equilibrio. Esto incluye, por ejemplo,
medidas educativas destinadas a permitir que los no asegurados entiendan las contingencias de
su existencia, las gestionen mejor y busquen neutralizar los riesgos implicitos. Al reunir como
un conjunto biopolitico a actores ambientales y desarrollistas anteriormente desconectados,
el desarrollo sostenible cred la posibilidad de nuevas formas de coordinacion y centralizacion;
atrajo a actores no estatales y agencias multilaterales y vio cambiar los mandatos, al tiempo que

3! Citado por:ADAMS, Bill,“Sustainable Development and the Greening of Development Theory”, en SCHUURMAN, Frans Johan (ed.), Beyond
the Impasse: New Directions in Development Theory, Zed Books, Londres, 1993, p. 208.

32 UNDP, Human Development Report 1996, UNDP y Oxford University Press, Nueva York y Oxford, 1996, p.3.
3 |bidem, p.3.



emergian nuevas formas de interaccion. En resumen, el desarrollo sostenible forjé nuevos medios
de coordinacion y centralizacién que colocan al ser humano, en lugar del estado, como objeto
referente del desarrollo.

3. Descubrir la guerra interna

La manera de entender el conflicto en el periodo post Guerra Fria es central para comprender
el concepto de “seguridad” en el ambito de la seguridad humana. Este define la naturaleza de
las amenazas sobre las poblaciones que la biopolitica desarrollista busca defender. Siguiendo la
transicion desde los estados hacia las personas que ya habia empezado el desarrollo sostenible,
el conflicto también traslado la atencidn de guerra entre estados a conflictos dentro de ellos. Al
igual que sucede con el desarrollo sostenible, la poblacion también es el escenario en el que se
libran estos conflictos. Es decir, que los sistemas de subsistencia y las redes de relacionamiento
social son tanto el objeto de ataque y desgaste, como los medios que proporcionan resistencia y
contraataque. En consecuencia, el desarrollo y la seguridad en el ambito de la seguridad humana
toman la vida como el objeto de referencia.

A principios de la década de los noventa emergié un nuevo consenso internacional sobre la
naturaleza cambiante de la guerra. No solo la esperanza de una nueva era de paz post Guerra Fria
se vio frustrada por la persistencia del conflicto en muchos paises en desarrollo, sino que se dijo
que la naturaleza misma del conflicto habia cambiado. Se acepto que las guerras contemporaneas,
a diferencia de las pasadas, eran cada vez mas “dentro de los estados en lugar de entre estados”.
Estas guerras “a menudo tenian un caracter religioso o étnico y con frecuencia involucraban
una violencia y crueldad inusuales’* en gran medida dirigidas contra civiles. Habiendo surgido
al mismo tiempo que la idea de seguridad humana, el discurso de “la naturaleza cambiante del
conflicto” se ha convertido desde entonces en una verdad establecida repetida hasta la saciedad
en documentos politicos, trabajos académicos y medios de comunicacion. Sostiene que estas
nuevas guerras, a diferencia de las pasadas, son en gran medida conflictos civiles en los que las
partes combatientes no solo no tienen restricciones respecto a la vida humana e instituciones
culturales, sino que deliberadamente orientan sus ataques contra infraestructuras esenciales y
sistemas de subsistencia, con el objetivo de tener ganancias criminales®.Si bien la precision de este
lema de “naturaleza cambiante del conflicto” es cuestionable’, resulta esencial para establecer la
problematica de la seguridad humana. El discurso de la naturaleza cambiante del conflicto mira la
violencia organizada como “desarrollo a la inversa”. El conflicto destruye el desarrollo porque,
como se argumento anteriormente, el desarrollo es presentado como una condiciéon biopolitica
de homeostasis socioeconomica. Al destruir las infraestructuras y los sistemas de subsistencia,
sumiéndolas en el desequilibrio e incrementando el riesgo de ciclos constantes de violencia y

3 BOUTROS-GHALI, Boutros,“An Agenda For Peace: Preventive Diplomacy, Peacemaking and Peace-Keeping”, en BOUTROS-GHALI, Boutros
(ed.), An Agenda for Peace, United Nations, Nueva York, 1995, pp. 39-72, p.iii.

* INTERNATIONAL ALERT,“Memorandum from International Alert”, en: INTERNATIONAL DVELOPMENT COMMITTEE (ed.), Sixth Report:
Conflict Prevention and Post-Conflict Reconstruction,Vol. II: Minutes of Evidence and Appendices, The Stationary Office, Londres, 1999, pp. 73-79;
COLLIER, Paul, “Doing Well Out of War: An Economic Perspective”, en BERDAL, Mats y MALONE, David M. (eds.), Greed and Grievance:
Economic Agendas in Civil Wars, Lynne Rienner, Londres, 2000, pp. 91-112; DFID et. al., The Global Conflict Prevention Pool:A Joint UK Approach to
Reducing Conflict, DFID, FCO y MOD, Londres, 2003.

* Varias bases de datos independientes, por ejemplo, sugieren que en lejos de ser inusuales, las guerras internas o civiles han sido la mayoria
de todos los conflictos posteriores a las Segunda Guerra Mundial, ver: MACK, Andrew, The Human Security... op. cit., pp. | 5-20.Ver también:
Monty Marshall, http://members.aol.com/CSPmgm/globcon2.htm.

3 COLLIER, Paul,“Doing Well... op. cit., p. ix.



desplazamiento, el conflicto es redefinido como una amenaza terminal para el desarrollo sostenible.
Es decir, para una especie vital autosuficiente.

No obstante, al fortalecer los mecanismos de adaptacion y las estrategias de subsistencia,
el desarrollo sostenible también es visto como un baluarte contra los incentivos peligrosos y
las recompensas alternativas que lideres indigenas ilegitimos podrian presentar a los pueblos
empobrecidos y alienados®. Sin embargo, no es solo la pobreza lo que atrae a las personas hacia
lideres agresivos, sino, principalmente, un sentido de resentimiento derivado de la exclusion. Es
la creencia “entre millones de personas dentro de la sociedad de que no tienen ‘un lugar en el
sistema’; de hecho, mientras mas acusado sea el sentimiento de agravio [...] mas probable es que
ese gran numero de personas sean susceptibles a los cantos de sirena del extremismo,y que crean
que tienen mas que ganar de la guerra que de la paz”®. Esta sensacion de alienacion y el deseo
legitimo de cambio entre los no asegurados, es aprovechado por las tecnologias del desarrollo
sostenible para mejorar la autogestion de contingencias y riesgos.

Durante la década de los noventa, la tesis de que los paises pobres presentan un mayor
riesgo de caer en conflicto que los ricos —debido a que la exclusion social resultante puede ser
explotada por lideres violentos y criminales— pasé a formar parte del consenso politico®. Si el
desarrollo sostenible puso el tema de la autorreproduccion colectiva en el centro del escenario, el
redescubrimiento de la guerra interna durante la década de los noventa, problematizé la naturaleza
del estado en el mundo en desarrollo. Los estados débiles y fallidos existentes en zonas de crisis
pueden ser capturados por gobernantes inadecuados. La percepcion de estos gobernantes como
enemigos ilegitimos del desarrollo, junto con la preocupacién de que las personas descontentas
sean vulnerables a sentirse atraidas por ellos, establecié una dinamica intervencionista. De esta
dinamica surgen una serie de estrategias de resolucién de conflictos y reconstruccién social
orientadas a la separacion soberana de esos lideres de sus seguidores, al tiempo que se actla
sobre las colectividades y poblaciones para fortalecer su resiliencia y civilidad*'. A continuacion
se examinaran las distintas dimensiones institucionales asociadas a las inflexiones de seguridad y
desarrollo de la seguridad humana.

4. Una tecnologia emergente del orden biopolitico internacional

Como concepto organizador, la seguridad humana surgioé a mediados de la década de los noventa
y empezo6 a desarrollar una considerable profundidad institucional. Dos documentos tempranos
de influencia duradera para la seguridad humana son la Agenda de Paz de 1992, del ex Secretario
General de la ONU Boutros Boutros-Ghali** y el Informe de Desarrollo Humano del PUND®. En
cuanto a la dimensién seguridad de la seguridad humana, la Agenda de Paz constituye una de las
primeras elaboraciones sistematicas de la idea de que el periodo post Guerra Fria se definia por
amenazas al bienestar de las personas en lugar de conflictos interestatales. En lo que ahora es una

*® CCPDC, Preventing Deadly Conflict: Executive Summary of the Final Report, Carnegie Corporation of New York, Washington DC, 1997, p.ix.

¥ SAFERWORLD,“Memorandum from Saferworld” en INTERNATIONAL DEVELOPMENT COMMITTEE (ed.), Sixth Report: Conflict Prevention
and Post-Conflict Reconstruction, Vol. lI: Minutes of Evidence and Appendices, The Stationary Office, 1999, pp. 68-73, p. 69.

* Ver: COLLIER, Paul, Doing Well... op. cit.
4 OECD/DAC, DAC Guidelines on Conflict, Peace and Development Co-operation, OECD, Paris, 1997.
“2 BOUTROS-GHALI, Boutros,“An Agenda For Peace... op. cit., pp. 42-43.

*“ UNDP (United Nations Development Programme), Human Development Report 1994, UNDP y Oxford University Press, Nueva York y
Oxford, 1994.



aproximacion a la seguridad humana consolidada, la Agenda argumenta que el objeto referente
de seguridad es el individuo en lugar del estado subdesarrollado, y que esto amplia la definicion
de seguridad para incluir asuntos medioambientales, sanitarios, demograficos, economicos y
politicos*. Boutros-Ghali hace un llamado para que estas nuevas potencialidades disruptivas sean
abordadas a través de una extensa division internacional de esta tarea, que incluya no solo a los
estados en desarrollo sino también a las agencias de la ONU, las ONG y grupos de la sociedad
civil que trabajen dentro de “un enfoque integrado de seguridad humana”*.

Si la Agenda molded la dimension de seguridad de la seguridad humana, el Informe de
Desarrollo Humano del PNUD ha tenido influencia equivalente respecto a la dimensién de
desarrollo. EIl PNUD presenta la seguridad humana como “libertad de necesidad” y “libertad de
miedo”. Esto es, seguridad frente a amenazas crénicas como el hambre y la enfermedad, junto a la
proteccion contra perturbaciones perjudiciales “en los patrones de la vida diaria”*. El PNUD divide
las contingencias de la vida en siete areas de seguridad interconectadas: econdmica, alimentaria,
sanitaria, medioambiental, personal, comunitaria y politica. Aunque los criticos han argumentado
que esta lista es descriptiva y carece de una explicacion de cdmo estas areas se relacionan entre
si, la iniciativa del PNUD ha sido influyente. King y Murray, por ejemplo, han descrito el proyecto
como un “evento unificador” en términos del lanzamiento de la seguridad humana como un
conjunto que fusiono seguridad y desarrollo*’. De hecho, el PNUD ha estimulado a otros a sugerir
formas mas rigurosas de medir la seguridad humana a través de conjuntos de datos nuevos y
transversales® y ha alentado a definiciones mas inclusivas®.

Mas recientemente, dos eventos han definido como la seguridad humana se ha constituido
como un conjunto biopolitico. El primero fue la publicacion, a finales de 2001, del informe La
Responsabilidad de Proteger de la Comision Internacional de Intervencion y Soberania Estatal. El
segundo evento fue el lanzamiento en 2003 del informe Human Security Now por la Comision
de Seguridad Humana. Estos dos informes reflejan de forma practica como, hasta hace poco,
las redes de gobernanza de la seguridad humana eran constituidas de dos maneras diferentes
pero complementarias. La Responsabilidad de Proteger considera que la seguridad humana es el
corazon de la redefinicion de la naturaleza de la soberania con respecto al estado y la comunidad
internacional. Traslada la idea anterior de “intervencion humanitaria” con base juridica —que
requeria autorizacion, segun la carta de la ONU— al terreno del deber moral®.

En La Responsabilidad de Proteger es evidente que, aunque implica una ética universal, la
seguridad humana —como los derechos humanos— se ha reinscrito dentro de la arquitectura
juridico-politica del estado nacidn. La propuesta de que la seguridad humana privilegia a las
personas sobre los estados se entiende mejor en términos de estados eficaces que anteponen
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a las poblaciones que viven en estados ineficaces®'. Esta distincion entre estados eficaces e
ineficaces en el terreno de la poblacion es crucial para La Responsabilidad de Proteger. En un
mundo interconectado y globalizado “en el que la seguridad depende de un marco de entidades
soberanas estables”, la existencia de estados fallidos que, o bien albergan a aquellos que son
peligrosos para otros, o solo son capaces de mantener el orden “por medio de graves violaciones
de los derechos humanos, puede constituir un riesgo para las personas en todas partes”. De
hecho, ya no existe algo como “una catastrofe humanitaria ocurriendo ‘en un pais lejano del que
sabemos muy poco’”*2. Cuando un estado no puede o no esta dispuesto a garantizar la seguridad
humana de sus ciudadanos, la Comision argumenta que “el principio de no interferencia cede ante
la responsabilidad internacional de proteger”*®. Llama la atencion que, aunque la prioridad sea la
seguridad de las personas en lugar de la de los estados, en términos practicos, la Comision siga
atada a la reinstauracion del estado:
“es mucho mas probable conseguir un sistema internacional cohesivo y
pacifico mediante la cooperacion entre estados eficaces confiados de su lugar
en el mundo, que en un entorno de entidades estatales fragiles, colapsadas,

fragmentadas o en general cadticas”™*.

A diferencia de La Responsabilidad de Proteger, Human Security Now en gran medida da
por sentado el factor moral de la intervencion. El informe se refiere al desarrollo y se preocupa
mas por la “consolidacion” de poblaciones globales. En este sentido, Human Security Now esta
mas en consonancia con el PNUD, asi como en su vision similar, interdependiente y holistica
de la seguridad humana. Sin embargo, divide las contingencias de las poblaciones de manera
mas dinamica e integrada con el conflicto y sus efectos>. Por ejemplo, apunta hacia una especial
consideracion de la seguridad humana en relacion con el conflicto y postconflicto, la proteccion
de las personas en movimiento, la inseguridad econémica, las necesidades basicas de salud, y una
educacion no incendiaria.

La Comision define la seguridad humana como la proteccion del nucleo fundamental de
la vida humana mediante la “proteccion de las libertades fundamentales — libertades que son
la esencia de la vida™¢. Mas que presentar una definicién particularmente nueva o un conjunto
de ideas innovadoras para la medicion de la seguridad humana, el énfasis de Human Security Now
consiste en fomentar las extensas y complejas formas de coordinacion y centralizacion necesarias
para la regulacion biopolitica de las poblaciones no aseguradas. Lo importante es garantizar la
proteccion mediante la construccion de una infraestructura internacional integral que proteja la
autosuficiencia ante potenciales amenazas. Esto requiere de instituciones que trabajen en cada
nivel de la sociedad, incluyendo sistemas policiales, medioambiente, sector sanitario, educacion,
redes de seguridad, compromisos diplomaticos y sistemas de alerta temprana de conflictos®.

*! Existe una amplia gama de etiquetas para distinguir a los estados eficaces de los ineficaces. Los estados “fallidos”, “débiles”, o “en crisis” son
usualmente descritos en términos de: instituciones e infraestructura débil, servicios publicos ausentes o inadecuados, no reconocimiento de
los derechos humanos y una predileccion por el conflicto (Maass/ Mepham 2004).

52 |CISS, The Responsibility to Protect... op.cit., p. 5.
53 |bidem, p. ix.

** Ibid., p. 8.

% Ver también: MACK, Andrew, The Human Security.... op. cit.
% CHS, Human Security Now... op.cit.,p 3.

57 |bidem, p. 132.



Anoté que para lograr este ambicioso objetivo existen ya numerosas redes aisladas de actores
que incluyen agencias de la ONU, ONG, grupos de la sociedad civil y companias privadas, que
actualmente operan estas agendas de manera independiente. En lugar de inventar algo nuevo,
el objetivo principal es lograr que estas numerosas iniciativas separadas se conviertan en una
estrategia global coherente:

“Para superar la desigualdad e inseguridad persistentes, los esfuerzos, practicas

y éxitos de todos estos grupos deberian unirse en alianzas nacionales, regionales

y globales. El objetivo de estas alianzas puede ser crear una especie de fuente

de legitimidad horizontal transfronteriza que complemente la de las estructuras

tradicionales, verticales y compartimentadas de instituciones y estados’®.

Human Security Now defiende una biopolitica para las especies vitales autosuficientes,
basada en férmulas internacionales de coordinacion y centralizacion constituidas, en gran parte,
por la integracion de redes de ayuda, programas y bases de datos ya existentes. Considera que, en
conjunto, estas redes reguladoras tienen la aptitud y legitimidad para fortalecer la capacidad de los
estados ineficaces y promover la vida de especies vitales no aseguradas. Esta es una vision ambiciosa
y expansiva de la seguridad humana como una biopolitica de seguridad internacional, basada en
estados eficaces, y dirigida a promover la autosuficiencia entre poblaciones no aseguradas.*

En conjunto, La Responsabilidad de Proteger y Human Security Now, presentan dos
trayectorias interconectadas del marco institucional de la seguridad humana. El componente de
seguridad de la seguridad humana se refiere, en gran medida, a la responsabilidad de proteger,
basada en la distincion entre estados efectivos e ineficaces.®’. Se da primacia a los peligros que
puedan desencadenar flujos circulatorios incontrolados en los territorios en crisis; por ejemplo,
la susceptibilidad ante desastres humanitarios, la inestabilidad y la pobreza capaces de generar
desplazamientos y migracion, la promocioén de economias ilicitas transfronterizas y el apoyo a
redes terroristas, han revelado que todos los paises y regiones son radicalmente interdependientes
e interconectados. En cuanto a la distribucion de la ayuda, se trata de una férmula “vertical”
que une la agenda doméstica y la externa. En contraste, el componente de desarrollo de la
seguridad humana, si bien reconoce los riesgos de la circulacion global, se preocupa mas por la
consolidacién de lo local: mejora la resiliencia de las poblaciones no aseguradas mediante una
mayor coordinacion de la ayuda y una mejor cooperacion publico-privada y estatal-no estatal®'.
Como una férmula practica de compartir el mundo con otros, este es un modelo “horizontal” que
une el mundo desarrollado y subdesarrollado. Desarrollo y seguridad se interconectan, interrogan
y complementan. Sin embargo, durante la década de los noventa, el discurso politico representaba
la relacion entre desarrollo y seguridad como una relacidon entre “diferentes pero iguales”. Un
ejemplo es el Marco Estratégico de la ONU para Afganistan bajo la autoridad talibana®’. No

8 Ibid, p. 142.

% Visiones similarmente ambiciosas de la seguridad humana han tenido un eco reciente en el contexto europeo:“Una aproximacion efectiva a
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obstante, los desarrollos posteriores al | | de septiembre han problematizado esta concepcion del
orden biopolitico internacional.Al consolidar la tendencia de la década de los noventa, los estados
eficaces estan reformulando las preocupaciones del desarrollo en términos de los riesgos de una
circulacion internacional disruptiva. Esto implica un nuevo énfasis en establecer compromisos,
donde sea necesario y posible, con los estados en crisis —incluyendo la posibilidad de cambio
de régimen y la reconstruccion de la “frontera soberana”® — mediante el fortalecimiento de su
capacidad de asegurar sus economias y poblaciones.Este discurso cambiante ha tenido importantes
ramificaciones para las ONG, las cuales se han adaptado con diferente éxito al alterado panorama
politico. Si bien el asunto de la neutralidad ha sido una preocupacion para algunas agencias, para
otras han surgido nuevas oportunidades.

5. El nuevo peligro global
“Cada nacion, en cada region, ahora tiene que tomar una decision. O estds con nosotros, o estds con los
terroristas” (Presidente Bush, 18 de septiembre de 2001).

La guerra contra el terrorismo ha tenido un agudo impacto en la seguridad humana como
tecnologia centralizadora del orden biopolitico internacional. El predominio de las preocupaciones
de seguridad de los estados homeland, significa que cuestiones como la circulacion incontrolada e
ilicita —de personas, armas, bienes, dinero, ideologia, etc.— provenientes de zonas en crisis y que
circulan a través de ellas,ahora influyen en la consolidacién de la funcion biopolitica del desarrollo.
La preocupacion por la seguridad tiene cada vez mas peso en los argumentos que se esgrimen
para favorecer un aumento en la proporcion de los recursos para el desarrollo, asignados a
medidas, regiones y subpoblaciones consideradas criticas por los peligros que suponen para un
sistema internacional radicalmente interdependiente.

Si bien esta mayor interconexiéon es a menudo celebrada, durante la década de los
noventa se argumento, de manera creciente, que la “globalizacion” podia tener efectos tanto
positivos como negativos. Un mundo interdependiente también presenta mas incertidumbres
y por tanto mayor riesgo®, incluyendo la posibilidad de que las inequidades en el Sur tengan un
efecto “boomerang” en el Norte®. Aunque la globalizacion y la “sociedad en red” han generado
flujos de riqueza inimaginables, también han ampliado viejas disparidades y han provocado nuevas
formas de exclusion, lo cual puede fomentar formas ilicitas, criminales y desestabilizadoras de
movimiento Y flujo global®. Como plantea la Estrategia de Seguridad Nacional del Presidente Bush,
los frutos de la democracia liberal estan siendo amenazados por un nuevo peligro global. En el
mundo radicalmente interconectado de hoy, en el que las fronteras son cada vez mas porosas,
los enemigos ya no estan conformados por ejércitos masivos concentrados en campamentos de
estados adversarios, sino por lo contrario: ahora son redes terroristas globales transnacionales
“organizadas para penetrar en sociedades abiertas y volver el poder de las tecnologias modernas
en nuestra contra”®. Para asegurar la libertad es necesario detener la proliferacion de redes
terroristas cerrando sus bases de operaciones, evitando la formacién de nuevos santuarios, fondos
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y reclutas, y deteniendo la proliferacion de armas.

Asegurar los estados fallidos y fragiles se ha vuelto esencial para conseguir la seguridad.
Si los estados ineficaces fueron tratados con relativo desdén durante la década de los noventa®,
ahora suscitan un renovado interés politico. Si bien los estados en crisis aun son abordados
en términos de la criminalidad, el colapso y el caos asociados con un vacio estatal, ahora se
considera que ese vacio es vulnerable a la colonizacion por parte del extremismo politico capaz
de propagarse en la fragmentacion, pobreza y alienacion de las poblaciones no aseguradas. Un
discurso reciente de Hilary Benn, el Secretario de Estado de Desarrollo Internacional de Reino
Unido, sugirié que “una de las razones principales por las que esta resultando tan dificil cumplir
con los Objetivos de Desarrollo del Milenio es la concentracion de los mas pobres en estados
en crisis”®. El Departamento de Desarrollo Internacional (DFID por sus siglas en inglés) trabaja
con la Oficina de Asuntos Exteriores y Commonwealth (FCO por sus siglas en inglés), con el
Ministerio de Defensa y con la Unidad de Estrategia del Primer Ministro, para mejorar la capacidad
de respuesta britanica mediante el disefio de un enfoque integrado que “combine programas de
desarrollo con compromisos diplomaticos e intervenciones de seguridad. El objetivo comun es
reducir el riesgo de las crisis estatales””°. En cuanto a la ONU, 2005 es el afio en que respondera al
Panel de Alto Nivel de Kofi Annan sobre como abordar el fracaso de los estados bajo la Carta de
la ONU y asi desalentar el unilateralismo de anos recientes. Segin Benn, esta es una oportunidad
para que la ONU identifique crisis estatales y trabaje con el Banco Mundial y otras agencias para
actuar “decisivamente cuando la seguridad humana esté en riesgo’”".

La nueva preocupacion por los estados fallidos indica que la guerra contra el terror
no se reduce simplemente a una campana militar. Es un conflicto multidimensional que implica
cuestiones de pobreza, desarrollo y conflicto interno. La Estrategia de Seguridad Nacional, junto
con la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos™ y la Union Europea’,
destacan la cooperacion para el desarrollo como una herramienta estratégica en la guerra contra
el terrorismo. Por ejemplo, el informe Lens on Terrorism del Comité de Ayuda al Desarrollo
ilustra que, si bien la contencion regional de los efectos de la pobreza y el conflicto continta
siento importante, la politica actual se ha ampliado para abordar problemas de filtracion e
interpenetracion. Poblaciones insurgentes, economias en la sombra, y redes violentas constituyen
los nuevos peligros globales en un mundo “de fronteras cada vez mas abiertas en donde los
aspectos de seguridad internos y externos estan indisolublemente ligados”’*. Haciéndose eco del
argumento de la década de los noventa “los pobres son atraidos por lideres violentos”, Lens on
Terrorism considera que la insurgencia terrorista proviene de un sentimiento de ira generado por
la exclusion, la injusticia y la impotencia. Ante esta situacion, los lideres terroristas, que a su vez
pueden estar motivados por el agravio y el resentimiento, “se alimentan de estos factores y los
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explotan, concitando apoyo para sus organizaciones”””. El paquete de medidas para el desarrollo,
disefhado para compensar la alienacion y promover la autosuficiencia, implica un conjunto
complejo de intervenciones biopoliticas con el objetivo ultimo de construir “la capacidad de las
comunidades de resistir ideologias politicas y religiosas extremas basadas en la violencia’®. La
educacion y las oportunidades laborales son fundamentales, y reflejan la preocupaciéon de que el
nuevo peligro global no recae necesariamente en los pobres abyectos, condenados a su miseria,
sino que proviene de subpoblaciones moviles capaces de tender puentes y circular entre las
dicotomias Norte/Sur, modernidad/tradicién, y nacional/internacional.

6. Las agencias de cooperacion y la reformulacion del desarrollo
Algunosdefensoresdelaseguridadhumanadefiendendemaneraentusiastalascomplementariedades,
e incluso indivisibilidad, entre la seguridad de los estados homeland y la de los estados borderland”’.
Por ejemplo, los autores de A Human Security Doctrine for Europe sugieren que las fuerzas militares
europeas “necesitan ser capaces de abordar las necesidades reales de seguridad de las personas en
situacion de inseguridad severa, a fin de hacer del mundo un lugar mas seguro para los europeos’.
El “punto principal de un enfoque de seguridad humana”, argumentan los autores, “es que los
europeos no pueden estar seguros mientras otros en el mundo vivan en inseguridad severa””.
Del mismo modo, afirmar el vinculo inextricable entre seguridad y desarrollo se ha convertido
en una suerte de cliché: no hay desarrollo sin seguridad y no hay seguridad sin desarrollo. Sin
embargo, muchas ONG y agencias de cooperacién enfatizan que también hay tensiones al tratar
de aprovechar el desarrollo como una herramienta de la seguridad de los estados homeland.
Los argumentos basados en el “egoismo ilustrado” con frecuencia pasan por alto las tensiones
reales entre las prioridades de seguridad domésticas y las prioridades de desarrollo del Sur. La
preocupacion es que “su” seguridad y desarrollo sean importantes solo en la medida en que
son un medio para “nuestra” seguridad y desarrollo. De esta manera, las areas en las que los
vinculos causales son menos visibles corren el riesgo de quedarse en el camino. Como sostiene la
Comision de Seguridad Humana, las aproximaciones actuales al conflicto “se centran en estrategias
coercitivas de corto plazo destinadas a detener los ataques, cortando el apoyo financiero, politico
o militar y aprehendiendo a posibles perpetradores”, en lugar de “abordar las cusas subyacentes
relacionadas con la desigualdad, exclusién y marginalidad, y agresion por parte de los estados asi
como de otras personas”®. La focalizacion en la circulacion global, en oposicion a la consolidacion
local, preocupa a muchas agencias de la ONU, ONG y organizaciones de cooperacion, por las
amenazas a su independencia institucional derivadas de la ayuda dirigida politicamente.

Para muchos criticos, la politizacion del desarrollo invita a comparaciones con la Guerra
Fria.Por ejemplo, se ha observado la reaparicion del uso de ayuda internacional,incluyendo la venta
de armas y concesiones comerciales, como una recompensa por la alineacién politica®'. Lo que
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Christian Aid denomina como “Nueva Guerra Fria” ve “al terrorismo reemplazando al comunismo
como fantasma”®. Sin embargo, si bien tiene fuerza retdrica, la analogia es engafosa. Durante la
Guerra Fria, los antiguos paises del Tercer Mundo formaban parte de las alianzas geopoliticas de
las superpotencias. Mientras que actualmente los estados borderland cooperativos, especialmente
los que estan ubicados estratégicamente, son reevaluados en términos de asistencia; la alianza, por
tanto, es esencialmente biopolitica. En lugar de dirigirse militarmente hacia afuera, por asi decirlo,
hacia otros estados o bloques politicos, se dirige hacia adentro para asegurar el territorio y, aun
mas importante, para controlar los flujos y las contingencias de la economia y la poblacion. Si bien
la guerra contra el terrorismo ha renovado el interés internacional en la promocion de estados
eficaces, estas entidades transitorias estan siendo reconstruidas bajo el control de funciones
biopoliticas centrales en interés de la seguridad global.

La reduccion de la pobreza sigue siendo axiomatica para la ayuda al desarrollo.Sin embargo,
la amenaza del terrorismo global ha resaltado la importancia de las poblaciones en transicion que
viven en regiones estratégicas volatiles. Su frustracion y alienacion, aunque no causen terrorismo,
son un caldo de cultivo fértil para el reclutamiento. Si bien reducir la pobreza en términos de
ingresos absolutos sigue siento importante, “los enfoques en la desigualdad y exclusion deben
recibir una mayor prioridad”®. Este no es el enfoque universalista de la pobreza que ha ganado
terreno desde la década de los ochenta en forma de desarrollo sostenible. Aqui la reduccion de
la pobreza tiene que ver con determinar quiénes son los miembros mas pobres de la sociedad
y mejorar su posicion. Como han argumentado los miembros de la ONG Global Security and
Development Network —en una declaracion conjunta para el Comité de Ayuda al Desarrollo de la
OCDE (OECD/DAC por sus siglas en inglés)—, el informe Lens on Terrorism, a pesar de senalar la
importancia de la reduccién de la pobreza, puede ser interpretado como “el redireccionamiento de
la ayuda, alejandolo de la reduccion de la pobreza hacia una agenda antiterrorista y de seguridad”®*.

Para muchas agencias de cooperacion, la guerra contra el terrorismo ha revertido el
progreso en la promocion de los derechos humanos alcanzado durante la década de los noventa.
En particular, la amenaza terrorista ha brindado a los estados la oportunidad de derogar los
tratados de derechos humanos existentes, por motivos de seguridad®. La practica de detencién
sin juicio no solo ha reaparecido en paises como Estados Unidos y Gran Bretana, sino que a
nivel global muchos miembros de la llamada “Coalicion de la Voluntad” han aplicado la legislacion
vigente o han aprobado nuevas leyes de seguridad nacional de forma que, segln los criticos, han
utilizado el terrorismo como pretexto para reprimir la legitima oposicion interna. Por ejemplo,
organizaciones de Derechos Humanos han planteado tales preocupaciones en relacién con India,
China, Tailandia, Pakistan, Nepal, Zimbabue, Bangladesh, Afganistan, Sudafrica, Nigeria, Uganda,
Kenia y Tanzania®. Este clima represivo ha tenido un impacto negativo generalizado en las agencias
de cooperacidon que trabajan con la sociedad civil y su poder para expresar preocupaciones y
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frustraciones legitimas. Muchos grupos que luchan por la autodeterminaciéon y contra el uso
arbitrario del poder han sido ilegalizados, como se refleja en la proscripcion de organizaciones en
la Ley de Terrorismo de 2000 del Parlamento britanico®.

La reversion de los derechos humanos también se corresponde con la reduccion de lo que
las agencias de ayuda llaman “espacio humanitario”®. Durante la década de los noventa, la doctrina
militar de los principales estados se centraba en el apoyo a las agencias civiles humanitarias,
y solo como ultimo recurso se involucraban directamente en actividades humanitarias. Desde
Kosovo, y especialmente Afganistan, esta situacion cambié®. La ayuda humanitaria, en particular la
relativa a estados en crisis, se ha visto cada vez mas influida por consideraciones politicas. Tanto
en Afganistan como en Irak, la ayuda humanitaria, el desarrollo y la reconstruccién social se han
redisenado como un apoyo legitimador para entidades estatales en transicion y su transformacion
en ejemplos de estabilidad regional. Esto impone responsabilidades enormes a las agencias de
ayuda cooperantes y las expone directamente a procesos politicos. Al mismo tiempo, debido a
la inseguridad generalizada y la violencia insurgente, lo militar ha ido mas alla de la proteccion y
se ha involucrado directamente en actividades que califica como “humanitarias”. Esto incluye la
reparacion de infraestructura esencial y la entrega de suministros. Sin embargo, como argumentan
algunas ONG, tales empresas “se describen mas acertadamente como intervencion militar en
favor de un objetivo politico”®.

A nivel operativo, la victima mas obvia ha sido la neutralidad de las organizaciones de
ayuda. En muchos aspectos, la guerra contra el terrorismo esta debilitando lo que en el pasado ha
sido una fortaleza importante de las ONG: una legitimidad y autoridad no gubernamental derivada
del espacio liminal entre los partidarios y electores nacionales, y las comunidades y actores de la
sociedad civil con los que trabajan. Las organizaciones no gubernamentales son conscientes de que,
desde la perspectiva de muchas poblaciones locales, se han vuelto indistinguibles de las fuerzas de
ocupacion o de los aliados de gobiernos intrusivos®'. Sea real o imaginaria, la proximidad percibida
entre las ONG y una soberania occidental expansiva, la percepcion en si misma es perjudicial y
desestabilizadora. Los bombardeos a la sede de la ONU y al Comité Internacional de la Cruz
Roja en Bagdad en agosto de 2003 son una ilustracidn grafica de la nueva situacion en la que se
encuentran las agencias de ayuda. Muchos han empezado a preguntarse si los beneficios que traen
los trabajadores humanitarios “ahora son superados por el precio que se les pide que paguen”.
Mediante la emboscada a convoyes, el bombardeo de instalaciones, y la explosion de vehiculos,
solo en el Ultimo afo mas de 40 trabajadores humanitarios han sido asesinados en Afganistan.
Actualmente, zonas enteras de Afganistan e Irak son areas en las que las ONG no pueden ingresar.
Muchas agencias, especialmente europeas, ya han dejado Irak porque, como ha demostrado el
asesinato de la directora de Care International, Margaret Hassan, el nivel de inseguridad es ahora
inaceptable.

8 FEKETE, Liz,“‘The Terrorism Act 2000’ an interview with Gareth Peirce”, en Race and Class, vol. 43, n° 2,2001, pp. 96—103.
8 FIFC, The Future of Humanitarian Action: Implications of Iraq and Other Recent Crises, Feinstein International Famine Centre - Friedman School of
Nutritional Science and Policy (Tufts University), Boston, 2004.

8 DONINI,Antonio, et. al., Nation-Building Unraveled?:Aid, Peace and Justice in Afghanistan, Kumarian Press, Bloomfield (Connecticut), 2004.

% CHRISTIAN AID, The Politics of Poverty... op.cit. p. 23.

' VAUX, Tony, Humanitarian Trends — a strategic view for CAFOD, Phase I, Humanitarian Initiatives, Londres, 2004.

92 FOLEY, Conor, “The terrible cost of saving lives” en The Guardian, 25 de Agosto de 2004, p. 5.



Conclusion: el terreno cambiante de la seguridad

Como se refleja en la sensacion de crisis de muchas agencias de ayuda no gubernamentales,
la guerra contra el terrorismo ha provocado un cambio a largo plazo. Es decir, de estar fuera
de los estados durante las décadas de los sesenta y setenta, las ONG progresivamente se han
convertido en socias adjuntas e implementadoras de politicas y estrategias intervencionistas
que emanan de estados eficaces, especialmente dentro de las zonas en crisis. Otrora paladines
de la “solidaridad de base”, frente al desarrollo oficial “de arriba hacia abajo”, algunas agencias
temen haberse convertido en complices acriticos de la politica exterior occidental. Se ha vuelto
urgente llegar a acuerdos con el nuevo entorno de seguridad —incluyendo la reevaluacién de las
relaciones con los gobiernos donantes, las autoridades transitorias y las fuerzas armadas—. No
obstante, hay una dificultad: aunque una interconexién entre las ONG y los estados occidentales
contradice el espiritu de independencia de las ONG, muchas organizaciones apoyaron o fueron
complices de la profundizacion inicial de los vinculos estatal/no-estatal durante la década de
los noventa. Asi, las ONG que ahora respaldan la posicion de la “nueva Guerra Fria”, son las
mismas que en el pasado fomentaron movimientos para una mayor coherencia entre la ayuda y
las politicas®. La cuestion, en ese entonces, no era que la ayuda y las politicas fueran incompatibles;
sino que, en muchos estados en crisis, incluyendo Ruanda en 1994, habia una falta de interés y
participacion politica por parte de los gobiernos donantes®. Por ejemplo, las ONG fueron parte
activa en el Marco Estratégico para Afganistan en 1998. Este fue un programa exploratorio de la
ONU basado en el intento explicito de integrar la ayuda y la politica®™. En esa etapa, esta agenda
de coherencia prometié canalizar mejor los recursos del desarrollo hacia el alivio de la pobreza
entre las poblaciones no aseguradas. Hoy, sin embargo, conforme los estados se han involucrado
mas activamente, se teme que esta agenda compartida tienda a ver el desarrollo subsumido
en objetivos de politica exterior®. Aunque muchas ONG se vieron motivadas por la creciente
aceptacion de la responsabilidad de proteger en la década de los noventa, a medida que esa
responsabilidad ha madurado en la guerra contra el terrorismo, algunas tienen dudas.

Como una tecnologia centralizadora de la gobernanza internacional, la vision de la
seguridad humana que comenzé a acelerarse a finales de la década de los noventa, implico el
aseguramiento biopolitico de poblaciones no aseguradas, mediante la unién de las practicas,
instituciones y redes de desarrollo sostenible existentes. Se ideaba una nueva infraestructura
planetaria multinivel —un sistema horizontal coordinado de intervenciones transfronterizas—
capaz de complementar o reemplazar temporalmente los esfuerzos de estados ineficaces. La
guerra contra el terrorismo ha problematizado esta formula gubernamental particular de seguridad
humana. En lugar de priorizar la seguridad de las personas que viven dentro de los territorios de
estados ineficaces (cosa que debia hacer la seguridad humana), lo que ha pasado a primer plano
es la seguridad de las poblaciones e infraestructuras “nacionales”” de los estados homeland. En un
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mundo radicalmente interdependiente, defender los sistemas de subsistencia metropolitanos y su
infraestructura esencial —en pocas palabras, su forma de vida— requiere asegurar las “fronteras”
(borderlands) que representan los estados en crisis e ineficaces. Comparada con anteriores nociones
mas universalistas de seguridad humana, ha ganado terreno en el discurso politico un enfoque
mas centrado en las subpoblaciones y en los territorios estratégicos distinguiéndolos por su
potencial de circular e interconectar. Esta limitacién que luego es ampliada mediante la reforma
y la repriorizacion de la administracion del desarrollo, junto al test de lealtad implicito que esta
maniobra conlleva, ha causado inquietud entre muchas ONG histéricamente independientes. Al
mismo tiempo, sin embargo, el nuevo terreno de la seguridad ha creado oportunidades frescas
para otras.

Al poner énfasis en la fragilidad de las fronteras internacionales,en la creciente interconexiéon
de los sistemas de subsistencia y en la dependencia econémica entre las poblaciones de los
estados homeland y de los estados borderland®, la guerra contra el terrorismo ha profundizado
la interconexion entre desarrollo y seguridad, y —en aras de un mejor control de la circulacién
global— ha creado nuevas posibilidades de coordinacion y centralizacion. EI Comité de Ayuda
al Desarrollo de la OCDE, por ejemplo, ha sugerido que entre los nuevos actores en la guerra
contra el terrorismo se incluyen “analistas financieros, banqueros, expertos en control de
armas y en bioquimica, educadores, especialistas comunicacionales, planificadores de desarrollo,
y lideres religiosos””. El colapso de la dicotomia nacional/internacional dentro del imaginario
politico también permite concebir una mayor profundizacion de la coherencia entre la ayuda y las
politicas. Por ejemplo, entre las funciones domésticas o “nacionales” de los gobiernos soberanos
y sus departamentos internacionales o “extranjeros”. Las nuevas bases de datos, la union de las
existentes, junto a los medios hibridos de vigilancia y el vinculo con formas institucionales, evoca
la posibilidad de ser capaces de interconectar y actuar sobre poblaciones a una escala planetaria'®.
Es decir, como conexiones comunicacionales local a local entre poblaciones, infraestructuras y
economias aseguradas de los estados homeland, y poblaciones, infraestructuras y economias no
aseguradas de los estados borderland. Compitiendo con la vision de la ayuda, que plantea Human
Security Now, basada en las alianzas transfronterizas de las redes de ayuda existentes, estan
surgiendo nuevas posibilidades para la centralizacién. Por ejemplo, una mejor integracion entre el
control de la migracién internacional con la busqueda de una mayor cohesién social interna —
especialmente en comunidades étnicamente divididas— y con nuevas tecnologias intrusivas para
reconstruir y gestionar estados fragiles'?'. Sin embargo, la perspectiva de poder actuar sobre las
poblaciones de los estados homeland y las poblaciones de los estados borderland como un todo
complejo e interconectado januncia una nueva vision de la seguridad humana, o es senal de una
tirania biopolitica global?
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La seguridad humana: del concepto al enfoque.
Causas de la reduccion de su uso como concepto
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RESUMEN

El concepto de seguridad humana, si bien lo que pretendia era desligarse del concepto de seguridad de
guerra fria, ligado al armamento y poner su centro en la persona, no ha tenido demasiado éxito en la
esfera internacional. Este articulo realizara una evolucién del concepto de seguridad humana y se vera
cual es su vinculacién con la proteccion de derechos humanos y otros principios de Naciones Unidas
como la responsabilidad de proteger. Este articulo propondra que la falta de concreciéon del término,
su uso selectivo y la unién de perspectivas de derechos humanos y seguridad, es lo que le ha restado
poder.Y, asi,como ha pasado con otros términos de construccion politica, su politizacion ha llevado a:a)
que se necesite un cambio en el uso del concepto como tal, convirtiéndose en un modo de hacer, esto
es, un enfoque amplio que proponga marcos de analisis y planificacion; y, b) que hayan aparecido otros
conceptos que se usen mas en detrimento del de la seguridad humana como el de resiliencia, que pone
el foco en la poblacion que hay que proteger a través del empoderamiento.
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ntroduccion

“Un uso descuidado y un abuso del concepto se ha demostrado inutil para todos menos

para los politicos”'.Asi hablaba David Baldwin del concepto de seguridad. Es necesario para
una comprension del término “seguridad humana”, objetivo de este articulo, entender qué es
seguridad, como ha evolucionado hasta desarrollar el concepto de seguridad humana, los vinculos
de este Ultimo con los derechos humanos y el de responsabilidad de proteger y se intentara dar
respuesta a por qué se ha dejado de usar como concepto en si.

Los objetivos del presente articulo son, por tanto: primero, explorar el concepto de
seguridad; segundo, analizar el contenido del concepto de seguridad humana; tercero, senalar
la relacion entre seguridad humana, derechos humanos y responsabilidad de proteger; y, cuarto,
identificar las posibles causas para que el concepto de seguridad humana haya perdido fuerza
como tal.

Para ello, se seguira una estructura de dos bloques principales usando una metodologia
expositiva y descriptiva teleologica. En la primera parte se hablara de los objetivos uno y dos
y en la segunda parte del objetivo tres. Asi pues, primero se realizara una exploracion a través
exclusivamente de la revision bibliografica desde una perspectiva historica de la definicion
de seguridad. Después, se procedera a un analisis de como la falta de definicion de la palabra
seguridad afecta a la delimitacion de lo que es la seguridad humana a partir de documentacion
académica y del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)>2. Para continuar con la
aproximacion al objeto que nos ocupa, que es la seguridad humana, se senalara y se profundizara
en su contenido en cuanto a su relacion con los derechos humanos y otros principios de Naciones
Unidas que buscan la proteccion de las personas como el de la responsabilidad de proteger.

Por ultimo, en el apartado de las conclusiones, se identificaran las posibles causas del
cambio en el uso del concepto de seguridad humana. Asi pues, se concluira que ya no se utiliza
como concepto en si, sino como enfoque para responder a las amenazas, de lo mas diversas, que
puedan afectar a la vida de las personas de manera que puedan vivir libres de temor, con dignidad
y sin miseria. Fruto de este andlisis se tratara de valorar el impacto que supone el cambio de
concepto a enfoque y se sugeriran algunas ideas para enfrentarse a la indefinicion del concepto.

I. Origen del concepto “seguridad humana”

{Qué se entiende por seguridad? Un concepto que se utiliza para justificar la suspension de
libertades civiles, declarar la guerra y disponer masivamente de los recursos de una manera u
otra durante todo el siglo XX, y siglo XXI® deberia estar definido. Sin embargo, esto no es asi. Es
un concepto que ha estado abandonado y que, ain después de la Guerra Fria cuando trataban

' BALDWIN, David A.,“The concept of security” en Review of International Studies, n°® 23, 1997, pp. 5-26.

2 Existen numerosos documentos de Naciones Unidas que tratan los conceptos de seguridad humana y también el de responsabilidad de
proteger. Sin embargo, y a efectos de hacer el texto mas comprensible al lector, solo van a utilizarse los imprescindibles para seguir el hilo
conductual del argumento. Por ello se han seleccionado los textos del PNUD vy los informes mas relevantes que dieron origen a ambos
conceptos y su evolucion. Si se quieren consultar otros documentos sobre seguridad humana tanto académicos como de Naciones Unidas
ir a: https://www.un.org/humansecurity/publications-on-human-security/ [consultado el | de febrero de 2020].

Cabe resaltar que aunque el concepto aparecié tedricamente en los noventa a consecuencia del contexto que se menciona, ha seguido
desarrollandose en el siglo XXI donde la situacion sigue siendo la misma y se sigue sin contar con una definicion precisa del término
seguridad.


https://www.un.org/humansecurity/publications-on-human-security/%20

de “redefinir’™* el concepto de seguridad, pocos han sido los académicos que han tratado de
explicarlo. De hecho, Baldwin afirma que no es descabellado asegurar que el analisis conceptual
de seguridad empezo y termind con el articulo de Arnold Wolfers en 1952 titulado National
Security as an Ambiguous SymboP. La importancia de las palabras, y de definirlas, especialmente en
la Ciencia Politica, reside en que ésta es la “manera efectiva de resolver problemas sustantivos de
investigacion’é. Sin embargo, clarificar el concepto, en este caso el de seguridad, no seria suficiente
para formular teorias o desarrollar marcos teoricos, es decir, no los sustituye, aunque es un paso
previo para desarrollarlos’.

El arduo ejercicio de definir “seguridad” sirve primero para saber qué es; después
promueve un analisis racional de las politicas que llevan su nombre, con la comparacion de un
tipo de politica de seguridad con otra; y, mas adelante, facilita un terreno comun donde los
expertos y académicos pueden comunicarse. Barry Buzan y Richard Ullman mezclan el analisis
conceptual con el empirico, hablando de las condiciones necesarias para que haya seguridad y de
qué seria no tenerla respectivamente, pero Baldwin senala, con acierto, que la clarificacion de un
concepto precede a la busqueda de las determinadas condiciones para que se dé ese concepto,
ya que la identificacion de esas condiciones presupone que se conoce el término que se estudia®.
Lo cierto es que, dejar en la definicion espacio para la investigacion empirica es importante,
porque efectivamente, dependera de las circunstancias respondiendo a preguntas como: seguridad
para quién, de qué amenazas, protegiendo qué, cuanta seguridad es necesaria’... Es sin duda un
concepto amplio, multidimensional y vivo.

Con lo anterior, se pretende mostrar la complejidad de la situacion. El término seguridad no
esta apenas definido,por lo menos no con una definicién consensuada y aceptada internacionalmente
a nivel académico y politico, por lo tanto, el término seguridad humana presenta una batalla de
segundo nivel en cuanto a su delimitacion. Esto ya deja entrever los problemas que se plantean en
este articulo derivados del uso de un concepto que, en su esencia, no esta definido con claridad y
consenso. Para acercarnos al concepto de seguridad humana, se procedera a un breve repaso del
concepto de seguridad en su sentido tradicional, pero sin entrar excesivamente en los autores
que lo han estudiado, ni en la evolucién del mismo en la teoria politica a lo largo de la historia.

.1 Seguridad en el sentido tradicional

Sin profundizar en la evoluciéon histérica del concepto'®, resulta interesante pararse a analizar
como evoluciona de ser una caracteristica del individuo a un bien publico, y, como a partir de ahi
se identifica con la seguridad con respecto a otros estados, adquiriendo ese caracter militar que

Las comillas son uso de la autora, puesto que como se vera en la literatura hay voces que critican precisamente la falta de definicion del
concepto de seguridad, por lo que volver a definir algo, redefinir algo, que no ha sido definido desde un principio resulta una tarea de éxito
dudoso.

® Ibidem, p.23.

¢ OPPENHEIM, Felix E.,“The language of political inquiry: problems of clarification” en GREENSTEIN, Fred y POLSBY, Nelson (eds.), Political
Science: Scope and Theory, Addison-Wesley, Reading, 1975, p. 284.

7 BALDWIN, David A.,“The concept...”, op.cit., p. 7.
& Ibidem, pp.7-8.
° |bid., pp. 24-25.

Para una mayor comprension del concepto y de su evolucion histérica ver: ROTHSCHILD, Emma,“What is security?” en Daedalus, vol. 124, n°
3, 1995, pp. 53-98; PEREZ DE ARMINO, Karlos y MENDIA AZKUE, Irantzu (eds.), Seguridad Humana, aportes criticos al debate teérico y politico,
Tecnos, Madrid, 2013.



tendra su maximo exponente en la Guerra Fria.

Las corrientes filosoficas y politicas sobre qué es seguridad han estado presentes en el
debate europeo desde las crisis del siglo XVII. También es un concepto que ha evolucionado
inclinandose, segiin la época y autores, hacia ser considerado un bien mas individual o del estado.En
el pensamiento liberal tradicional, la seguridad se entiende como un bien individual, que responde
al derecho de los individuos a no tener miedo de sufrir danos personales. Durante la Revolucion
Francesa, la seguridad se sigue entendiendo como un derecho privado, de cada individuo, pero
que tiene que estar garantizado por la sociedad, a través del pacto o contrato social. Asi, Locke,
Rousseau, Montesquieu, Kant y Condorcet'!, difiriendo en sus mas y sus menos, sometian la
seguridad individual a la seguridad de la nacién. Esto se hace cuando se identifica el pacto social
como resultado de la busqueda de esa seguridad del individuo, y, por tanto, es el estado, quien
tiene que garantizar esa seguridad de sus individuos y se habla de la seguridad de la nacion, o
seguridad del estado frente a otros estados. De hecho, uno de los elementos fundacionales del
caracter social del ser humano es la preocupacion por la seguridad, como senalaban Hobbes o
Locke, y, efectivamente, desde el mismo momento del nacimiento del estado la seguridad ha sido
uno de los elementos centrales en los ambitos de la politica y de la sociedad'?.

La sociedad y el estado han cambiado a lo largo de la historia del hombre. Pero la seguridad,
la basqueda de la proteccidn y la defensa de lo propio han estado presentes en la naturaleza
innata del hombre que pertenece a una comunidad. A partir del momento en el que el estado
se entiende constituido por poblacion, territorio, gobierno y soberania segiin Westfalia'?, y es el
Unico actor protagonista en las Relaciones Internacionales, defenderse de otros estados es la
principal preocupacion de la agenda de seguridad del estado: controlar, a través del monopolio
del uso de la fuerza'4, la seguridad interna y externa. Efectivamente, la seguridad nacional tiene
dos dimensiones, una interna y otra de caracter externo, segin como se enfoque la politica de
seguridad. Precisamente la definicion del concepto sirve para saber como enfocar esa politica y
promover un analisis racional de las politicas que llevan su nombre con la comparacion de un tipo
de politica de seguridad con otra y facilitar un terreno comun donde los expertos y académicos
pueden comunicarse'®.

Para proceder a la definicion del concepto, muchos autores hablan de la Guerra Fria como
punto de inflexion, como se vera a continuacion.Antes de la Guerra Fria, la seguridad se entendia
en términos militares, donde el estado era el actor principal y se identificaba como amenaza
cualquiera que pusiera en peligro su identidad, autonomia o territorio. Es un concepto de caracter
nacional, centrado en la defensa de lo territorial y a través de los medios militares, desde una
perspectiva exclusivista, entendiéndose que cada estado “trata de garantizar su propia seguridad
como medio de asegurar con ello la de sus propios ciudadanos prescindiendo en buena medida

'" ROTHSCHILD, Emma,“What is...”, op.cit., pp. 62-65.

2. AGUIAR MOLINA, Pablo y ALCALDE VILLACAMPA, Javier, “Seguridad Humana. Un marco de anilisis” en Confflictos, politica y derecho, 201 I,
pp-21-52.

3 Se refiere al Tratado de Westfalia de 1648, hito que marca las bases de la nacion/estado soberana.

'* Este monopolio del uso de la fuerza lo introduce en la formula westfaliana del estado, el socidlogo Max Weber en su ensayo Politics as a

Vocation de 1919.
'* BALDWIN, David A.,“The concept...”, op.cit., p. 26.



de los efectos que su propia conducta pueda tener en la seguridad de los otros estados”'®.

Durante la Guerra Fria el mundo estaba dividido en dos bloques, el capitalista liderado por
Estados Unidos (EEUU) y el comunista, liderado por la Unidon de Republicas Soviéticas (URSS).
La preocupacion en las Relaciones Internacionales era el equilibro de poder entre ambos y la
amenaza nuclear y de control e influencia sobre determinadas zonas del globo. La seguridad se
centraba, en el primer mundo, en el estado, entendiéndose como seguridad nacional,y en palabras
de Hans Morgenthau “integridad del territorio nacional y sus instituciones”! y, en buena medida,
militar. En el mundo en vias de desarrollo también es el estado el que se sitia en el centro de la
seguridad, asi como los regimenes politicos.

La clasica definicion de Arnold Wolfers antes del fin de la Guerra Fria es el punto de partida
para definir la seguridad como la ausencia de amenazas a unos valores subjetivos que diferiran
seguln la politica de seguridad que tenga cada estado'®. Baldwin la reformula en “baja probabilidad
de dafio”'” ya que se pueden incluir otros elementos que no se pueden controlar y que afecten
a la seguridad (como desastres naturales) mas alld del poder militar de otros estados. Wolfers
intenta explicar la seguridad, y, por tanto, las politicas de seguridad de cada estado, identificando: a
quién se protege si al estado o a los individuos, qué valores se quieren proteger, cuanta seguridad
se quiere tener, cudles son las amenazas, con qué medios, a qué coste y en cuanto tiempo®.

Aun asi, empiezan a surgir otros conceptos como el de seguridad multidimensional (que
abarca esferas no militares), el de seguridad cooperativa (la seguridad es fruto de la cooperacion
entre estados), o el de seguridad comprehensiva (la seguridad es mantener la independencia del
estado y sus sociedades en cuanto a su identidad frente a fuerzas hostiles)?' que representaron
una novedad, a pesar de que siguieran tomando como referente al estado®.

Después de la Guerra Fria, sera Barry Buzan el que haga un andlisis del concepto de
seguridad en su libro People, States and Fear.Buzan identifica tres niveles de seguridad:los individuos,
los estados y los sistemas internacionales; cinco sectores: el politico, el militar, el economico, el
social y el medioambiental; y lo que se podrian llamar aspectos o dimensiones de las politicas de
seguridad.

Asi en los tres niveles analizariamos al estado que se identificaria como el referente
principal; pero habria que preguntarse cual es la naturaleza del estado?. Esto ayuda para entender

' ABAD QUINTANAL, Gracia, “El concepto de seguridad: su transformacion” en Comillas Journal of International Relations, n® 4,2015, pp.41-51.
Citado en: Ibidem, p. 42.

3

®

WOLFERS, Arnold, “National Security as an ambiguous symbol” en Political Science Quarterly, vol. 67,n° 4, 1952, pp. 481-502.
BALDWIN, David A.,“The concept...”, op.cit.,, p. 20.
WOLFERS, Arnold, “National Security...”, op.cit., pp. 484-502.

S

2

S

2

BUZAN, Barry,“New Patterns of Global Security in the Twenty-First Century” en International Affairs, vol. 67,n° 3, 1991, pp. 431-451.

2!

N}

PEREZ DE ARMINO, Karlos, “Seguridad humana y estudios criticos de seguridad: de la cooptacion a la emancipacién” en PEREZ DE
ARMINO, Karlos y MENDIA AZKUE, Irantzu (eds.), Seguridad Humana, aportes criticos al debate tedrico y politico, Tecnos, Madrid, 2013, p. 28.
Actualmente se habla de la seguridad transdominio y defensa comprehensiva incorporando mas apellidos al concepto de seguridad, que sigue
sin estar definido.Ver GARCIA CANTALAPIEDRA, David, “Hacia un nuevo concepto de seguridad en un espacio multidominio: complejidad,
guerra y seguridad transdominio” en Documento de Opinién IEEE, n® 85, 2019: http://www.ieee.es/Galerias/fichero/docs_opinion/2019/
DIEEEO85_2019DAVGAR _seguridad.pdf [consultado el || de diciembre de 2019].
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la seguridad de entidades mas amplias y complejas que el individuo en si, porque el individuo, el
segundo nivel, puede entender su seguridad en términos de salud, vida, estatus, libertad, bienestar,
por ejemplo, pero “no se puede copiar y pegar la seguridad individual en la seguridad del estado”.
De hecho, Buzan considera tres puntos de un triangulo para referirse al estado: la idea del estado,
su composicion fisica y las instituciones como partes interconectadas y el estudio de las relaciones
entre ellas daria una vision mas completa de la problematica de la seguridad nacional. El tercer
nivel serian los organismos internacionales con un caracter mucho mas amorfo y ambiguo que
los estados.

Respecto a los cinco sectores que identifica Buzan en su New patterns of global security in
the Twenty first century® explica que no actlan independientemente, sino que cada uno enfoca un
aspecto de la problematica de la seguridad y es una manera de ordenar prioridades, pero todos
estan interconectados. En funcion de estos sectores se tienen unas amenazas en cuenta por
encima de otras. Hablaria de amenazas (y seguridades): militares, politicas, economicas, societales,
y, medioambientales.

A la hora de tener en cuenta el andlisis de politicas publicas de seguridad en el caso del
estado, éste tiene que analizar las amenazas y las vulnerabilidades que le pueden situar en una
posicion de inseguridad (partiendo de que la situacion de seguridad absoluta es inexistente).
Es aqui donde Buzan introduce dos dimensiones: la interna y la externa, segin en qué factores
se centre la politica de seguridad estatal. Si se centra en lo externo buscara terminar con las
amenazas en su fuente de origen, lo que se llama una estrategia internacional de seguridad; si, por
el contrario, se centra en lo interno tratara de disminuir las vulnerabilidades del estado lo que él
llama una estrategia de seguridad nacional. Sin embargo, lo 6ptimo seria encontrar una politica
que mezclara elementos de la estrategia de seguridad nacional con elementos de la seguridad
internacional®.

A modo de conclusion de este epigrafe, encontramos que la Guerra Fria ha servido como
punto de inflexion para los estudios criticos de seguridad y de las Relaciones Internacionales en la
evolucion del concepto de seguridad. Antes de la Guerra Fria, la mayoria de autores hablaban de
una seguridad estatocéntrica entendida en términos militares. Durante la Guerra Fria se empieza a
intuir la interdependencia de las distintas areas de la seguridad mas alla de la estrictamente militar
y se introducen nuevos conceptos como la seguridad multidimensional y la seguridad cooperativa.
Pero es a partir de la caida del muro de Berlin cuando Buzan plantea cuestiones que después
retomarian autores como Emma Rothschild en 1995 y Baldwin en 1997, que amplian el concepto
en cuanto a las amenazas y profundizan en cuanto al sujeto de seguridad. Es, precisamente, esta
ampliacion y este planteamiento en el que se relaciona la economia con la seguridad y por tanto
el desarrollo, lo que permite la aparicion de nuevos conceptos que, ademas, tengan en cuenta el
cambio en el paradigma internacional, donde los conflictos ya no son externos sino internos?.

d’Expertise “Securité et Technologies” GEEST, 2009, pp. 2-6.
Ibidem, p. 4.
BUZAN, Barry,“New patterns...”, op.cit.

2

X

2.

&

20

*

STONE, Marianne, “Security according...”, op.cit., p. 7.

2

N

PEREZ DE ARMINO, Karlos, “Seguridad humana...”, op.cit., p. 26-30. Una reflexion a este respecto: las dinamicas actuales de los conflictos
mezclan aspectos internos y externos. Lo que entiendo que el autor quiere decir,y que comparto, es que las guerras ya no se entienden como
un estado contra otro estado en términos clasicos, sino que desde mediados y finales del siglo XX, los conflictos suceden a nivel intraestatal



Estos nuevos conceptos siguen apareciendo fruto de la indefinicion del término de seguridad,
por un lado, se reflejan en los esfuerzos para seguir definiendo la seguridad como seguridad
transdominio?; y, por otro lado, estan los conceptos que intentan proponer respuestas a qué
hacer frente a estos nuevos conceptos de seguridad como el de resiliencia® o el de defensa
comprehensiva®.

1.2 Cambio en el paradigma de la seguridad: seguridad humana, ;un nuevo concepto?
No es hasta que con la caida del muro de Berlin en 1991 se entiende por finalizada la Guerra Fria
y cambia el paradigma, jqué es una amenaza a la seguridad? Ha desaparecido la posibilidad de la
destruccion mutua asegurada fruto de la carrera armamentistica y la amenaza de la guerra nuclear
entre ambos bloques, y es cuando empiezan a ganar mayor peso otros enfoques de la seguridad.

Paralelamente se habian ido sucediendo en el mundo una serie de conflictos y masacres,
especialmente en la década de los ochenta y noventa, fruto de factores socioeconémicos mas que
militares y que afectaban mas a las personas que al estado, que muchas veces es o promotor de
la violencia o no puede proteger a su poblacién. Estas guerras sirvieron para que tomaran peso
unas corrientes mas preocupadas por la proteccion de las personas, la defensa de los derechos
humanos y el estudio del vinculo entre desarrollo y seguridad, lo que daria pie al nacimiento de
conceptos como el de la responsabilidad de proteger o el de seguridad humana, como se detallara
en el epigrafe 2.2.

Efectivamente, con la caida del muro de Berlin y el fin de la Guerra Fria el concepto de
seguridad se complejiza porque no soélo se tiene en cuenta la seguridad nuclear, armamentistica
(y entendida por tanto en términos militares) entre los dos bloques®'. El concepto tradicional de
seguridad con el estado como referente es insuficiente teniendo en cuenta la interdependencia de
los estados y la aparicion de nuevos aspectos en el concepto de seguridad. El principal problema
aqui reside en decidir donde parar, ya que la seguridad de los individuos puede verse afectada
de maneras muy diversas, y la seguridad pasa a convertirse en sinénimo de todo lo considerado
politicamente bueno y deseable®.

Uno de los conceptos relacionados con el de seguridad que pretende aglutinar las
nuevas dimensiones de la misma a la que se hacia referencia en la sociedad internacional es,
como deciamos, el de seguridad humana. Este concepto empieza a abrirse paso con el Instituto

donde se mezclan fuerzas estatales con grupos armados del estado en cuestion, y otros estados participan segln su interés geopolitico y
econdémico en las mismas, bien a través de financiacion a los actores en conflicto o enviando su propio contingente (casos concretos de
conflictos de los Ultimos afios en Afganistan, Irak, Siria, Libia, Yemen,Venezuela...).
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Este nuevo concepto habla del control del dominio fisico, eliminacion por completo de lo interno y externo, y se difuminan las identidades
estatales y del resto de actores.
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Es un enfoque mas propio de la cooperacion al desarrollo y de la accion humanitaria que habla de capacitar a las poblaciones para prevenir
desastres y fomentar un desarrollo sostenible e inclusivo. Esta muy relacionado con el concepto de seguridad humana porque se centra en
la poblacién, y también con el de seguridad porque los desastres como los conflictos son catalogados como amenazas a la seguridad.
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Este concepto, como su nombre indica, hace referencia a la defensa desde todos los dominios, a saber: militar, civil, econémico, social,
psicoldgico, y digital. En este punto resaltar también la importancia del soft power que cobra mas importancia en alguno de estos dominios
sobre el hard power (o militar).
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Baldwin a este respecto sehala que no se trata tanto de que no se tuviera en cuenta el concepto de seguridad durante la Guerra Fria, sino
que los estudios de seguridad se centraban en las fuerzas militares y no en la seguridad en si; lo que se opone a las explicaciones de Buzan
de por qué no se ha estudiado sobre el concepto de seguridad.

32 WAEVER, Ole,““Securitization and Desecuritization” en LIPSCHUTZ, Roonie (dir.), On Security, Columbia University Press, Nueva York, 1995, p. 47.



Internacional de Estudios Estratégicos Humanos de Londres que en 1992 llama a la bldsqueda
de un nuevo concepto de seguridad que tenga en cuenta cualquier amenaza a la seguridad de
naturaleza politica, estratégica, econémica, social o ecolégica®. El testigo lo recoge el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) con el capitulo dos del Informe sobre Desarrollo
Humano de 1993: Nuevas dimensiones de la seguridad humana, que se considera la primera gran
articulacion del término.

La respuesta a la pregunta, ;un nuevo concepto! que da titulo a este epigrafe se tratara
de responder desde la definicion de seguridad humana que realiza el PNUD. En la redaccion del
Informe sobre seguridad humana destaca la figura de Mahbub Ul Haq que la introdujo como
categoria para el desarrollo humano®. Ul Hagq identifica que, para que haya desarrollo humano,
se necesita estabilidad. El vinculo entre seguridad y desarrollo se hace patente también en los
circulos politicos y académicos, y, por tanto, incluir un nuevo concepto de seguridad alejado de la
fuerza militar y que tuviera como objeto el bienestar de las personas es necesario para cambiar
la percepcion y asegurar el desarrollo humano como proceso. El problema, o problemas, es que
la seguridad humana no fue claramente definida, existen diferentes corrientes (la ampliada y la
restringida) y, ademas, no es un nuevo concepto como tal.

El PNUD define la seguridad humana como alternativa al tradicional concepto de seguridad,
y con el contexto de post Guerra Fria, mas concretamente, como alternativa al de seguridad
nuclear de la siguiente manera:
“El mundo nunca podra disfrutar de la paz, a menos que los seres humanos
tengan seguridad en sus vidas cotidianas. Tal vez en el futuro los conflictos se
produzcan con frecuencia dentro de un mismo pais y no entre distintos paises;
y los origenes de esos conflictos tal vez estén profundamente enraizados en las
recientes disparidades y privaciones socioeconomicas. En esas circunstancias
la busqueda de seguridad humana debe efectuarse a través del desarrollo y no

mediante las armas’.

También afirma que:
“Durante un tiempo demasiado largo, la seguridad se ha equiparado a la
proteccion frente a las amenazas a las fronteras de un pais. Durante un tiempo
demasiado largo, los paises han tratado de armarse a fin de proteger su seguridad.
Actualmente, para la mayoria de las personas, el sentimiento de inseguridad se
debe mas a las preocupaciones acerca de la vida cotidiana que al temor de un

cataclismo en el mundo”?’.

3 ABAD QUINTANAL, Gracia, “El concepto de seguridad...”, op.cit., p. 46.
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Efectivamente, trata de desmarcarse del anterior concepto de seguridad centrado en los
conflictos entre estados. Lo que busca es pivotar de la seguridad del territorio a la seguridad de
la poblacion, y, de la seguridad mediante armas a la seguridad mediante el desarrollo humano. El
PNUD define la seguridad humana como universal, interdependiente, preventiva y centrada en el
ser humano. Los componentes o areas de actuacién serian la seguridad economica, alimentaria, de
la salud, ambiental, personal, comunitaria y politica. Estos componentes hacen también referencia
a la tipologia de las amenazas a esa seguridad humana.

La tipologia de las amenazas y las caracteristicas de la seguridad humana,asi como el propio
concepto son abstractos y construcciones politico sociales. Esto hace dificil su operacionalizacion
y posterior puesta en practica. Es verdad que el propio Informe establece unas propuestas como
la reduccion anual del 3% el gasto militar mundial; el pacto 20:20 para el desarrollo humano; o el
Fondo Mundial de la Seguridad Humana a partir de impuestos internacionales (como el impuesto
Tobin); pero, su falta de puesta en practica, asi como la esencia abstracta del concepto dificulta su
consecucion. De hecho, el propio Informe reconoce que es un concepto dificil de precisar y deja
“sin cerrar su definicion”*.

Por otro lado, existen dos corrientes que pugnan por un concepto amplio o restringido
de seguridad humana. El primero integra la libertad respecto de la necesidad y el segundo que se
limita a las amenazas contra la integridad fisica de las personas. Esto genera claramente una falta
de consenso que inevitablemente va en detrimento del uso del concepto de seguridad humana.

Por ultimo, y, respondiendo a la pregunta que se plantea en el epigrafe, por mucho que la
seguridad humana trate de desentenderse del concepto tradicional de seguridad, lo cierto es que
podria verse como una evolucion del mismo. La palabra “humana” sigue yendo detras de la palabra
“seguridad” y las connotaciones que esto implica afectan directamente al establecimiento de
unas u otras politicas, en este caso securitarias. Se podria entrar aqui en un debate en cuanto a la
ampliacion de las areas que han pasado a formar parte de las politicas de seguridad y de otras que
han dejado de serlo®. Pero, aun asi, hay que reconocer que sigue siendo una version mejorada del
concepto de seguridad tradicional. Asi pues, a pesar de los esfuerzos desde Naciones Unidas y de
sus impulsores de relacionarla con los derechos humanos, sigue estando vinculada al concepto de
seguridad entendido como una relacion de poder® entre estados. Esto significa que los gobiernos
utilizan la palabra seguridad como un paraguas bajo el que situar lo que consideren una amenaza*
en ese momento, en aras de la seguridad nacional (e internacional), que sigue siendo, efectivamente,
un cajoén de sastre donde se incluyen aspectos como el terrorismo o el cambio climatico.

Es por todo lo arriba expuesto que la seguridad humana no se consigue desvincular del
todo del concepto de seguridad, y, por tanto, no es un nuevo concepto en si mismo.Y la falta de
precision en la definicion de qué es seguridad, unida a la falta de precision también del propio
concepto de seguridad humana han hecho que: primero, se entremezcle con otros conceptos
parecidos, también vinculados a la defensa de los derechos humanos,como el de la responsabilidad

¥ DUBOIS MIGOYA, Alfonso, “El concepto de seguridad...”, op.cit., p. 65.
3 WAEVER, Ole, “Securitization and...”, op.cit., p. 47-86; STONE, Marianne “Security according...”, op.cit., pp. 8-9.
“ DAHL, Robert A.,“The concept of power” en Behavioral Science, vol. 2,n° 3, 1957, pp. 201-215.

*I Ver el concepto “securitization” y “macro-securitization” de Ole Waever y Barry Buzan, respectivamente.



de proteger Y, segundo, otros conceptos desvinculados de la parte “seguridad” y que ponen el
foco en la accién de las personas por y en su comunidad para promover el desarrollo, como el de
resiliencia, ganen en detrimento del uso de la seguridad humana.

2. Seguridad humana: un enfoque de derechos

El concepto de seguridad humana engloba la proteccion o mas bien, la securitizacion que se
mencionaba anteriormente de aspectos que antes estaban exclusivamente en la tematica de
los derechos humanos. Es también después de los atentados del |1-S donde este proceso de
securitizacion se amplia, incluyéndose dentro del apartado “amenazas a la seguridad internacional”
el terrorismo internacional, la degradacion del medioambiente, la vulneracidon de los derechos
humanos, la pobreza, y las enfermedades infecciosas*.

Desde el momento en el que la vulneracion de los derechos humanos pasa a ser
considerada amenaza a la seguridad internacional deja de tener tanto sentido el concepto de
seguridad humana de afos atras. Esto, unido al auge de otros conceptos en la década de los
noventa como el de la responsabilidad de proteger, que se explicara en el epigrafe 2.2, hace que
el significado y la operacionalizacion de la seguridad humana sea todavia mas difusa. De hecho, los
conceptos se entremezclan desde los documentos de las Naciones Unidas que se publican esos
anos. El Informe, por ejemplo, Un concepto mas amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos
humanos para todos* de 2005 habla de desarrollo humano, de proteccion de los derechos humanos
en situaciones de conflicto y posconflicto como algo necesario para la estabilidad (seguridad
humana), de la responsabilidad de la comunidad internacional de garantizar esa seguridad y de esa
proteccion a las personas sean de donde sean (responsabilidad de proteger).

Sin embargo, la securitizaciéon de los derechos humanos puede tener consecuencias
positivas y también negativas. El problema de los conceptos como seguridad o seguridad humana es
que su falta de delimitacion hace que puedan ser utilizados segun los intereses, en este caso, de los
gobiernos.Asi pues, aspectos que antes no se consideraban amenazas a la seguridad internacional
o nacional, ahora si que se consideran y, mientras exista esa falta de delimitacion, podran seguir
incluyéndose tantas otras como se considere necesario, como ya advertian Buzan y Ole Waever*
entre otros.

2.1 Vinculacion con los derechos humanos: aspectos positivos y negativos

Al vincular el concepto de seguridad con los derechos humanos, necesariamente se esta hablando
de seguridad humana. La seguridad humana recordemos que engloba la libertad respecto de la
necesidad y la libertad respecto del miedo, es decir, que las personas se sientan libres, dignas y
seguras en sus vidas cotidianas. Por lo tanto, al hablar de proteger el medioambiente para proteger
a las personas, de una salud y alimentacién necesaria, de libertad de expresarse sin miedo, etcétera
se estan protegiendo aspectos que antes eran exclusivos de la Declaracion Universal de los
Derechos Humanos.Y, atencion, se protegen desde una perspectiva de seguridad. Esto significa

2 Naciones Unidas, Un mundo mds seguro, la responsabilidad que compartimos, 2004: https://undocs.org/es/A/59/565 [Consultado del 20 de
septiembre 2019].

“ NACIONES UNIDAS, Un concepto mds amplio de la libertad: desarrollo, seguridad y derechos humanos para todos, 2005: https://documents-dds-ny.
un.org/doc/UNDOC/GEN/N05/270/81/PDF/N0527081.pdf [Consultado el 20 de septiembre 2019].

* Ver pégina 10 del presente articulo.
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que dentro de las politicas y acciones de seguridad pueden englobarse medidas que vayan para
prevenir o paliar las malas condiciones socioeconémicas de las personas que no tengan seguridad
humana.

Resulta interesante, siguiendo la linea de la falta de claridad de los conceptos, convertirlo
en la siguiente reflexion partiendo de estas premisas: primero, cuando algo es considerado una
amenaza para la seguridad internacional, se puede intervenir en otro pais; segundo, la vulneracion
de los derechos humanos es considerada amenaza para la seguridad internacional; tercero,ademas,
el concepto de la responsabilidad de proteger hace hincapié en, precisamente, la responsabilidad
internacional de intervenir cuando el estado no puede o no quiere proteger a su poblacion y
darle seguridad.Teniendo estas tres premisas en cuenta: jse podria, teéricamente, intervenir en un
pais con una situacion socioeconomica pobre desde la perspectiva de la seguridad? En teoria si,
pero existen ambitos como la cooperacion al desarrollo y la accion humanitaria que responden
precisamente a esta pregunta. Pero, si entra dentro del ambito de la seguridad, con politicas de
seguridad, ;cudles serian los medios para responder a esa amenaza internacional a la seguridad que
es la pobreza? ;Los propios de las politicas de seguridad, es decir, militares? Queda demostrado
que los medios militares no son la solucion para resolver la pobreza, asi que claramente no. Sin
embargo, estos argumentos se han utilizado para intervenir en paises como en Irak en 2003 al
hablar de la opresion del pueblo®. Lo que se puede deducir de esta reflexion es que existe un
solapamiento de areas, de conceptos, de politicas que hacen complicado estudiar y delimitar la
accion en aras de la seguridad internacional y/o nacional desde una sola perspectiva.

Unir,entonces, las areas de seguridad, desarrollo humano, proteccion de derechos humanos
en la seguridad humana tiene aspectos positivos y negativos. En cuanto a los positivos se puede
hablar del caracter de urgencia que se le atribuye a cualquier elemento que pueda ser considerado
amenaza a la seguridad. Efectivamente, ese caracter de urgencia que lleva implicita la palabra
“amenaza” puede “aumentar la probabilidad de que la comunidad internacional reaccione con
medidas que van mas alla de la mera muestra de indignacién frente a situaciones caracterizadas
por una desproteccion a gran escala o por procesos y sucesos que la causen™.

Sin embargo, también existen efectos negativos que recoge, muy claramente Jessica
Almqvist?. La autora sefala dos concretamente: el empeoramiento de la proteccion universal de
los derechos humanos y la marginalizacion de los érganos competentes en materia de proteccion
de derechos humanos frente a otros encargados de la seguridad. Son dos efectos negativos ldgicos
derivados de la securitizacion desde el | |-S y en concreto desde la inclusion del terrorismo global
como amenaza internacional®. En concreto, la llamada guerra contra el terrorismo ha hecho que
numerosas materias pertenecientes a otras politicas se filtren también en el cajon de las politicas
de seguridad. Un ejemplo de esto es la politica migratoria y la politica de seguridad en la Unidn
Europea, o la base de Guantanamo, cuya explicacion sobre como estan vinculadas y cudl es el

* A este respecto, leer la Resolucion 1483 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas donde se legitima la intervencion en Irak con el
fin de destruir las armas de destruccion masiva y devolver “la soberania al pueblo iraqui”.

* ALMQVIST, Jessica,“El futuro de la seguridad humana: una reflexion desde los derechos humanos” en PEREZ DE ARMINO, Karlos y MENDIA
AZKUE, Irantzu (eds.), Seguridad Humana, aportes criticos al debate tedrico y politico, Tecnos, Madrid, 2013, p. 159.

47" Ibidem, pp. 161-162.
* STONE, Marianne, “Security according...”, op.cit., pp. 8-9.



proceso de detencién respectivamente, daria para dos articulos cuanto menos.

La conclusion de estos aspectos positivos y negativos es que el concepto de seguridad
se ha convertido en un concepto holistico y en constante evolucion.Ya no se puede hablar de
la seguridad tradicional, pero tampoco de seguridad humana exclusivamente. Lo que empezo
como una alternativa al concepto estatocéntrico y militar de seguridad se ha convertido en
una dimensién mas del término seguridad, pues se han incluido los aspectos y dimensiones que
comprendian la seguridad humana en el ideario securitario de los paises a través, precisamente,
de la securitizacion de las materias, entre ellas las de los derechos humanos. Esto, como se
desarrollara en la conclusion, pone de manifiesto el peligro de entremezclar politicas de seguridad
con los derechos humanos, porque puede suponer que se prime la seguridad, entendida en un
sentido mas clasico y tradicional, sobre los derechos humanos.

2.2 Vinculacion con la responsabilidad de proteger

Como se ha mencionado al comienzo de este epigrafe, el concepto de seguridad humana esta
intimamente relacionado con el de responsabilidad de proteger. Es interesante dedicarle un
apartado a su estudio porque la responsabilidad de proteger es otro concepto en desuso, como
el de seguridad humana, debido en parte a las mismas causas (falta de delimitacion del concepto,
ausencia de consenso internacional, su utilizacién en casos obedeciendo a intereses geopoliticos).

Las cuestiones previas al nacimiento y desarrollo de la responsabilidad de proteger estan
interrelacionadas con las de la seguridad humana. El aumento del nimero de bajas civiles en los
conflictos armados, unido a la extension de los derechos humanos allané el camino para que
en la comunidad internacional se propusieran los conceptos de seguridad humana y soberania
como responsabilidad. Es precisamente, desde que la seguridad se entiende como integral y no
s6lo como la satisfaccion de necesidades basicas*’, que la defensa de los derechos humanos deja
de estar, como se decia antes, exclusivamente en manos de un gobierno en concreto, sino que es
responsabilidad de toda la comunidad internacional.

Paralelamente la soberania se entiende como responsabilidad. Esto surge por la definicion
del estado como territorio, gobierno, poblacion y soberania. La poblacion es, por tanto, parte
esencial, y, el estado expresado a través de ese gobierno tiene que proteger a la poblacion que
lo representa. Esta idea es la base que Francis Deng utilizara para desarrollar la responsabilidad
de proteger. La aparicion de la seguridad humana es esencial también para desarrollar la doctrina
de la responsabilidad de proteger porque se trata de justificar las intervenciones en otros paises
con una respuesta desde un punto de vista securitario y militar por motivos de vulneracion de los
derechos humanos.

En conclusion, la conjuncién de cambios operados en el escenario internacional hace que
la seguridad humana y la responsabilidad de proteger vayan unidas de la mano. En este caso, la
seguridad humana, unida a la soberania como responsabilidad y a los derechos humanos, junto
con la voluntad de dar respuestas a una coherencia en el sistema legal internacional es lo que se

* VALLEJO, Beatriz E.,““La responsabilidad de proteger. Una nueva dimension de la soberania” en Oasis, n° 15,2010, pp. 7-32.

% DENG, Francis et al., Sovereignity as responsibility: conflict management in Africa, Brooking Institution Press, Washington DC, 1996.



plasmé en la doctrina de la responsabilidad de proteger>'.

Conclusiones

En este epigrafe se tratara de dar respuesta a por qué se ha dejado de usar el concepto de
seguridad humana, como se avanzaba en la introduccion; y, qué significa, o puede significar, este
cambio. El andlisis de la evolucion del término de seguridad, asi como el de seguridad humana y
su vinculacién con los derechos humanos, parte esencial del concepto, ha servido para identificar
tres causas concretas (y es posible que haya otras) a este respecto.A saber, la falta de delimitacion
del concepto lo convierte en un término de por si inutil, en el sentido que no puede usarse
con consenso, ¥, queda a merced de la politizacidn, segunda causa identificada. Esta politizacion,
derivada precisamente de la falta de claridad en la definicion del concepto, esta estrechamente
relacionada con la securitizacion de otras materias, y con la propia perversion del término, donde
se puede llegar incluso a violar derechos humanos tratando de justificar la seguridad humana de
otras personas. Estas dos causas llevan aparejadas que, desde los campos de la accién humanitaria y
de cooperacion al desarrollo, se promueva el uso de otros términos, como resiliencia, que pongan
el peso mas en la poblacion y menos en las acciones del gobierno, convirtiendo el concepto de
seguridad humana en un enfoque desde el que responder mas que un concepto en si mismo.A
continuacion, se explican con detalle las causas del fracaso en el uso del término de seguridad
humana:

Primero, la falta de concrecion del término. El término seguridad es una construccion
politico social amplia, multidimensional y viva. Por tanto, su definicion se ajusta a la subjetividad de
cada uno. Los intentos de definirla y delimitarla para poder analizarla y estudiarla, asi como para
comparar con otras politicas de seguridad han sido arduos, exhaustos, pero sin consenso, y, por
tanto, no existe una definicion clara y concreta de qué es seguridad.

De la misma manera que no se puede llegar a definir qué es seguridad, tampoco se
puede, por los mismos motivos, encontrar una clara y delimitada definicién de seguridad humana.
De hecho, segin qué autores puede tratarse de una dimensién de la seguridad, o un término
totalmente alternativo, como proponia el PNUD.

Como se puede ver a lo largo del articulo, las diferentes clasificaciones de seguridad, las
tipologias de amenazas, asi como a los objetos que amenazan, varian segun épocas, corrientes
politolégicas y filosoficas y autores. Esto implica que la diferente denominacion de lo mismo
depende del enfoque o del énfasis que se quiera dar predominando una dimension sobre otra,
o justificando las amenazas desde una teoria u otra: defensa de los derechos humanos o lucha
contra el terrorismo internacional, por ejemplo.

Lo cierto es que la securitizacion de diferentes materias en el cajon de la seguridad ha
restado valor a otros conceptos que se prestaran como alternativos, pues al final, todo puede
considerarse amenaza a la seguridad, incluidas las amenazas que identificaba la seguridad humana
como propias, lo que nos lleva al siguiente punto.

51 HERNANDEZ-GARCIA, Nuria,“La Unién Europea ante la responsabilidad de proteger: una aproximacion a través del analisis de sus misiones
en el marco de la Politica Comun de Seguridad y Defensa” en Revista Deusto de Derechos Humanos, n°® 3,2018, pp. 103-105.



Segundo, su uso selectivo o politizacion. El hecho de la ampliacion del término de seguridad
en este siglo XXI donde se pone el foco de atencién en la persona y no en el estado, es un arma
de doble filo como se ha ido observando a lo largo del texto. Los gobiernos pueden incluir bajo
el titulo de amenaza cualquier aspecto que se les ocurra que afecte a sus intereses nacionales y
geoestratégicos. Esto lo que genera es una confusion con respecto al uso del término de seguridad
humana, algo que también le paso a la responsabilidad de proteger. Esta confusion con respecto
a cuando usarlo y cuando no se traduce en una politizacion del término, debido al mal uso del
mismo por los gobiernos, lo que inevitablemente le resta credibilidad.Y, cuando un término deja
de tener credibilidad, precisamente por su uso selectivo e interesado, consecuencia de una falta
de delimitacion conceptual entre otros aspectos, deja de tener valor.

Por otro lado, precisamente la facilidad para securitizar materias, unido al uso selectivo de
qué significa defender la seguridad humana de las personas, da lugar a incoherencias como violar
los derechos humanos. Existen gobiernos en Europa que afirman proteger a su poblacion de las
amenazas de la inmigracion, por ejemplo. Con acciones que sostienen defender la identidad y
cultura de la poblacién, los trabajos y la estabilidad socioeconomica de la poblacion o garantizarles
una integridad fisica sin terrorismo, justifican una politica migratoria securitizada donde se violan
derechos humanos en materia de asilo y refugio. He ahi la incoherencia, porque precisamente
la seguridad humana es para todos, y se trata de defender y proteger los derechos humanos de
todos. Sin embargo, como ocurria con el concepto tradicional de seguridad, utilizar esta palabra
convierte cualquier politica en urgente y necesaria. Lo que nos lleva a la siguiente causa identificada
para justificar el deje del uso del término seguridad humana.

Tercero, el auge de otros conceptos dentro de lo que ahora es el enfoque de la seguridad
humana. Como se mencionaba a lo largo del texto, la falta en la definicion de qué es seguridad,
unida a la falta de precisiéon también del propio concepto de seguridad humana ha hecho que:
primero, se entremezcle con otros conceptos parecidos, también vinculados a la defensa de los
derechos humanos, como el de la responsabilidad de proteger y segundo, se utilicen mas otros
conceptos desvinculados de la parte “seguridad” y que ponen el foco en la accién de las personas
por y en su comunidad para promover el desarrollo, como el de resiliencia.

Seguin se senala en la Resolucion 66/290 de la Asamblea General, “la seguridad humana
es un enfoque que ayuda a los estados miembro a determinar y superar las dificultades
generalizadas e intersectoriales que afectan a la supervivencia, los medios de subsistencia y la
dignidad de sus ciudadanos™2 En la Resolucién se exigen “respuestas centradas en las personas,
exhaustivas, adaptadas a cada contexto y orientadas a la prevencion que refuercen la proteccion
y el empoderamiento de todas las personas”3. También hacen hincapié en la idea de que es un
concepto diferente al de la responsabilidad de proteger, al de seguridad y que no entrana el uso
coercitivo de la fuerza ni medios militares.

Es en esta Resolucion donde encontramos el desmarque de la seguridad humana como

2 A/RES/66/290 del 25 de octubre de 2012, Seguimiento del pdrrafo 143, relativo a la seguridad humana, del Documento Final de la Cumbre Mundial
2005, Naciones Unidas: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/NI 1/476/25/PDF/N | 147625.pdf?OpenElement [Consultado el
2| de septiembre de 2019].

%3 Ibid., punto 3.b).


https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N11/476/25/PDF/N1147625.pdf?OpenElement

concepto y hablamos de la seguridad humana como enfoque. Este enfoque supondria un marco
de andlisis y planificaciéon que permite responder de manera amplia y preventiva a los problemas
“generados por conflictos, exclusién social y la pobreza extrema o que los provocan™*. En
resumen, busca tener en cuenta, a la hora de dar respuestas a problemas que afecten a la vida de
las personas, la relaciéon entre paz y seguridad y desarrollo y derechos humanos. De esta manera
el objetivo Ultimo de este enfoque es que las personas vivan libres de temor, sin miseria y con
dignidad.

La seguridad humana se aplica, entonces, de manera de enfoque, como un prisma para
responder ampliamente, como se mencionaba antes. Precisamente por el caracter preventivo que
se menciona en la Resolucion 66/290, el objetivo es proteger y empoderar a las personas y a las
comunidades para que puedan responder con resiliencia ante una amplia gama de amenazas.

La seguridad humana se convierte en otro cajon de sastre, desde el que analizar y planificar
respuestas a diferentes contextos que afecten a la vida de las personas®. Precisamente esto ultimo,
el convertirse en un cajon de sastre, es la principal consecuencia del cambio de hacer referencia
a la seguridad humana como concepto a utilizarla como enfoque. Esto responderia a qué significa
el deje en el uso de seguridad humana como tal, y es que se convierte en un modo de hacer mas
que en un concepto con entidad en si mismo.

Como conclusién final, el término seguridad humana ha dejado de usarse como justificacion
o alternativa a la seguridad. Se trata de un enfoque holistico y de caracter preventivo y no militar
que busca mejorar la vida de las personas. Para ello, el objetivo es empoderar a las personas
y comunidades a través de lo que se conoce como resiliencia. Sin embargo, desde Naciones
Unidas y otros organismos, se sigue promoviendo su uso a modo de comodin para justificar las
acciones que se enmarcarian en programas de cooperacion al desarrollo, accion humanitaria
o en intervenciones en conflictos. Se trata, pues, de una perspectiva que hay que aplicar en
cualquier situacion atendiendo al contexto particular y teniendo en cuenta la relacién entre paz,
seguridad, derechos humanos y desarrollo sostenible e inclusivo. Este modus operandi se relaciona
inevitablemente con el resto de estrategias de las Naciones Unidas, donde nacia el concepto,
con el mismo fin de mejorar la vida de las personas como la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS). Asi pues, el enfoque de la seguridad humana supone: primero que
el concepto de seguridad humana en si sea papel mojado; y, segundo, no le dota de efectividad,
porque no hay una guia de control sobre si se aplica o no el enfoque de manera correcta, puesto
que no esta definido (volvemos a lo mismo).

A modo de conclusion de este trabajo advertiria del peligro de entremezclar las politicas
o los conceptos que tienen que ver con la seguridad y con los derechos humanos. El resultado de
entremezclarlos seria desdibujar la linea que separa seguridad y derechos y libertades de manera
que pudieran violarse estas Ultimas en favor de lo primero. Por lo tanto, propondria: primero, no
negar la obviedad de la complejidad de la definicion de un término como es la seguridad; segundo,

** Fondo Fiduciario para las Naciones Unidas, La consecucién de la Agenda 2030, Naciones Unidas: https://www.un.org/humansecurity/es/
agenda-2030/ [Consultado el 21 de septiembre de 2019].

* Fondo Fiduciario para las Naciones Unidas, Qué es la seguridad humana, Naciones Unidas: https://www.un.org/humansecurity/es/what-is-
human-security/ [Consultado el 2| de septiembre de 2019].
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https://www.un.org/humansecurity/es/what-is-human-security/
https://www.un.org/humansecurity/es/what-is-human-security/

resaltar la seguridad como algo multidimensional, por lo que atane a todas las esferas de la vida
de los individuos, y multiinfluenciada, porque es afectada y modificada por diferentes actores de
una manera directa, indirecta, transparente o encubierta®; tercero, utilizar los documentos de las
Naciones Unidas, la Agenda 2030 y los ODS como hojas de ruta primando siempre la observancia
de los derechos humanos y el desarrollo sostenible frente a cualquier otro aspecto. °
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Mas alla de la seguridad y la resiliencia. Hacia la
intervencion civil y el empoderamiento autdgeno de
las sociedades para construir su paz y su prosperidad

MANUEL AHEDO*

RESUMEN

En la literatura sobre politica y desarrollo internacional los conceptos de seguridad y resiliencia han
tenido una creciente discusion y aplicacion. La pregunta central es: ;Qué puede hacer la comunidad
internacional y especificamente los paises centrales para avanzar hacia una seguridad humana
integral, una resiliencia positiva y una prosperidad colectiva en las sociedades periféricas? Tras discutir
criticamente la aportacion de los dos conceptos, se relaciona la seguridad con la politica internacional
de intervencion y de pacificacion, y la resiliencia con las politicas de desarrollo; las dos relaciones son
ilustradas con algunos casos empiricos.Sobre estas bases tedricas y analiticas se proponen los conceptos
de intervencion civil y de empoderamiento autégeno, como vias para avanzar hacia la seguridad humana
integral y la resiliencia positiva. La intervencion civil es la actuacion de organizaciones civiles y de
actores gubernamentales que colaboran de forma sincronizada y coordinada con instituciones publicas
y civiles de la sociedad receptora para promover una seguridad y paz societal. El empoderamiento
autogeno es la construccion simbidtica e interactiva de la resiliencia positiva impulsada exteriormente,
percibido como propio. Estos dos conceptos son elementos de una teoria del desarrollo colectivo de
una sociedad periférica en su contexto internacional.
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TiTLE

Beyond security and resilience.Towards civil intervention and societies’ autogenous empowerment to construct
their peace and prosperity

ABSTRACT

Within the literature on international politics and development the concepts of security and
resilience have had growing analytical attention and application. The central question is:What can the
international community and especially central countries do to foster a more integral human security,
positive resilience and collective prosperity in peripherical societies! After critically discussing the
contribution of the concepts of security and resilience, security is related to international humanitarian
and peacemaking intervention and resilience to development; both relations are illustrated with some
empirical cases. Based on these theoretical and empirical grounds, the concepts of civil intervention
and autogenous empowerment are proposed, as ways to advance towards integral human security and
positive resilience. Civil intervention refers to action by international civil organizations coordinated by
public organizations collaborating with receiving societies’ civil organizations to promote population’s
societal security and collective peace. Autogenous empowerment means the symbiotic and interactive
construction of positive resilience promoted externally but perceived as own and endogenous. These
concepts are part of a theory of collective development for a peripherical society within its international
context.
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ntroduccion

Vivimos una época marcada por retos globales como el cambio climatico y sus efectos

en las poblaciones humanas, estructurales movimientos migratorios Sur-Norte y Sur-Sur,
por terrorismo transnacional, inseguridades alimentarias, creciente desigualdad socioeconémica
dentro de los paises, mayor intensidad y confusion informativo-digital, conflictos violentos locales
y regionales con complejas casuisticas entre factores étnicos, religiosos, recursos naturales, etc. En
este contexto analizar cémo las comunidades humanas desarrollan vidas colectivas seguras y hacen
frente a las adversidades requiere un elaborado aparato analitico. En las ultimas décadas la idea de
seguridad ha avanzado junto a la de resiliencia para entender coémo las sociedades organizadas en
estados-nacion construyen su seguridad integral interna y externa, y como sociedades afectadas
por conflictos violentos, crisis, terrorismo, guerras, desastres naturales, etc. pueden superar los
efectos negativos de los mismos. Los conceptos de seguridad y resiliencia integran multiples
aspectos Y a la vez simplifican una realidad compleja.

Para tratar estas cuestiones a nivel global hay que superar tres sesgos teérico-analiticos:
estadocéntrico, individualista y etnocéntrico'. El sesgo estadocéntrico deriva de la alta prioridad
analitica dada al estado y de la creencia hegemonicamente aceptada en un estado real o
potencialmente legitimo y tecno-racional®. El sesgo individualista viene del ideal ilustrado del ser
humano con derecho a su libertad y moral individual y racional, sin prestar suficiente atencién a
las precondiciones societales colectivas para esas aspiraciones. El sesgo etnocéntrico promueve
una bifurcacion y asimetria analitica Norte-Sur y Oeste-Este’; es necesaria una redefinicion de la
deuda historico-estructural de la regién central con las regiones periféricas.

En la seccion dos, desde una teoria social constructivista, empirica, reflexiva y critica* se
discute la evolucion de los conceptos de seguridad y resiliencia, en paralelo a la evolucion de la
realidad internacional y de las lineas generales de la politica internacional; se presta atencién a
la accion exterior de la Union Europea (UE), dada la responsabilidad historica de Europa en el
devenir del mundo y su papel en el actual orden mundial, crecientemente multipolar.

En la seccidn tres se extiende la discusidon sobre seguridad y resiliencia a actuaciones e
intervenciones en materia de politica internacional, la cual es una cuestién central en la disciplina
de Relaciones Internacionales. La seguridad se relaciona con la intervencion internacional de
pacificacion y ayuda humanitaria en situaciones de inseguridad y conflicto violento, bajo el liderazgo
de las Naciones Unidas (ONU) y de regiones centrales como la UE, y se ilustra con los conflictos
del Congo y de Colombia. La resiliencia se relaciona con las politicas de desarrollo, y se ilustra
con las politicas de ayuda de la UE a la zona del Sahel para hacer frente a la persistente sequia y
sus efectos, y el movimiento global de la agricultura ecolégica.

En la seccién cuatro se proponen dos conceptos analiticos y normativos. Primero, respecto

Los sesgos estadocéntrico y etnocéntrico estan presentes en la tradicion teérica de las RRLL: DEL ARENAL, Celestino y SANAHUJA, José
Antonio (coords.), Teorias de las Relaciones Internacionales, Tecnos, Madrid, 2015.

”

AHEDO, Manuel,“Una sociologia histérica y global de la construccion del estado racionalizado de la modernidad internacional” en Relaciones

Internacionales, n° 38,2018, pp. | 1-29.

En el texto se diferencia entre dos grandes regiones mundiales dentro de la separacion Centro-Periferia: la region central o noroccidental y
las diferentes regiones periféricas principalmente del Sur y Este.

* Por ejemplo, BARNES, Barry, The elements of social theory, UCL Press, Londres, 1995.



a la intervencion y ayuda humanitaria se propone el concepto de seguridad civil e intervencion
civil, enfatizando la accion de los actores civiles externos, principalmente las ONG humanitarias
(ONGH). Segundo, sobre el desarrollo de las sociedades periféricas se propone la idea de
empoderamiento autogeno, que subraya las precondiciones para construir una resiliencia positiva
desde una serie de acciones de origen externo, pero orientadas a estimular procesos internos,
donde las ONG para el desarrollo (ONGD) juegan un importante papel.

En las conclusiones se resumen los argumentos principales y se incide en la importancia
de concentrar el andlisis en el contexto de los paises no-centrales y periféricos, dentro de una
perspectiva global. Esta perspectiva es necesaria asumiendo que estamos en una nueva era
historica global, caracterizada por el cambio del orden natural, como efecto del poder humano o
Antropoceno y del poder de la economia capitalista o Capitaloceno.

|. Seguridad y resiliencia: conceptualizaciones y aplicaciones

Los polisémicos conceptos de seguridad y resiliencia han sido objeto de un intenso desarrollo y
aplicacion en varias direcciones. En esta seccion se revisa la evolucion y aplicacion de los conceptos,
y se enfatiza la dimension colectiva o societal de los mismos.

I.1. Seguridad: estado-sociedad-ciudadania

La seguridad, del latin securitas —cualidad de estar sin cuidado o no preocupado—, en su dimension
colectiva se puede manifestar de forma positiva, como la presencia de proteccion o prevencion
frente amenazas, y negativa, como la falta o ausencia de amenazas o riesgos potenciales. Los dos
tipos de seguridad conforman un régimen de seguridad, que es la base intersubjetiva de la cultura
de seguridad y de riesgo. En la época contemporanea la idea de seguridad ha evolucionado desde
los enfoques de seguridad nacional o militar hasta las visiones mas comprensivas e integrales sobre
la seguridad societal o humana. En las Gltimas décadas, la seguridad humana ha sido considerada
necesaria para promover un mundo mas seguro y justo®.

Hasta el final de la Guerra Fria, la seguridad se centraba en la dimension militar, la
seguridad nacional o estatal recibia importantes recursos y era objeto central de legislacion por
los gobiernos. Era funcidon del estado Hobbesiano, Westfaliano y Janico (en referencia al dios
griego Janus) mantener el orden interno respecto a las amenazas externas.Tras la caida del muro
de Berlin y la progresiva desintegracion del bloque soviético y la URSS una serie de cuestiones
entraron en la agenda de seguridad: el terrorismo de inspiracion fundamentalista, las tensiones
nacionalistas y étnicas, los movimientos migratorios, los accidentes tecnolédgicos como el de la
central nuclear de Chernobil en 1986 en la actual Ucrania. El mundo, y de forma especifica la
UE, veia el surgimiento y expansién de estos viejos y nuevos tipos de problemas, derivados de
conflictos étnico-identitarios, y diversos terrorismos con raices identitarias o religiosas.

Un grupo de académicos europeos analizé estas realidades, destacando dos aspectos®.
Primero,los conflictos entre paises tenian un caracter diferente a la tension capitalismo-comunismo,
impulsados por un latente o explicito nacionalismo de diversa naturaleza politica, religiosa, étnica,

5 NUNEZ, Jesus. et al., “Seguridad Humana, recuperando un concepto necesario” en Cuadernos del IECAH 7, Madrid, 2007.

¢ BUZAN, Barry, People, states & fear.An agenda for international security studies in the post-cold war era, The Open University, Londres, 1982/1991;
WAZVER, Ole, et al., Identity, migration and the new security agenda in Europe, Pinter Publishers, 1993.



etc. Segundo, la globalizacién economica y comercial aumentaba el flujo transnacional de personas
y objetos, y surgian problematicas como el terrorismo internacional, migraciones descontroladas,
etc. Desarrollaron la idea de la seguridad societal, a veces definida como intraestatal, centrada en
los riesgos de seguridad del discurrir cotidiano de las sociedades. La seguridad societal aspiraba a
identificar la base colectiva de seguridad entre el ciudadano/a y el estado, ya que la percepcion de
(in)seguridad y las practicas de (auto)proteccion respecto a las amenazas suceden mas alla de las
opciones y posibilidades individuales y del estado.

En 1994, en el Informe sobre Desarrollo Humano del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo se proponia la seguridad humana como una forma de promover las libertades hu-
manas desde la ausencia de necesidades, miedos o inseguridades, es decir, una seguridad centrada
en el ser humano individual, objeto de la Carta Universal de los Derechos Humanos. El informe
ampliaba horizontalmente la idea de seguridad e incluia siete tipos de seguridad: econdmica, ali-
mentaria, de salud,ambiental, personal, comunitaria y politica. Este informe supuso un cambio en la
percepcion de la accion humanitaria y la ayuda al desarrollo. El discurso respondia a la esperanza
humanista y universal de la posguerra fria, pero adolecia de concrecion y consenso definitorio
para ser aplicado’.

Posteriormente se desarroll6 el enfoque constructivista sobre la percepcion de la amena-
za, el riesgo y la necesidad de seguridad, en otras palabras, el proceso de securitizacion®. Los
riesgos y la seguridad se conciben como una realidad construida, es decir, sobre una minima base
material y objetiva se construye una interpretacion y percepcion intersubjetiva y social respecto
a la naturaleza de riesgo o amenaza de seguridad. Esta contribucién enfatizaba la parte interpre-
tativa de los riesgos, incluyendo factores sociales, culturales y politicos®.

El atentado del || de septiembre del 2001 en Nueva York altero esta vision, y generd en
la region central una estrategia militar contra el terrorismo, liderada por los Estados Unidos de
América (EUA). Se reforzaron las visiones tradicionales de seguridad nacional y se priorizo la se-
guridad frente al desarrollo. En el 2003 la ONU reformulo su posicion con el informe La seguridad
humana ahora, que fortalecia la operatividad de la Comision Permanente para la Seguridad Huma-
na orientada a la intervencién humanitaria y a la necesidad de quebrar el principio de soberania
territorial en casos de abuso a la poblacion. En el 2004 la UE actualizé la Estrategia de Seguridad
Europea del 2003 que apostaba por la seguridad humana, y publicé el informe Una doctrina de Segu-
ridad Humana para Europa, que creaba una fuerza de intervencidn para establecer y para proteger
o imponer la seguridad humana. La intervencion o responsabilidad de proteger se convirtid en un
objetivo prioritario.

Tras una década de inciertos resultados y preocupante evolucion global, en 2016 la UE en
su Estrategia Global de Politica Exterior y de Seguridad'® dio un salto cualitativo hacia una agenda de

7 PEREZ DE ARMINO, Karlos y MENDIA AZKUE, Irantzu (eds.), Seguridad Humana. Aportes criticos al debate tedrico y politico, Madrid, Tecnos,
2013.

8 BUZAN, Barry, et al. Security: a new framework for analysis, Boulder, Lynne Rienner, 1998.

? BECK, Ulrich, World at risk, Polity, Londres, 2009.

1© UNION EUROPEA: https://eeas.europa.eu/topics/eu-global-strategy_en [Consultado el 25 de septiembre de 2019].
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segunda generacion sobre seguridad humana''. Enmarca los conflictos violentos en condiciones
sociales situadas historicamente, y reconoce la importancia la naturaleza contextual de los con-
flictos, la existencia de una sociedad civil enraizada como un actor clave, y la necesidad de integrar
una diversidad de conocimientos y epistemes. Desde una mayor base empirica —reconoce la na-
turaleza hibrida e inestable de muchas situaciones de paz,y la importancia de las realidades locales
contingentes—, la UE quiere ejercer un poder normativo global y promover que las leyes y los
estados democraticos cumplan los derechos humanos y protejan a su ciudadania'?

Los riesgos y las amenazas son diferentes segin la region mundial. En la regiéon central
noroccidental los estudios de seguridad han analizado el terrorismo y los nuevos tipos de ries-
gos tecnolodgicos, epidémicos, salud', etc., y el estudio de la seguridad ha adquirido un alto nivel
de especializacion, desarrollo teorizador y progreso empirico'*. Se han desarrollado también los
estudios criticos'®, y se han propuesto posibles fertilizaciones cruzadas entre los diferentes en-
foques. Newman'® sugirié integrar los estudios criticos de seguridad y la seguridad humana en la
linea propuesta por la ONU. Burgess'” propuso una amplia sociologia de la seguridad en la actual
sociedad tecnologica y de (des)informacion, estudiando el malestar, el desasosiego y del miedo,
analizando las redes, flujos y contenidos de influencia, de informacion, respecto a la presencia y la
ausencia de accion politica o de gobierno sobre seguridad.

En muchas regiones periféricas la seguridad de la poblacion es un problema estructur-
al, relacionado con resolucion de conflictos violentos, pacificacion y estabilidad institucional y
politica, como por ejemplo el desarrollo de unos efectivos y legitimos cuerpos de seguridad'®. La
inseguridad alimentaria también ha aumentado en muchos paises. La idea de seguridad civil incluye
todos estos riesgos basicos colectivos, y constituye una precondicion para avanzar hacia la idea
de seguridad humana integral.

En suma, en las regiones periféricas la necesidad es promover la seguridad civil colectiva
de la poblacion —fisica, alimentaria, ausencia de violencia, etc.—, la cual debe concebirse como
un derecho colectivo a un minimo de estabilidad ontoldgica sin altos niveles de incertidumbre
respecto a riesgos o amenazas. La seguridad civil es un proceso de corresponsabilidad a varios
niveles:a) de la propia sociedad o comunidad desde su cultura de riesgo y seguridad, b) del estado
como institucion politica detentora de los poderes y recursos para mantener la seguridad de la
poblacion en su territorio;y c) del orden internacional y de sus estructuras de poder y dominacion.
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1.2. Resiliencia: ;Tradicional o positiva? ;Estatal o societal?

La palabra resiliencia, del latin resilio —saltar para atras—, ha sido entendida con dos significados
principales: a) la tradicional, como capacidad de persistencia o resistencia, y b) la positiva, como
capacidad de sobreponerse a los problemas y adaptarse a las nuevas situaciones. En los dos
significados la idea de resiliencia es aplicable a multiples situaciones, y en diferentes areas de
conocimiento ha servido como metafora inspiradora para comprender esa capacidad individual
y colectiva de resistencia, superacion y adaptacion. Sin embargo, la idea de resiliencia no supone
una contribucién realmente original al conocimiento de la dinamica de la vida humana colectiva.
La sociologia y la antropologia han enfatizado dos aspectos: a) la fuerza de las tradiciones en la
vida humana colectiva, aunque estas puedan incluso ser negativas para el propio colectivo; y b)
la capacidad de adaptacion de los colectivos humanos a los cambios del entorno, y de sobrevivir
y sobreponerse a las adversidades. En el campo de las relaciones internacionales el concepto de
resiliencia ha sido objeto de un intenso desarrollo teorizador y aplicado'. La idea de resiliencia
se ha usado para analizar diversas realidades®, y se pueden identificar tres perspectivas: analitica-
escéptica, critica-idealista y analitica-aplicada.

En una perspectiva analitica escéptica, los sistemas sociales, y también los naturales, se
perciben como resilientes, dificiles de cambiar, evolucionando a su propio ritmo y logica. Respecto
a la resiliencia tradicional y su estructura social de poder latente, una cuestion clave es jcual es
la institucidn y el grupo social mas interesado en preservar esa estabilidad? Los grupos sociales
que controlan los estados estan interesados en defender su poder y status-quo. La resiliencia
tradicional general de una sociedad esconde una resiliencia parcial indirecta e interesada en torno
al estado, la cual es una construccion social que se puede deconstruir.

En una perspectiva critica inspirada en teorias idealistas-discursivas, por ejemplo, de
Foucault, la resiliencia se ha considerado parte del discurso neoliberal que reduce y relativiza
la responsabilidad internacional de los estados y paises centrales?'. Es decir, la resiliencia forma
parte del modo o régimen neoliberal de mentalidad de gobernar —governmentality— basado
en el autogobierno impuesto indirectamente por la autoridad estatal liberal??. Enfatizar la
importancia de la resiliencia de las sociedades periféricas es una forma de desinternacionalizar
y de justificar el no-intervencionismo de los paises centrales®. De manera sutil, la resiliencia ha
estimulado la concepcion de los conflictos, del subdesarrollo y del lento y frustrante proceso de
democratizacion como fenémenos endogenos, indicando asi la correspondiente responsabilidad
de las propias sociedades y estados respecto a sus amenazas e inseguridades. En suma, el discurso
de la resiliencia esconde un efecto de despolitizacion y desinternacionalizaciéon por parte del
nuevo paradigma noroccidental neoliberal de no intervencién o limitado intervencionismo en las
relaciones internacionales.

' CHANDLER, David y COAFFEE, Jon, The Routledge handbook of international resilience, Routledge, 2016.
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En una perspectiva analitica aplicada y de intervencion se arguye que los colectivos
humanos afectados por problemas necesitan estimulo y ayuda para desarrollar su capacidad de
resistencia, superacion y adaptacion. Al hablar de resiliencia se enfatizan las capacidades para la
predisposicion y la preparacion ante los posibles riesgos y amenazas, y la disposicion a explotar las
posibles oportunidades que surgen en los desastres. En lugar de prevenir los riesgos, una estrategia
resiliente puede ser prepararse de forma constructiva para convivir con los riesgos, muchos de
ellos imposibles de conocer y predecir. La cultura de resiliencia resulta de una colaboracion
entre estado y sociedad. En la ayuda al desarrollo el estado suele ejercer una importante tarea
de filtracion e intermediacion. Sin embargo, la resiliencia positiva colectiva y societal surge de la
interaccion entre estado y sociedad, generalmente a iniciativa de la sociedad civil, en sus diversas
formas de organizacion®.

En suma, se argumenta que la construccidon de la resiliencia positiva y proactiva debe
fundamentarse en la sociedad civil, la cual con el tiempo debe empujar al estado a aceptar
su responsabilidad en la capacitaciéon de su ciudadania. ;Coémo aprende un colectivo humano
la capacidad de sobreponerse a los problemas, desastres y adversidades? Primero, se aprende
a superar problemas de forma involuntaria desde experiencias previas, y voluntaria tomando
riesgos y asumiendo sus efectos y anticipando problemas. Segundo, es el resultado de compartir
experiencias y practicas;las instituciones publicas deben facilitar los mecanismos para la distribucion
de conocimiento y experiencia. Tercero, la resiliencia positiva se construye a nivel local en un
marco multinivel dentro del estado-nacion y de la region o civilizacion —area subsahariana,
islamica, América Latina, etc.—.

2. Seguridad e intervencion internacional. Resiliencia y desarrollo

Martinussen® recogi6 el debate sobre la relacion entre seguridad y desarrollo de las sociedades
del tercer mundo o periféricas. La seguridad y la resiliencia responden de forma complementaria
a las dinamicas de intervencién y desarrollo internacional, como una actualizacion del continuum
emergencia-desarrollo? o seguridad-desarrollo?. Algunos estudios de casos occidentales han
integrado los dos conceptos desde un enfoque performativista®®. Sin embargo, para analizar la
realidad de los paises periféricos se considera necesario distinguir dos relaciones analiticas: a)
la relacion entre seguridad y politica internacional, respecto a conflictos armados y violentos, y
a las practicas de intervencion exterior a través de las ONGH y b) la resiliencia esta altamente
relacionada con las politicas de ayuda al desarrollo, con la participacion de las ONGD.

Tradicionalmente la intervencion internacional en los paises periféricos se ha orientado
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hacia el estado y los gobiernos. Sin embargo, ante los pobres resultados, se sugiere que la accién
exterior gubernamental y de las ONG puede priorizar la sociedad civil y las comunidades locales
para que al mismo tiempo que se empoderan se conviertan en motor del cambio de los estados
y los gobiernos hacia mayores estandares en derechos humanos, democracia y seguridad. La
participacion de las ONG en la accién-intervencion en las sociedades civiles y locales puede
generar una relacion bilateral mas simétrica y paritaria. Este argumento se basa en una vision
sociologica del estado: desde un marco minimo de libertades civiles las fuerzas sociales en
coordinacion presionan directa e indirectamente para la democratizacion y la mejora del estado
y del sistema politico.

2.1.Seguridad e intervencion internacional: ayuda exterior a la construccion local de
la seguridad civil

¢Cudl puede ser por parte de instituciones publicas internacionales la forma de intervencién
mas efectiva para ayudar a solucionar conflictos y aumentar la seguridad? La respuesta es que el
objetivo deberia centrarse en la seguridad civil o poblacional,y en la promocién de los procesos de
construccion de la paz y la seguridad a nivel local y comunitario. La seguridad basica,como ausencia
de amenaza violenta, ha sido considerada un objetivo prioritario de la gestion de los conflictos
bélicos o violentos. La seguridad civil en muchos conflictos puede depender de intereses tanto
latentes y manifiestos, como no declarados y latentes, que pueden ser locales —grupos de poder
estatal, élites de las comunidades locales, relaciones intergrupales, etc.— y globales —geopolitica,
industria armamentistica, empresas globales de recursos naturales, etc.—. Los conflictos violentos
a gran escala se caracterizan por una compleja concatenacion de estructuradas dinamicas locales.
Ese puzle contingente de intereses y estrategias dificulta una efectiva intervencion exterior
pacificadora. Para superar esa limitacién se sugiere una mayor focalizacion en la construccion local
o civil de la paz y la seguridad por los actores publicos y civiles exteriores, superando la tradicion
estadocéntrica de las relaciones estatales y gubernamentales y las limitaciones para entender la
complejidad local de los conflictos.

Las ONG especializadas en accion humanitaria® tienen unas caracteristicas de neutralidad
e imparcialidad que pueden ser claves en procesos de pacificacion y de construccion de la
seguridad civil de la poblacion. Se ha propuesto que estas ONGH colaboren mas en las misiones
de paz, junto a fuerzas militares de pacificacion®. Especial relevancia tienen las ONGH de los
paises medios o pequenos, como es el caso de muchos de la UE, para promover procesos de
construccion de paz estable la seguridad civil®'.

Estos argumentos tedricos ayudan a entender dos casos empiricos de conflictos historicos
y de gran escala: a) el conflicto del Congo, dentro de la Region de los Grandes Lagos del este
subsahariano, y b) el conflicto de Colombia y los recientes acuerdos de paz de 2016.

La region de la Republica del Congo y sus paises limitrofes acumula una historia de mas de
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cincuenta anos de conflictos y violencia desde los procesos de independencia de los ahos sesenta’®.
En la Republica del Congo el conflicto ha sufrido dos guerras —1996-1997 y 1998-2002/03—.
La segunda guerra, también llamada la Gran Guerra Africana o Guerra Mundial Africana, provoco
mas de 4 millones de muertos directos o indirectos, y unos dos millones de desplazados. En este
conflicto se han enfatizado dos cuestiones: a) la de seguridad, por los muchos grupos armados y
violentos; y b) los intereses nacionales e internacionales respecto a algunos minerales®. Ambas
cuestiones han definido el conflicto a un nivel estatal e internacional, marginando la complejidad
local y el papel y potencialidad de la sociedad civil.

En la cuestion de la seguridad ha habido una fuerte privatizacion, en colaboracion con el
estado y las fuerzas policiales®. La seguridad en muchos paises periféricos ha recibido soluciones
neoliberales, y el auge de las empresas de seguridad en tareas de seguridad publica ha sido una
constante en las Ultimas décadas®*. En Congo la privatizacion ha alcanzado altos niveles, y el estado
ha perdido su razon de ser como institucion con legitima posesion de la violencia en base a los
principios de seguridad y de representacién de la mayoria.

En la cuestion de los recursos naturales, la extraccion y circulacion de minerales como
coltan, casiterita, wolframio y oro, usados en la industria microelectronica, esta controlada por
grupos armados privados y publicos. La legislacion transnacional para regular y controlar su
importacion y aplicacion es lenta y compleja. La ONU ha iniciado la creacion de una convencion
al respecto. El gobierno de los EUA ha regulado la informacion sobre la provision de materiales
de las empresas, pero sin un esquema claro de control y sancion. La UE aprobd en 2017 una
regulacion sobre la cadena de provision de importadores de algunos metales desde areas en
conflicto,a entrar en vigor en enero del 20213y en 2018 publicé una directiva no-vinculante para
la identificacion de las areas de conflicto a ser afadida a la regulacion de 2017.

Por el contrario, algunos autores como Autesserre®” han subrayado la complejidad local
del conflicto, y la necesidad de mejorar el diagnostico y las practicas de intervencién pacificadora:
The international actors’ concentration on trafficking of mineral resources as a source
of violence has led them to overlook the myriad other causes, such as land conflict,
poverty, corruption, local political and social antagonisms, and hostile relationships
between state officials, including security forces, and the general population (p. 205).
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Para Arnould y Valasserot®, los principales errores de la UE en su intervencién en Congo
han sido dos: a) una excesiva prioridad en la construccion de instituciones politicas formales sin
contar con las necesarias precondiciones sociales; y b) una marginacién de su tarea diplomatica
y de mediador. En suma, en el conflicto en el Congo es necesaria una mayor amplitud de visiones
y perspectivas, mas enraizadas empirica y localmente. Desde este conocimiento, las ONGH, con
diferentes focos de atencion, pueden enfatizar diferentes aspectos del conflicto para abarcar su
complejidad, mientras se presentan como legitimos y aceptados mediadores.

El conflicto de Colombia tiene unos antecedentes desde mediados del siglo XX. La
irrupcion de guerrillas revolucionarias inspiradas en diferentes referencias socialistas —FARC
y ELN han sido los grupos mas relevantes— generd una larga guerra civil, complejizada por
cuestiones territoriales y sociales, por la produccién y comercializacién de cocaina, y por el
surgimiento y desarrollo de grupos paramilitares. Los intentos de alcanzar la paz comenzaron en
la década de los setenta y ochenta.Tras diferentes estrategias, negociaciones y fracasos,en 2016 se
firmaron los acuerdos de paz entre el gobierno y las FARC, y su posterior plebiscito de refrendo.
Este acuerdo de paz ha sido el resultado de un proceso interno y externo. Dentro del pais, el
proceso se ha fundamentado en unas claras dinamicas nacionales y locales, en el que se destaca
el papel de algunos lideres politicos y guerrilleros. Fuera del pais, los actores internacionales han
ejecutado de manera efectiva un comedido papel secundario®.

Ademas de estos aspectos se ha subrayado el importante proceso civil y comunitario
en la construccién de la paz con ayuda exterior. La sociedad civil colombiana ha sido un actor
estable y presente®, especialmente en los momentos criticos donde el proceso parecia afrontar
obstaculos y crisis, como la Audiencia Nacional por la Paz y el Pacto Etico de las mujeres en 2013,
y la reactivacion del Consejo Nacional de Paz en 2015. En la dimension local y civil un aspecto
clave fue la promocion de los Laboratorios de Paz, dentro de la Ayuda al Desarrollo de la UE*'.
La UE optd por ayudar a construir la paz desde abajo, en cooperacion con la sociedad civil local,
apoyando a las comunidades locales a transformar las bases democraticas del estado.

Estos dos casos contribuyen a un mejor entendimiento de la construccion de la seguridad
y de la paz en situaciones de conflictos y clara inseguridad, desde una perspectiva contingente y
civil y viendo el proceso de paz como empoderamiento, tal y como han desarrollado en Espana y
en castellano autores como Fisas, Munoz y Bolafhos, etc*. Desde los muchos ejemplos de fracaso

3% ARNOULD, Valerie y VLASSEROOT, Koen “EU policies in the DR Congo: Misaligned ambitions” en KALDOR, Mary, RANGELOV, lavor y
Sabine SELCHOW (eds.), EU Global Strategy and Human Security, Routledge, Londres, 2018.

3

o

BORDA, Sandra y GOMEZ, Santiago “La Internacionalizacion del proceso de paz de la Habana: del aislacionismo a la contencién” en
TICKNER,A.y BITAR, S. (ed.), Nuevos enfoques para el estudio de las relaciones internacionales en Colombia, Universidad de los Andes, Bogota,
2017; CUAJANTE, Ximena, “La comunidad internacional y su participacion en los procesos de paz en Colombia” en Equidad y Desarrollo, n®
26,2016, pp.207-222.

GONZALEZ, Catherine, “Iniciativas de paz en Colombia” en Civilizar: Ciencias Sociales y Humanas, n° 10.18, 2010, pp. 35-53; HERNANDEZ

DELGADO, Esperanza,“Negociaciones de paz en Colombia: una mirada en perspectiva de construccion de paz” en Papel Politico, 21.1, 2016,

4

3

35-56; MAHECHA, Jimena, «Iniciativas locales de paz: tres casos desde la resistencia civil para la reflexion» en Ciencia Politica, n®
13.26,2018, pp. 153-181.

4

CASTANEDA, Dorly, ;Qué significan los laboratorios de paz para la Unién Europea?” en Colombia internacional,l n® 69, 2009, pp. 162-179;
CASTANEDA, Dorly, “The European Union in Colombia: Learning how to be a peace actor”, Llnstitut de Recherche Stratégique de I'Ecole
Militaire, Paris, 2012.

*2 FISAS, Viceng, Introduccion a los procesos de Paz, Barcelona: Escola de Cultura de Pau, 2010; MUNOZ, Francisco A. y Jorge BOLANOS



de pacificacion, Autesserre® arguye que el éxito en obtener una paz estable radica en el nivel
local de los conflictos, y reconoce que la ONU ha comenzado a aceptar que la construccion de
paz estable requiere de una importante participacion de la poblacion local, ya que la comunidad
local tiene conocimiento y experiencias sobre lo que mejor puede promover la paz. Auteserre
también enfatiza las practicas organizativas e institucionales de los actores exteriores, a la vez que
sugiere el potencial de las ONGH*. Las ONGH tienen un estatus adecuado para apoyar a ONG
pacifistas locales para dos objetivos: a) impulsar la construccion de la pacificacion y la seguridad®;
y b) facilitar la participacion de las comunidades locales, mas o menos representadas por sus
organizaciones civiles, en los procesos de acuerdo y reconciliacion.

En suma,la seguridad humanaintegral debe ser impulsaday promovida,y debe fundamentarse
en una seguridad civil, la cual apela a la responsabilidad de la comunidad internacional y las agencias
intergubernamentales. Hay tres aspectos claves. Primero, el caracter colectivo, societal y civil de
la seguridad. Segundo, la responsabilidad estatal interior y exterior debe orientarse a la seguridad
de la poblacion; las fuerzas de seguridad —policia y ejércitos— deben legitimar su funcion y
actividad en su aceptaciéon por la mayoria de la ciudadania. Tercero, se sugiere el desarrollo de
una orientacion civil en la intervencion publica exterior y una mayor intervencion a cargo de
las ONGH. Una situacion de paz estable requiere unos fundamentos societales y locales, desde
capacidades de empoderamiento locales*.

2.2. Resiliencia, desarrollo y ayuda al desarrollo: construyendo la resiliencia positiva

En la revision de las teorias de desarrollo internacional que realizé Martinussen* se observa que
frente a las teorias dominantes centradas en los mercados y en los estados, desde los anilisis
criticos de autores como Gran y Robertson®, las teorias societales o civiles de desarrollo son
un necesario contrapeso al papel de los estados y los mercados. Estas teorias argumentan que
las politicas y programas de desarrollo estan avocadas al fracaso, si la sociedad, en su vertiente
civil o popular, no participa de forma activa y sustantiva en esas politicas y programas. La ayuda
al desarrollo orientada a la sociedad civil y las comunidades locales ha ido ganando importancia.

En las ultimas décadas el desarrollo humano se concibe con un fuerte fundamento social
y societal. Sen* lo concibié como el ejercicio de la libertad individual basada en una serie de
capacidades para tomar decisiones y opciones, y para definir el modelo de vida digna. Esas
capacidades solo pueden ser ofrecidas y desarrolladas de manera general por instituciones publicas
y civiles. De hecho, muchos de los paises periféricos necesitan decidir colectivamente qué tipo de
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desarrollo colectivo desean. En la era del cambio climatico todas las sociedades deben redefinir su
futuro material, de consumo y estilo de vida. La naturaleza de muchos paises periféricos es clave
para reducir el nivel de CO2 en la atmosfera. Si el desarrollo se define como el patrén material
y economico que ha seguido la region noroccidental, su contribucion ecologica sera inferior. La
resiliencia positiva puede ayudar a que las sociedades periféricas resistan también las influencias
normativas del exterior y sean capaces de hacer sus propias definiciones, tomar sus decisiones
y practicas colectivas acordes con su entorno, su marco de necesidades y sus visiones de futuro.
Las ONGD deben priorizar el desarrollo de la capacidad de interpretacién y de decision de esas
sociedades y comunidades.

(Pueden realmente las ONGD empoderar a las sociedades en desarrollo? Martinussen
recogia un debate incipiente sobre la forma en que los actores externos o extranjeros pueden
ayudar a la sociedad o comunidad local a ser un actor activo y sustantivo en su propio desarrollo.
En aquella época la literatura empirica era crecientemente escéptica sobre la efectividad de
los actores externos a la hora de generar un empoderamiento societal y civil en la sociedad
receptora®. Las pocas voces optimistas subrayaban principalmente el posible papel que las ONG
u organizaciones civiles de los paises donantes podian tener a la hora de promover liderazgos
comunitarios y civiles locales, que a su vez pudieran estimular y promover el empoderamiento
local del desarrollo desde la cercania y la legitimidad cultural®'.

Se traen aqui dos casos ilustrativos de como la resiliencia puede ser entendida y aplicada:a)
una aplicacion activa, en el desarrollo de la agricultura agroecologica promovida por el movimiento
social global Via Campesina, que ha contado a nivel internacional con el apoyo indirecto de la
politica de la UE respecto al medio ambiente y los organismos modificados genéticamente —
OMG—;y b) una aplicacién distante, en la iniciativa de la UE respecto al Sahel.

La llamada revolucion agroecolégica se puede entender como un movimiento social
multinivel e interseccional,basado en el empoderamiento de las comunidades campesinas®2.Dentro
del movimiento social, comunidades cientificas o investigadoras, gobiernos locales, comunidades
indigenas, ONG, etc. colaboran en la promocion de una mayor soberania alimentaria, desarrollo
sostenible y solidaridad global interlocal®’. Destaca la labor de Via Campesina, creada en 1993,
presente en todas las regiones del mundo con una relativa mayor presencia en América Latina
y Africa, cuenta con un relativo fuerte apoyo europeo —26 de las 182 organizaciones®—, y
su objetivo principal ha sido la promocion de un modelo agricola sostenible, local y orientado
social y comunitariamente. ;Qué intervencion internacional central ha ayudado a este movimiento
global? Se puede argtir que la UE ha contribuido indirectamente a la promocion de la agricultura
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ecologica a través de un cuestionamiento y prohibicion de los OMG?®, a pesar de la fuerte presion
industrial y cientifica para superar la postura critica y de precaucion, y pasar a una regulacion
positiva de los OMG?*®. La UE ha asumido asimismo su responsabilidad internacional en materia
medioambiental y ha liderado las politicas contra el cambio climatico. Se puede afirmar que dentro
de los discursos dominantes globales estas politicas de la UE han ayudado de forma indirecta a la
legitimidad y el desarrollo de la agroecologia en los paises periféricos.

El caso de resiliencia distante se refiere a las politicas de la UE hacia la region del Sahel
subsahariano, y especificamente la zona del Cuerno de Africa, con relacién a las sequias y sus
correspondientes hambrunas. En 2011 este desastre fue objeto de atencion internacional®. En
la UE se planteo el problema inspirado en la idea de resiliencia. En 2012 propuso el UE SHARE:
Supporting the Horn of Africa’s Resilience® y en el 2012-2013 presentd una iniciativa mas ambiciosa:
Alliance Globale pour I'initiative Résilience*’ o AGIR - Sahel, vigente hasta hoy®®. La UE aspiraba a
construir capacidades locales con una perspectiva a largo plazo,a modo de gobernanza a distancia®',
y de una forma pragmatica con unos principios generales de actuacion®. Pero la realidad del Sahel
es compleja. Ademas del factor natural, el sistema agricola, ganadero y de alimentacién es clave
para afrontar el problema. Por la parte académica e institucional, Shiferaw et al.*® indican que es
necesario una mejora de las opciones tecnoldgicas, de politicas publicas e institucionales para que
los agricultores y ganaderos puedan afrontar decisiones propias de riesgo controlado o compartido
para adaptar el modelo agropecuario a las nuevas condiciones climaticas y naturales. Estos autores
identifican dos niveles de desarrollo de estas soluciones. En un nivel directo y proximo estan las
opciones de nuevos tipos de maiz mas resistentes a la sequia, métodos de conservacion de agua,
practicas productivas, sistemas de prevision y comunicacién del tiempo y de la sequia, sistemas de
aseguracion de las cosechas respecto al clima, desarrollos de mecanismos para establecer precios
acordes con el esfuerzo y dedicacion productiva, etc. En un nivel mas sistémico, estas propuestas
deberian enmarcarse en un sistema integral de proteccién de la naturaleza y de los ecosistemas,
de politicas publicas de proteccion social y de alimentacion. Desde una postura critica y alternativa,
actores como Via Campesina defienden que estas soluciones se complementen con iniciativas de
agricultura ecoldgica, no monocultivo y soberania alimentaria, desde la experimentacién local®.
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En los paises mas afectados como Somalia, Etiopia y Kenia no hay organizaciones miembros enVia
Campesina. Los resultados de AGIR-Sahel son modestos: su pagina-web recoge solo tres ejemplos
especificos de Senegal y cuatro generales en Gambia.

En suma, una politica de resiliencia a distancia, pragmatica o simple no parece ser suficiente
dada la complejidad del problema de la sequia y hambruna en el Sahel, no solo en su aspecto
natural, agricola o alimenticio, sino también en lo que se refiere al sistema institucional, de
poder y de relaciones internacionales. El problema necesita una mayor proactividad exterior y
una mayor participacion de los colectivos de agricultores. Por el contrario, el movimiento social
transnacional de agricultura ecolégica y soberania alimentaria es un ejemplo de promocion global
de resiliencia positiva, apoyada indirectamente en iniciativas publicas, como son algunas politicas
medioambientales de la UE. ;Se puede sugerir que las ONGD podrian promover la resiliencia
positiva de una manera mas efectiva?

3. Hacia una vision societal y civil de la seguridad, el desarrollo y la resiliencia

Sobre la discusion teodrica y los ejemplos expuestos anteriormente se presenta una propuesta
teorica de la seguridad y la resiliencia en el contexto de los paises periféricos, de renta baja o en
desarrollo, que son los paises con mayor nivel de conflictos violentos y los mas afectados por
desastres naturales. Se proponen dos conceptos: intervencion civil y empoderamiento autogeno.

3.1. Seguridad, intervencion civily ONGH

{Qué tipo de intervencion internacional es mas adecuada y efectiva para promover la seguridad y
la paz en los conflictos? ;Qué instituciones y organizaciones deberian ejecutar esa intervencion?
Chambler® contrasta el tradicional alto intervencionismo occidental con el bajo intervencionismo
de los discursos de seguridad y resiliencia. El declive del intervencionismo estatal-militar de los
paises centrales es concebido como una practica neoliberal que no responde a la obligacién moral
de “responsabilidad de proteger” a las personas vulnerables de la sociedad civil. Para Chambler el
enfoque de la seguridad humana como proyecto de creacién de resiliencia y empoderamiento de
los grupos vulnerables es un marco en el que pueden encajar las dos formas de intervencionismo
a modo de justificacion complementaria, y toda intervencion militar de proteccion deberia ir
orientada a potenciar la resiliencia de la poblacion vulnerable. Este es un discurso legitimo y
correcto, pero en la realidad empirica resulta dificil observar los efectos practicos. La intervencion
pacificadora y aseguradora exterior puede ser de muchas maneras, orientaciones y prioridades.A
continuacion, se presenta la nocién de intervencion civil.

En el caso de guerras,conflictos,e incluso de desastres naturales de alta escala,laintervencion
publica suele estar liderada por los gobiernos y agencias estatales, con sus diversos recursos —
financieros, militares, informacion, etc.— en colaboracion con grandes empresas especializadas
en logistica, transporte, etc. Sin embargo, en la realidad la intervencion estatal y empresarial suele
tener efectos indirectos no deseados, principalmente por los intereses escondidos que en muchas
ocasiones acompanan a los gobiernos, los estados y las grandes empresas. Por el contrario, la
intervencion de los actores civiles, principalmente la ONU y ONGH, es un tipo de intervencion
mas imparcial y neutral, con menos efectos negativos o no intencionados. Este tipo de intervencién
se puede denominar intervencion civil o publico-civil.
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La intervencion civil, liderada por las ONG y organizaciones civiles, coordinadas y
supervisadas por la ONU y agencias intergubernamentales, tiene mas probabilidades de
efectivad y legitimidad en el largo plazo. Dada la dificil cooperacion interestatal en las relaciones
internacionales actuales,la ONU, desde una mayor autonomia de gestion, debe seguir potenciando
la incorporacién y la participacion de las ONG locales y globales en sus decisiones y programas,
evolucionando gradualmente hacia una union global, o de orientacién global, de naciones-estado
y sociedades civiles democraticas®. Las ONGH deben ver reconocido su importante papel en
la promocion de la seguridad de la poblacion®. En suma, la idea de intervencion civil se refiere
especialmente a la labor que las ONGH pueden realizar para la creacién y el desarrollo de la
seguridad societal, entendida como ausencia de violencia o riesgo. La seguridad humana integral
debe basarse en una estable seguridad civil y poblacional, sustentada localmente.

3.2. Empoderamiento autégeno y ONGD

Si la resiliencia proactiva y positiva puede ser estimulada exteriormente, puede considerarse
como un fenomeno de empoderamiento autégeno. Autogeno significa generacion propia,
frente a endégeno que es generacion desde el interior. EI empoderamiento autogeno es un
empoderamiento diferente al exdgeno y al endégeno. Se asume que el empoderamiento exégeno
suele estar abocado al fracaso dada la falta de proximidad cultural y de legitimidad sociopolitica.
El empoderamiento enddgeno suele ser dificil de iniciarse en comunidades o colectivos con
un relativo bajo nivel de dinamismo y con estructuras de poder excesivamente jerarquicas y
verticales. En esencia, el empoderamiento autégeno se refiere al impulso o la promocion externa
para crear las precondiciones o factores previos que facilitan empoderamiento endégeno.

{Quiénes pueden ser los actores o factores externos que promueven esas precondiciones?
La construccion de las precondiciones o factores propulsores del empoderamiento endégeno
pueden ser facilitada por las ONGD,a través de dos mecanismos principales.Primero,generando una
mayor y mejor interaccion social organizada y semiorganizada entre los diferentes miembros de la
comunidad o sociedad, a través de diferentes tipos de encuentros abiertos,amplios y participativos,
priorizando la participacion de las mujeres para buscar el necesario equilibrio de género. La teoria
socioldgica interaccionista argumenta que la interaccidn social organizada entre personas es el
mecanismo y la experiencia basica para la construccion de la conciencia, la identidad y las creencias
colectivas, como precondiciones para los intereses comunes y la prosperidad colectiva. Segundo,
a través de la formacion de personas o grupos promotores del empoderamiento endogeno,
que una vez capacitadas promuevan las precondiciones desencadenantes de la participacion y la
autoconciencia colectiva, y el desarrollo inclusivo.

El empoderamiento autogeno puede también ser considerado como una fuente de
resiliencia societal positiva, en la medida en que promueve la conciencia colectiva y la interaccion
social y grupal, en donde se transmiten los aprendizajes relativos a la superacion de adversidades.
Las ONGD pueden por tanto jugar ese papel de constructores del empoderamiento autogeno.
Las capacidades de resiliencia positiva de un colectivo humano deben fundamentarse en un
empoderamiento asumido como propio y auténtico. En resumen, el empoderamiento civil y
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societal sentido como propio y auténtico es una precondicion para la prosperidad colectiva.

Conclusiones

Tras revisar criticamente la literatura sobre los conceptos de seguridad y resiliencia se han
relacionado con la intervencion internacional en regiones o paises periféricos por parte de paises
centrales, y con las politicas de ayuda al desarrollo, con atencion a la actuacion de la UE.

Respecto a la seguridad, se ha relacionado con las politicas de intervencion en situaciones
de conflicto y riesgo. Desde el andlisis de los casos de los conflictos de Congo y Colombia, se
ha argumentado que, para ayudar a solucionar situaciones de conflicto violento a gran escala, la
intervencion internacional mas efectiva en el largo plazo tiene lugar cuando la ayuda se dirige a
la sociedad civil y local, en donde se aprehende la complejidad del conflicto y se construyen las
bases de una reconciliacion y paz. Se ha enfatizado la importancia de la seguridad civil o societal,
en el que la paz o ausencia de violencia deviene de una alta participacion local. Sobre esta base
analitica, se ha propuesto el concepto de intervencion civil, el cual enfatiza que en casos de
conflictos o desastres naturales la intervencion liderada por ONGH y coordinada por organismos
gubernamentales dentro del marco de la ONU suele ser real o potencialmente mas efectiva,
especialmente en el medio y largo plazo. La seguridad o ausencia de violencia se fundamenta en la
construccion local de una narrativa comprensiva y en acuerdos de pacificacion y seguridad, en las
que las ONG pacifistas y humanitarias locales tienen un papel central. Las ONGH de los paises
centrales pueden:a) promover las ONG locales para impulsar la paz y la seguridad, y b) coordinar
la participacion de las poblaciones locales en la resolucion de los conflictos.

Respecto a la resiliencia, se ha diferenciado entre resiliencia tradicional o positiva. Se ha
relacionado con el desarrollo y las politicas de ayuda al desarrollo, ilustrado con el papel de la UE
respecto a la compleja crisis del Sahel en Africa, y el movimiento global de agricultura ecoldgica.
Se ha subrayado que la resiliencia positiva puede ser promovida exteriormente de forma directa
o indirecta, y en este sentido se ha enfatizado que el empoderamiento local puede ser estimulado
por las ONGD. Sobre esta base analitica, se ha propuesto el concepto de empoderamiento
autogeno, que se refiere al proceso de empoderamiento local ayudado por elementos externos
pero percibido como proceso propio. Es una forma de empoderamiento con un alto nivel
intersubjetivo de autonomia, o de resiliencia proactiva y positiva. Las ONGD pueden promover
las precondiciones para este tipo de empoderamiento, a través de dos mecanismos: a) mejorar
la interaccion social organizada y semiorganizada en la comunidad o sociedad local, y b) producir
promotores de la participacion y el desarrollo inclusivo y participativo, formando personas locales
con aspiracion de transformacion de su comunidad.

Dos consideraciones finales sobre el alcance global y politico de los argumentos. Primero,
enfatizar el enfoque global de las cuestiones de seguridad y resiliencia. Desde la perspectiva del
Antropoceno o Capitaloceno sobre el orden humano natural planetario hay que tener en cuenta
que cada sociedad organizada en estados-naciones tiene efectos directos e indirectos sobre el
orden humano-natural tanto el propio como el global comun. Sin intencién de ser alarmista, si
se quiere quiza evitar el surgimiento de tensiones o incluso conflictos violentos por cuestiones
naturales relacionados con el cambio climatico, es necesario aumentar la conciencia colectiva
global. Segundo, la dimension politica y moral. Los conceptos de seguridad-intervencion civil y



de empoderamiento autogeno, ademas de poder ser elementos de una teoria del desarrollo
de la seguridad humana y la prosperidad colectiva de una sociedad dentro de sus relaciones
internacionales, apelan a la responsabilidad de los paises centrales para ayudar a los paises
periféricos, muchos de ellos excolonias de imperios occidentales. En la época de los crecientes
retos globales, los paises centrales del mundo deben promover la construccion y el desarrollo de
sociedades civiles democraticas en los paises periféricos, y una forma de conseguir ese objetivo
puede ser a través de la intervencion civil y del empoderamiento autégeno. °
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Fl nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia como
sucedaneos de la seguridad humana en las politicas
de la Union Europea: el caso del Sahel

PABLO MORAL MARTIN*

RESUMEN

Un cuarto de siglo después de la aparicién del concepto, la seguridad humana apenas conserva un peso
marginal en el acervo estratégico de la UE. La utilidad de sus preceptos originales ha quedado limitada
a servir de orientacion para la adopcion de paradigmas sucedaneos, como son los casos del nexo
seguridad-desarrollo y la resiliencia. En este articulo nos proponemos estudiar las diferencias entre
estos conceptos y como ha evolucionado su relevancia en los documentos oficiales y estrategias de
la Unién Europea (UE). Comprobamos cémo tanto el nexo seguridad-desarrollo como la resiliencia
han prevalecido por resultar mas practicos y asumibles para la UE. En ellos, Bruselas ha encontrado
la justificacion tedrica de las intervenciones en paises cuyo “subdesarrollo” es percibido como una
amenaza para la seguridad europea. Un ejemplo paradigmatico de ello lo encontramos en el Sahel. En
esta region se han llevado a cabo multiples iniciativas bajo estas maximas, lo que ha resultado en una
priorizacion de las cuestiones de seguridad sobre las de desarrollo y en el consecuente trasvase de
recursos predestinados al desarrollo hacia asuntos de seguridad.
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The security-development nexus and resilience as substitutes for human security in the policies of the
European Union: the case of the Sahel

ABSTRACT

Twenty-five years after the appearance of the concept, human security barely maintains a marginal weight
in the EU’s strategic acquis.The utility of its original precepts has been limited to serve as an orientation
for the adoption of substitute paradigms, such as the security-development nexus and resilience. In this
article we aim at studying the differences among these concepts and how their importance in official
documents and strategies has developed.We check how the security-development nexus as well as the
resilience have prevailed by becoming more practical and acceptable for the EU. In them it has found the
theoretical justification for interventions in countries whose “underdevelopment” has been perceived
as a threat to European security.A paradigmatic example of this can be found in the Sahel. In this region
multiple initiatives following these concepts have been carried out, which has eventually entailed a
prioritization of security issues over development ones and the transfer of resources predestined to
development towards security matters.
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ntroduccion

Tras veinticinco anos de existencia, el prestigio e influencia de la seguridad humana en las

agendas politicas internacionales se ha desvanecido gradualmente'.Tras gozar de popularidad
en sus primeros lustros, el concepto ha envejecido y con él su potencial normativo: cada vez
resulta mas infrecuente aludir a la seguridad humana para justificar politicas o intervenciones en
el exterior. No obstante, simultaneamente a la decadencia del uso de este concepto, han surgido
otros paradigmas que recogen, en mayor o menor medida, parte de sus preceptos atribuidos.
Es por ello que, si bien la seguridad humana no ha llegado a su primer cuarto de siglo de vida
con la vigorosidad que otrora atesoro, su decadente recorrido existencial ha derivado en otros
enfoques que se alejan de una vision clasica de la seguridad e inciden en la interdependencia entre
esta y el desarrollo: el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia.

La evolucion de la Politica Exterior y de Seguridad Comun de la UE (PESC) es un buen
ejemplo de los claroscuros que ha tenido la aplicacion practica del concepto de la seguridad
humana. La Unién, en general, ha sido muy timorata a la hora de abogar por la seguridad humana
en sus documentos estratégicos, si bien una interpretacion mas complaciente podria esgrimir que
sus postulados han servido de inspiracion para paradigmas ulteriores.A pesar de que no ha sido
frecuente desde Bruselas referirse explicitamente a la seguridad humana como base normativa
de sus politicas, la reiterada alusién tanto al nexo seguridad-desarrollo como posteriormente
a la resiliencia puede considerarse uno de los legados vigentes de la reconceptualizacion de la
seguridad acaecida tras la Guerra Fria, que propicio la irrupciéon del concepto de la seguridad
humana.

En este articulo nos hemos propuesto evaluar la evolucion del concepto de la
seguridad humana en el acervo estratégico de la Unidon Europea, tanto en significado como en
relevancia. Del mismo modo, es nuestro objetivo comprobar hasta qué punto este paradigma
ha sido efectivamente suplantado por otros sucedaneos. Para ello, en primer lugar, a2 modo de
antecedentes tedricos y apoyandonos en autores prominentes, se abordara la convergencia entre
la seguridad y el desarrollo y la resignificacion de ambos conceptos en el escenario internacional.
Posteriormente, estudiaremos la relevancia de la seguridad humana como herramienta estratégica
para la elaboracién de politicas por parte de la Union Europea, mediante un andlisis de los
principales documentos desde que en 2003 se aprobara la Estrategia Europea de Seguridad.Y, en
tercer lugar, en aras de dotar a este articulo de una mayor solidez empirica, estudiaremos el caso
de las politicas de la UE hacia el Sahel, poniendo el foco a sus estrategias, objetivos y recursos
destinados. Esta region, que para la UE engloba a 5 paises —Burkina Faso, Chad, Mali, Mauritania
y Niger—? se ha convertido en un laboratorio de la politica de seguridad y desarrollo de la UE
en el exterior? al incluir dos misiones civiles, en Niger y Mali,y también una militar en este dltimo.
La Estrategia de la UE para el Sahel no solo fue la primera impulsada por el Servicio Europeo de
Accion Exterior (SEAE), creado en 201 |, para una region en concreto, sino que fue la primera que

DUFFIELD, M.,““Human Security and the Development-Security Nexus.An historical overview”, en Region pratica, 48, junio, 2017, pp.61-75.

2 CONSEJO DE LA UE, Council conclusions on implementation of the EU Strategy for Security and Development in the Sahel. FA Council Meeting
Bruselas, 17/03/2014.
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llevo por titulo “Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo™. Con el significativo aumento de la
conflictividad en los afios sucesivos, el Sahel ha pasado a ser considerado por Bruselas como “una
amenaza endémica’™ para la Union, “la frontera geopolitica mas meridional”® de esta y “crucial””
para su seguridad. Por todo ello, el estudio de este caso nos permitira comprobar si las tendencias
establecidas en cuanto al uso y desuso de los sucesivos conceptos en la estrategia general de la
UE en materia de seguridad se materializan en esta region especifica, poniendo especial énfasis
en el grado de utilidad concedido a la seguridad humana y en las razones subyacentes que han
influido en los cambios.

I.La convergencia entre la seguridad y el desarrollo

El concepto de la seguridad humana fue introducido en un informe del PNUD en 1994, si bien su
irrupcion no fue accidental ni repentina.Ya en los setenta y en los ochenta® en el ambito académico
comenzaron a surgir voces criticas con los paradigmas imperantes de seguridad internacional,
por su caracter estatocéntrico y militar’. Segin Mark Duffield, a partir de los ochenta, con la
expansion del neoliberalismo y el declive de las competencias del estado-nacion, la concepcion
del desarrollo y los paradigmas de seguridad comenzaron a cambiar radicalmente'®. De este
modo, en el Norte Global se comenzé a percibir que la mayor interconexion del sistema mundial
habia magnificado la internacionalizaciéon de la inestabilidad en el Sur. Los flujos de refugiados, la
capacidad para obstaculizar las relaciones comerciales y la expansion de redes relacionadas con
el terrorismo y otras actividades criminales podian tener un mayor impacto en el Norte''. El
“subdesarrollo” pasé a considerarse un peligro, por lo que el fomento del desarrollo se convirtid
en sinonimo de la busqueda de la seguridad y al mismo tiempo, la seguridad se convirtié en un
prerrequisito para conseguir el desarrollo sostenible.

Esta reconceptualizacion de la seguridad y el desarrollo propicid, en los Ultimos anos
de los ochenta y la primera mitad de los noventa, la ampliacion del concepto de seguridad con
versiones mas integrales y multifacéticas que atendian a elementos politicos, economicos, sociales
y medioambientales, superando la concepcion unidimensional de la seguridad nacional y las
limitaciones de la seguridad colectiva'2. Ejemplo de ello son las nociones de seguridad cooperativa',
seguridad global'* o seguridad democrdtica'®; y en la misma linea podemos anadir la aparicion del

4 SERVICIO EUROPEO DE ACCION EXTERIOR (SEAE), Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad de la Unién Europea, 2016.
5 PARLAMENTO EUROPEQ, A Coherent EU Strategy for the Sahel, DG External Policies, Bruselas, 2012, p.20.

¢ Ibidem, p.5.

7 CONSEJO DE LA UE, EU Sahel Strategy. Regional Action Plan 2015-2020. Bruselas, p.4.

SANHAUJA, José.y SCHUNEMANN, Julia.,“El nexo seguridad-desarrollo: entre la construccion de la paz y la securitizacion de la ayuda” en
SANHAUJA, J. (coord.): Construccién de la paz, seguridad y desarrollo.Visiones, politicas y actores, ICEl, Madrid, 2012.

PEREZ DE ARMINO, Karlos,“El concepto y el uso de la seguridad humana: anlisis critico de sus potencialidades y riesgos”, en Revista CIDOB
d’afers internacionals, N°. 76,2006, pp.59-77.
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DUFFIELD, Mark, Las nuevas guerras en el mundo global. La convergencia entre desarrollo y seguridad, Catarata, Madrid, 2001.
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concepto de estados fragiles'® o fallidos'’. Este surgimiento de nuevos paradigmas fue propiciado
por las grandes transformaciones acontecidas en el contexto internacional. El fin de la Guerra
Fria habia hecho disminuir el riesgo de enfrentamiento nuclear entre las dos grandes potencias,
del mismo modo que cada vez se hacian mas infrecuentes los conflictos convencionales entre
distintos estados'®. En los ochenta y noventa los conflictos mas usuales fueron conflictos civiles
intraestatales producidos en contextos de crisis humanitarias'?, por lo que se puso de manifiesto
que, como argumenta Pérez de Armino:

“Las amenazas eran mas internas que externas, se derivaban en gran medida de

factores socioeconomicos mas que militares, afectaban a personas vulnerables

mas que al estado y este era muchas veces fuente de inseguridad y violencia”?.

Entre todos los conceptos surgidos entonces, el mas relevante acabd siendo, en primera
instancia, la seguridad humana, que comenzé a ocupar un papel central en el mundo académico y
en la politica exterior de paises y organizaciones internacionales?'. Su principal innovacion era la
modificacion del enfoque estatocéntrico de la seguridad tradicional para situarlo en el individuo.
Estar libres frente al temor y libres frente a las necesidades eran las maximas de esta nueva
perspectiva, que concebia la seguridad desde una optica multifacética, al abarcar siete ambitos:
seguridad econdmica, alimentaria, sanitaria, ambiental, personal, comunal y politica?.

Sin embargo, el concepto partia de inicio con una serie de desventajas: su caracter amplio
y multidimensional lo hacia ambiguo, vago y operativamente dificultoso. Es por ello que a la hora
de llevarlo a la practica, frecuentemente los decisores politicos lo han acotado de acuerdo a sus
intereses. Fruto de esta limitacion, desde los primeros anos de vigencia de la seguridad humana
se abrieron dos tendencias respecto a su aplicacion: la version amplia, correspondiente en mayor
medida con la totalidad de sus preceptos;y una version restringida que se centra en la proteccion
frente al temor, habitualmente asociado a la violencia y el conflicto®. Dentro del enfoque amplio,
Pérez de Armifio** considera que existen dos dimensiones. Una dimension cuantitativa, enfocada

liberales ante el “nacionalismo agresivo” o las ideologias “intolerantes y totalitarias”. En CONSEJO DE EUROPA, Declaration of the Council
of Europe’s First Summit, Viena, octubre de 1993. Disponible en: http://www.cvce.eu/obj/declaration_of_the_council_of_europe_s_first_
summit_vienna_9_october_1993-end7c530b5-a7¢9-43f9-95af-c28b3c8b50d3.html. Ultima consulta el 20/11/2019
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en la provision de las necesidades materiales para garantizar la subsistencia —alimentos, salud,
vivienda o educacion—; y una dimension cualitativa, de caracter politico, que recoge aspectos
vinculados a la dignidad humana como la participacion en los asuntos de la comunidad o la
autonomia personal. Por su parte, el enfoque restringido fue el que acabé imponiéndose con
mas frecuencia en las agendas internacionales, en ocasiones reducido a una version minimalista
que asociaba la seguridad humana con la amenaza extrema del genocidio y los crimenes de lesa
humanidad®.

Ademas de sus limitaciones a la hora de llevarlo a la practica, a la progresiva merma de la
popularidad del concepto contribuyd, por un lado, que sirviese de justificacion teorica del creciente
intervencionismo de Naciones Unidas en paises del Sur en la década de los noventa®;y por otro,
el advenimiento de la guerra global contra el terror preconizada por Estados Unidos tras los
ataques del | | de septiembre en Nueva York.Tras el | 1-S, el vinculo causal entre pobreza y mala
gobernanza con el conflicto fue reinventado para dar explicaciones del terrorismo en los paises
del Sur? y, en consecuencia, las politicas de desarrollo se redefinieron en clave antiterrorista®.
La narrativa conservadora impulsada por EEUU traté de subordinar la seguridad humana a
las necesidades de pacificacion de los paises considerados una amenaza?, contribuyendo a la
debilitacion del concepto, a su instrumentalizacion y, en ultima instancia, a su progresivo desuso.

Otra de las tendencias que se asentaron con frecuencia tras el |1-S fue la explicita
alusion al nexo seguridad-desarrollo®. Esta idea, mas que novedosa, venia a reforzar la tendencia
preexistente de vincular la seguridad al desarrollo y viceversa. Bajo este prisma, el Norte Global
podia interpretar que en contextos donde ni la seguridad ni el desarrollo fuesen alcanzables el
nexo resultaria disfuncional, lo que en dltima instancia supondria una amenaza para la seguridad
nacional de los paises desarrollados. Por tanto, la nocion del nexo también incidia en la idea
del alivio de la pobreza en el Sur Global como medida de contrainsurgencia en el Norte, y
el desarrollo y la buena gobernanza, consecuentemente, se convirtieron en instrumentos para
contener el “peligro” que representaban las condiciones de los paises del Sur?'.

De esta manera, el potencial normativo de la seguridad humana quedé en buena medida
reducido. Cierto es que, en general, los Gobiernos estatales y las organizaciones internacionales
asumieron visiones mas amplias y desarrollistas de la seguridad, pero fue compatible con un
refuerzo de la nocién de seguridad nacional en los paises occidentales®?. El nexo seguridad-
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desarrollo se convirtio en un paradigma utilitario que conllevd, por un lado, la primacia del ambito
de la seguridad, al quedar subordinada la agenda de desarrollo a la politica exterior y de defensa
de los paises occidentales®.Y, por otro lado, la elusion del cuestionamiento de las estructuras de
poder estatales, pues mas alla de aspirar al refuerzo de las instituciones, las politicas impulsadas
no implicaban una critica profunda ni a estas ni al estado ni a las relaciones socioecondmicas
imperantes dentro de este**. Los Gobiernos eran un interlocutor necesario y se trabajaba a través
de instituciones existentes a fin de afrontar las manifestaciones de inseguridad, lo que acabo
reforzando las estructuras que contribuian a esta®.

Este abandono del ideal de la seguridad humana en su version amplia prevalecio con la
aparicion del concepto de resiliencia,que haadquirido gran popularidady relevancia,particularmente
en el dltimo lustro. Proveniente de otros ambitos cientificos®, una de sus caracteristicas es que
resulta muy vago y maleable, lo que lo hace también facilmente adaptable a contextos muy
diversos®. Para uno de los autores mas prolificos en la materia, David Chandler, la resiliencia es la
capacidad interna de las sociedades para lidiar con las crisis, poniendo el énfasis en el desarrollo
de la autoorganizacién y de las capacidades internas mas que en la provision externa de ayuda,
recursos o soluciones politicas®.

La emergencia de la resiliencia como paradigma vino a demostrar el fracaso de las
estrategias intervencionistas top-down —de arriba hacia abajo— de los noventa y los dos mil, que
pretendian mediante la coercién y la condicionalidad instalar un modelo de gobernanza liberal a
imagen y semejanza de Occidente®. Una de sus novedades es que es un concepto orientado a
las sociedades mas que a los estados, al seguir una légica de abajo hacia arriba que, no obstante,
es compatible, tedricamente, con el tradicional modelo de arriba hacia abajo.A pesar de que sus
partidarios lo encuentran mas cercano al concepto de la seguridad humana original*®, al no poner
el foco en la seguridad estatal, sus criticos consideran que esta reorientacion ha trasladado la
responsabilidad del desarrollo a las comunidades locales y ha servido de justificacion para los
recortes del presupuesto destinado al desarrollo en tiempos de austeridad*'. Asimismo, también
se reprocha que la atencion haya dejado de ponerse en las causas estructurales y para trasladarse
a como lidiar con las consecuencias, evitando, una vez mas, cuestionar el sistema de gobierno
neoliberal, y contribuyendo al progresivo abandono de la democratizacion y el respeto a los
derechos humanos como objetivos para alcanzar el desarrollo y la seguridad*.
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2. La evolucion del concepto de la seguridad humana en el acervo estratégico de la
Union Europea

Desde los albores del siglo XXI, la Unién Europea mostré su compromiso por adoptar una
vision amplia de la seguridad, ilustrado en la recurrencia al nexo seguridad-desarrollo en sus
documentos oficiales. Sin embargo, este hecho no ha implicado la incorporacién de la seguridad
humana como un pilar basico de su narrativa estratégica, a pesar de que parte de sus principios
la subyacen implicitamente.

Los ejemplos de esta indefinicion se han sucedido en cada estrategia publicada, lo que ha
contribuido a anadir ambigiiedad al uso del concepto de la seguridad humana y a coartar desde el
inicio su potencial normativo. En 2003, la primera Estrategia Europea de Seguridad (EES) acogia la
nocion de que “la seguridad es una precondicion del desarrollo” y concebia a los estados fallidos
como una de las “amenazas clave” para la Union®. Sin embargo, la EES ni siquiera mencioné en
ninguna ocasion el concepto de seguridad humana.Ademas,si bien es cierto que iba en consonancia
con determinados preceptos de este, se mostroé elusiva respecto a otros de ellos, particularmente
los correspondientes a las condiciones democraticas y de derechos humanos. De este modo, la
tarea fijada por la UE se limitd simplemente a “promover un anillo de paises bien gobernados
desde el este hasta el Mediterraneo™*, sin precisar en las condiciones que necesitaba un estado
para estar “bien gobernado”.

En los anos posteriores a la Estrategia Europea de Seguridad, dos grupos de estudio
externos a la Union, bajo requerimiento del Alto Representante Javier Solana, presentaron sendos
informes sobre las capacidades de la UE en el ambito de la seguridad. Ambos exhortaron a los
decisores europeos a adoptar el concepto de seguridad humana como doctrina estratégica en
su politica exterior y de seguridad. El primero de ellos, de 2004, el informe de Barcelona A
Human Security Doctrine for Europe, esgrimia que la politica de seguridad de la Union deberia estar
construida sobre la seguridad humana entendida como la libertad de los individuos frente a las
inseguridades basicas causadas por las violaciones de derechos humanos®. En la misma linea, el
segundo de ellos, de 2007, conocido como el informe de Madrid y titulado A European way of
security, instaba a definir una manera distintiva de seguridad europea basada en los principios de
la seguridad humana*.

Es dificil medir cuan exitosos e influyentes fueron estos documentos, pero lo cierto es que
tras ellos la Unidon comenzo6 a incorporar, aunque de manera muy timida y sucinta, el concepto
de seguridad humana. Tras el informe de Barcelona, el Consenso Europeo sobre Desarrollo
recogia que la Union apoyara “la seguridad humana de las personas en situacion de pobreza”. Sin
embargo, esta primera aproximacion a la seguridad humana resultaria muy accesoria y limitada,
dado que ocupaba una posicion marginal en el documento —solo es mencionada dos veces—y

Relations,Vol.21, Issue 2,2015.
“ CONSEJO EUROPEO, A secure Europe in a better World. European Security Strategy. Bruselas, 12 de diciembre de 2003.
* Ibidem.
* ALBRECHT, Ulrich, et. al,. A human security doctrine op.cit.

* ALBRECHT, U., et.al, A European Way of Security. The Madrid Report of the Human Security Study Group comprising a Proposal and Background
Report, Human Security Study Group, Madrid, 2007.
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quedaba confinada al ambito de severa vulnerabilidad. Por el contrario, lo mas notorio de este
documento es que resulta una contrapartida a la EES. Si esta uUltima manifestaba una concepcion
de la seguridad vinculada al desarrollo, el Consenso Europeo sobre Desarrollo reforzé este
nexo al incorporar cuestiones de seguridad. En concreto, el documento establecia que la Unidn
redoblaria “sus esfuerzos en materia de prevencion de conflictos” y respaldaria “la prevencion
de la fragilidad del estado mediante reformas en materia de gobernanza, el estado de derecho,
medidas de lucha contra la corrupcion y la creacion de instituciones estatales viables”#. Mas
adelante, en el documento se aseveraba que “no habra desarrollo ni erradicacion de la pobreza sin
paz ni seguridad, y sin desarrollo ni erradicacién de la pobreza no habra paz duradera”®.

Por otro lado, meses después del Informe de Madrid, en 2008, en otro informe elaborado
por el Consejo Europeo sobre la implementacion de la EES, la UE por primera vez admitia
que habia trabajado con el propdsito de “construir seguridad humana”®. En la ultima parte del
informe, ademas, se instaba a mantener “un enfoque basado en las personas coherente con el
concepto de seguridad humana™' en las actividades de la PESC. No solo era la primera gran
evidencia de aceptacion e internalizacion del concepto por parte de la Unidn®? sino también la
primera vez que el Consejo mostraba un compromiso firme con el concepto. No obstante, la
seguridad humana quedo lejos de resultar una prioridad estratégica dentro de la PESC segun este
documento, que solo la menciona de manera escueta en dos ocasiones. Por el contrario, en linea
con el Consenso sobre Desarrollo, el informe si que otorgaba una mayor preponderancia al nexo
seguridad-desarrollo, al que mencionaba de manera explicita como una linea estratégica para
“construir estabilidad en Europa y mas alla”, dado que “no puede haber desarrollo sostenible sin
paz ni seguridad, y sin desarrollo y erradicacion de la pobreza no habra paz sostenible”.

Sin embargo, la recurrencia del nexo seguridad-desarrollo también decaeria paulatinamente
en los documentos de la Unidn,y la nueva Estrategia Global para la Politica Exterior y de Seguridad
de la Union Europea, publicada en 2016, puso en evidencia su relevacion por el concepto de
resiliencia. Este documento, a diferencia de su predecesora de 2003, si mencionaria la seguridad
humana. De hecho, la UE reconocia tenerla como objetivo complementario del renovado “enfoque
integral” a los conflictos: “cuando surgen conflictos violentos [...], la UE se involucrara en una
manera practica de construccion de paz, y fomentara la seguridad humana mediante un enfoque
integral”**. Mas tarde, también reconoce que ante la relacion que guardan las amenazas exteriores
e interiores, existe “un interés mayor en prevenir conflictos, promover la seguridad humana y
abordar las causas radicales de inestabilidad™*.

Sin embargo, a pesar del aparente mayor peso otorgado a la seguridad humana en
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comparacion con los documentos anteriores, el concepto sigue resultando secundario y reducido
a la version restringida, al quedar de nuevo asociado a situaciones de extrema inseguridad.
Ademas, en este caso se ve fagocitado por el de resiliencia, que es mencionado —junto con
resiliente— hasta en cuarenta ocasiones, definida como “la capacidad de los estados y las
sociedades para reformarse, aguantando asi los desastres, y para recuperarse de las crisis internas
y externas’>®’. Si bien la irrupcion de este concepto es anterior, la Estrategia Global le otorga
una relevancia inusitada. Por un lado, se convirtid en una parte esencial del giro pragmatico que la
UE pretendia dar a su politica exterior®:“un pragmatismo basado en principios orientara nuestra
accion exterior en los proximos afios”*. Por otro, la introduccion de este concepto conllevé la
modificacion del tradicional nexo seguridad-desarrollo, al invertirse la relacion de causalidad entre
ambos conceptos®: “los estados son resilientes cuando las sociedades sienten que viven cada vez
mejor y tienen esperanza en el futuro”. Esta concepcion, unido a la novedad de simultanear los
enfoques de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba, también se percibe posteriormente en una
aseveracion que incluye la democracia como virtud de un estado resiliente:

La UE se propone fomentar la resiliencia en las regiones vecinas. Un estado

resiliente es un estado seguro, y la seguridad es esencial para la prosperidad y

la democracia, pero también es cierto lo contrario. [...] Una sociedad resiliente

en la que se den la democracia, la confianza en las instituciones, y el desarrollo

sostenible constituye el nlcleo de un estado resiliente®’.

3. La estrategia de la UE hacia el Sahel: la irrelevancia de la seguridad humana ante
el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia

El Sahel se ha convertido en la ultima década en una de las regiones donde la Union Europea
ha incidido con mayor vigorosidad en el ambito de la seguridad y el desarrollo. En linea con la
concepcion de peligrosidad de los estados fragiles para Occidente y a raiz del incremento de
conflictividad en la regioén®, en los Ultimos afios de los dos mil la preocupacion europea sobre

% Ibid., p. 23.

7 Ciertamente no era la primera ocasion en la que la Unién Europea introdujo este concepto. En 2012, la Comisién elaboré el “Enfoque de la
Unioén Europea para la resiliencia”, una comunicacién al Parlamento y el Consejo que fue sucedida por “Las conclusiones del Consejo sobre
el enfoque de la UE para la resiliencia”. Tras ellos, la Comision elaboré el documento de trabajo “Plan de Accidn para la resiliencia en paises
propensos a las crisis 2013-2020".

% JUNCOS, Ana,“Resilience as the new...” op.cit.

* SEAE, Estrategia Global... op.cit. p.12.

@ WAGNER, W, ANHOLT, R.,“Resilience as the EU...” op.cit. p. 416.
¢! SEAE, Estrategia Global... op.cit. p.23.

2 En Mauritania se produjeron dos golpes de estado: en 2005 y, tras una breve experiencia democritica, también en 2008. Su perpetrador,
Mohamed Uld Abdelaziz, acabé siendo apoyado por la Unién Europea tras su controvertida victoria en las elecciones de 2009 (“EU resumes
development cooperation with Mauritania” en Relief Web, 25/01/2010, disponible en: https://reliefweb.int/report/mauritania/eu-resumes-
development-cooperation-mauritania, tltima consulta el 21/11/2019). En Niger, de 2007 a 2009 acontecié la segunda rebelion tuareg
protagonizada por el Movimiento de Nigerinos por la Justicia, que entre otras cuestiones reclamaba un reparto mas equitativo de los
beneficios del uranio, de cuya explotacion la empresa francesa Areva ostentaba el monopolio (GRAHAM, Franklin,What the Nigerien coup
d’état means to the world Review of African Political EconomyVol.37,No. 126,2010, pp. 527-532,y FLYNN, Daniel, DE CLERQ, Geert, Atomic
Split. Areva in Niger, Reuters, Special report, 2014). En 2010, se produjo un golpe de estado que depuso al Gobierno e instaurd una junta que
fue aceptada por la UE y particularmente por Francia, que en el afio previo habia tenido una serie de desavenencias con el Presidente Tandja a
causa del uranio (en BAUDAIS,Virginie and CHAUZAL, Grégory, “Briefing: the 2010 coup d’état in Niger:a praetorian regulation of politics?”
en African Affairs Vol. | 10, No. 439 (abril 201 1), pp. 295-304).Por su parte, Chad estaba inmerso en una guerra civil (2005 — 2010), asi como
sus vecinos Sudan y la Repiblica Centroafricana. En el caso chadiano, el Presidente Idriss Deby logré mantenerse en el poder con la ayuda
del ejército francés (BONO, Giovanna,“The EU’s Military Operation in Chad and the Central African Republic:An Operation to Save Lives?”
en Journal of Intervention and Statebuilding, 5:1,23-42, 201 I). Por Gltimo, el norte de Mali se habia convertido en un lugar propicio para el
merodeo de redes terroristas originadas en la guerra civil argelina (1991 - 2002), como el Grupo Salafista para la Predicacion y el Combate,
que refundado en 2007 como Al Qaeda en el Magreb Islamico (AQMI) secuestré en la region hasta a 25 ciudadanos europeos entre 2008 y
2011 (En DIEZ, Jesus, “Desafios de seguridad en el Sahel: conflictos armados y terrorismo yihadista” en Cuaderno de Estrategia 176 del IEEE,



esta se acrecento®. En 2011, el recién inaugurado Servicio Europeo de Accion Exterior lanzé su
primera estrategia para la seguridad y el desarrollo de una region especifica: la Estrategia para la
Seguridad y el Desarrollo en el Sahel. Esta vendria a inaugurar unos anos de sucesivas iniciativas
intervencionistas por parte de Bruselas, lo que ha convertido a la regidn africana en un ejemplo
paradigmatico de la aplicacion de las diferentes doctrinas estratégicas adoptadas por la Unién
en su acervo estratégico. Por tanto, la evolucion de las politicas europeas hacia el Sahel sirve
para ilustrar la inicial preponderancia del ambiguo nexo seguridad-desarrollo; la escasa relevancia
estratégica del concepto de la seguridad humana; y, posteriormente, la irrupcion de la resiliencia
como paradigma alternativo.

En primer lugar, en el primer parrafo de la Estrategia para la Seguridad y el Desarrollo de
201 | ya se recoge que “la seguridad y el desarrollo en el Sahel no pueden ser separados” y que
“la UE tiene un gran papel que desempenar para conseguir un entorno mas seguro en la region,
donde el desarrollo pueda tener lugar y donde los intereses de los ciudadanos de la Union estén
también protegidos”®*. Esta afirmacion inicial denota, por un lado, la justificacion de la idoneidad
de la intervencion europea en el Sahel; y, por otro lado, la subordinacién de las iniciativas en la
region a las prioridades de la propia seguridad de la UE®. Otras partes del texto invitan a reforzar
esta idea, pues el objetivo comin de la coordinacion europea debia ser “reforzar la seguridad
y el desarrollo —del Sahel— para asi fortalecer la seguridad de la propia Unién”*. Ademds de
ello, la Estrategia destaca por el escaso empleo tanto del concepto de la seguridad humana, solo
mencionado en una ocasion, como el de la resiliencia, también nombrado una vez. En cuanto a
la seguridad humana, aparece en referencia al desafio que representaban la falta de seguridad y
de estado de derecho: “estos Estados —sahelianos— tienen insuficientes capacidades [...] para
asegurar la seguridad humana”®’. En este caso, vuelve a observarse la asociacion del concepto a
situaciones de vulnerabilidad extrema, y, ademas, queda subordinado a la capacidad de provision
de los estados. Por su parte, el concepto de resiliencia es utilizado como parte de la estrategia
de lucha contra el extremismo violento y la radicalizacion, dado que la UE aspiraba a “reforzar la

resiliencia de las sociedades para contrarrestar el terrorismo”®,

Sin embargo, poco después de la publicacién de la Estrategia, el panorama regional cambio
drasticamente. En el contexto de las revueltas arabes de 201 I, Libia se sumié en una guerra civil en
la que mas de una decena de paises de la UE participaron en el marco de una intervencién militar
coordinada por la OTAN vy avalada por Naciones Unidas®. Esta intervencion, si bien contribuyé
al derrocamiento de Muamar el Gadafi, no propicio la pacificacion del pais.Al contrario, el Estado

2015, Ministerio de Defensa, Madrid; y ECHEVERRIA, Carlos, AQMI y otros grupos de su entorno: una compleja red de caracter violento,
Documento de investigacion 02/2013 IEEE, 2013, Madrid).
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libio se desmorond, agravando la inestabilidad de la region del Sahel, y el conflicto se reavivo
a partir de 2014.Tras la derrota de Gadafi, rebeldes tuaregs del norte de Mali se beneficiaron
tanto del retorno de combatientes como del saqueo del arsenal del Ejército libio y, unidos en
el Movimiento de Liberacion Nacional de Azawad, se levantaron en armas para proclamar la
independencia de la region septentrional del pais en abril de 20127°. Un mes antes, en la capital,
Bamako, se produjo un golpe de estado militar que derroco al Gobierno democratico vigente en
marzo’'. Posteriormente, en junio, los yihadistas de Ansar Dine cooptaron la rebelion del MLNA,
proclamaron la sharia en Azawad, y, en enero de 2013, lanzaron una ofensiva contra Bamako, a la
que Francia respondié militarmente con la Operacién Serval”.

Esta sucesion de acontecimientos hizo reaccionar a la UE. En agosto de 2012 Bruselas
lanzé la mision civil para la construccion de capacidades EUCAP Sahel Niger”, y en diciembre, el
Consejo Europeo aprobo la misién militar para contribuir a la formacion de las Fuerzas Armadas
de Mali, EUTM Mali’*. Ademas, ese mismo mes se lanzé la Alianza Global para las Iniciativas
de Resiliencia en el Sahel y Africa occidental (AGIR), que reunia a Gobiernos, organizaciones
regionales, donantes y ONG “para el refuerzo de la nutricidn, de la agricultura, la productividad
y la gobernanza alimentaria””. Esta iniciativa supuso la puesta en marcha del todavia incipiente
concepto de resiliencia’®, que en este caso quedaba condicionado por el grave contexto de crisis
de nutricion y alimentos presente en la zona”’.

En la practica, estos cambios en la estrategia y el discurso de la Union propiciaron que los
asuntos de seguridad se inmiscuyeran en los de desarrollo, siendo un claro ejemplo de ello las
modificaciones realizadas en los respectivos Planes Indicativos Nacionales (PIN) elaborados por
Bruselas para cada pais. Con la renovacion del presupuesto europeo en 2014 y, consecuentemente,
la renovacion del propio Fondo Europeo de Desarrollo —encargado de financiar los PIN—,
tanto el desembolso como el destino de las partidas asignadas a los paises sahelianos variaron
sustancialmente. Quedo6 confirmado que determinadas partidas tradicionalmente relacionadas
con el ambito de la seguridad habian quedado enmarcadas en los dominios del FED. En primer
lugar, las partidas correspondientes a la gobernanza, presentes en el PIN 2009-2013 de cada
pais, quedarian sustituidas y ampliadas bajo la nomenclatura de “refuerzo del estado de derecho”
en cuatro de los cinco paises —la excepcion fue Burkina Faso—. Esta seccion pasé a ser la
principal beneficiaria del |1° FED en los casos de Niger —en el que aparece desglosada en tres
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CONSEJO DE LA UE, Main results of the 3209th Council meeting (en linea), Bruselas, 10 de diciembre, p.16. Disponible en: https://goo.gl/
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subpartidas’®— y Mali y la segunda partida en importancia en el caso de Mauritania.
El sector concerniente al “refuerzo del estado de derecho”, seglin los PIN, quedé ampliado
con objetivos que se expresaban como prioritarios en los tres paises objeto de la Estrategia: el
control efectivo del territorio y la lucha contra el crimen organizado —en el caso mauritano—"’;
la seguridad, la consolidacion de la paz y el apoyo a las regiones afectadas por conflictos —seguln
el PIN nigerino—*®;y la restauracién de la seguridad, el refuerzo de las capacidades de las fuerzas y
de los sistemas de seguridad —en el caso de Mali—®'. Junto a ello, el PIN de Chad también contiene
como un objetivo prioritario “contribuir a la consolidacion de la paz” y el “refuerzo de la seguridad
ante una situacion de fragilidad®?, mientras que el de Burkina Faso, nico pais que conservo la
seccion de “gobernanza” en el PIN de 2014, incluyd como novedad el objetivo, dentro de esta,
del refuerzo del estado de derecho y los mecanismos de seguridad®. Estas transformaciones no
solo fueron nominales, sino cuantitativas. La cuantia destinada al refuerzo del estado de derecho
supero con creces aquella destinada a la gobernanza en todos los paises menos Chad®.

Esta preeminencia de la seguridad se afianzaria con la publicacion del Plan de Accidn
Regional para el Sahel (2015-2020) (PAR), en el que tres de las cuatro areas especificas de las
que consta estan claramente relacionadas con esta®. No obstante, el PAR, que afirmaba que “la
seguridad y el desarrollo en la region del Sahel son cruciales para la Unién Europea’®, también supuso la
irrupcion del concepto de resiliencia en la estrategia europea para con la region saheliana. Si bien
no alcanza el rango de objetivo prioritario, el concepto de resiliencia aparece en el documento
hasta en veinticinco ocasiones, lo que contrasta, en primer lugar, con la Unica mencion recibida en
la predecesora Estrategia para el Sahel de 201 1y, en segundo lugar, con las escuetas dos veces en
las que la seguridad humana es mencionada en el propio PAR. El propio documento admite que “el
objetivo estratégico original de la Estrategia para el Sahel de 201 1, enfatizando el nexo seguridad-
desarrollo y sus pilares para su implementacién, siguen siendo plenamente pertinentes”®. Es
por ello que esta estrategia puede considerarse una transicion entre este paradigma y el de la
resiliencia, que ocupa un lugar muy relevante en las estrategias planeadas para reforzar las cuatro
lineas de accion existentes.

Ademas del PAR,en 2015 también verian la luz la segunda mision civil de la UE en la region,
la EUCAP Sahel Mali,y el nuevo Fondo Fiduciario de Emergencia para Africa (EUTF, por sus siglas
en inglés), con la misién de “dotar de una respuesta integrada y coordinada a las diferentes causas

78 Las tres partidas que aparecen en lugar de “refuerzo al estado de derecho” en este pais son: apoyo a las regiones afectadas por el conflicto

y la inseguridad; seguridad, gobernanza y consolidacion de la paz; y el refuerzo de las capacidades del Estado para la provision de politicas
sociales.

COMISION EUROPEA, Mauritania. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
COMISION EUROPEA, Niger. Programme Indicatif National 2014—2020,2014.
COMISION EUROPEA, Mali. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
COMISION EUROPEA, Tchad. Programme Indicatif National 2014-2020, 2014.
COMISION EUROPEA, Burkina Faso. Programme Indicatif National 2014-2020,2014.
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de la inestabilidad, la migracion irregular y los desplazados forzados”®. El Sahel, junto con el lago
Chad, es una de sus tres areas de accion, ademas del norte de Africa y el Cuerno de Africa. Hasta
la elaboracion de este articulo, cuatro mil millones y medio de euros habian sido asignados por
el EUTF, de los cuales un 88% provenian del FED y de otros instrumentos financieros como el
Instrumento de Cooperacion al Desarrollo (ICD), el Instrumento Europeo de Vecindad (IEV) o la
Direccion General de Ayuda Humanitaria y Proteccion Civil de la Comisién Europea (ECHO)®.
El resto es financiado por los paises participantes. Los fondos asignados van destinados a cuatro
sectores diferentes: el refuerzo de la resiliencia; la gobernanza y la prevencion de conflictos; la
gestion migratoria; y el desarrollo econdmico. En los casos de los paises del Sahel, gobernanza y
prevencién de conflictos es el sector que mas recursos recibe —41%—, seguido del refuerzo de
la resiliencia —27%—. Al provenir la financiacion de estos proyectos, en su gran mayoria, del
FED, encontramos en este fondo fiduciario un nuevo caso de recursos asignados al desarrollo
que se destinan, en mayor medida, a asuntos de seguridad. Por tanto, la légica del nexo seguridad-
desarrollo establecida en los documentos oficiales sigue vigente en la practica, con la novedad
de la inclusién de la resiliencia como uno de los principales acaparadores de las estrategias de
desarrollo.

Fruto de ello, AGIR, aun vigente, se vio reforzada por una iniciativa mas, la Alianza Sahel,
creada por la UE, Alemania y Francia en 2017°' y a la que se sumaron posteriormente el Banco
Mundial, el Banco Africano de Desarrollo, Espana, Reino Unido, Luxemburgo, Italia, Dinamarca
y Paises Bajos. Paradojicamente, el concepto de resiliencia no ocupé explicitamente un papel
central en la fundacién de esta alianza ni tampoco en sus objetivos, aunque esta orientada a la
creacion de capacidades en los entornos locales. Dos de sus proyectos tienen como objetivo
el refuerzo de la seguridad humana: el concerniente al “Refuerzo de la seguridad humana y la
resiliencia comunitaria en el Sahel” y el de la “Gestion fronteriza para la estabilidad y la seguridad
humana”?. En el primero de ellos, la seguridad humana y la resiliencia aparecen combinados con
el objetivo de prevenir los conflictos locales y mejorar la gestion fronteriza, mientras que en el
segundo proyecto, la seguridad humana esta encaminada a la “mejora de la seguridad comunitaria
y las tensiones locales””. Como novedad, en estos ultimos afios —como en los mencionados
casos de la Alianza Sahel o el EUTF— se observa la vinculacion explicita tanto de la seguridad
humana como de la resiliencia al control fronterizo, lo cual no es baladi. Refleja, por un lado, que
las dindmicas de peligrosidad asociadas a la pobreza parecen reforzarse con los nuevos conceptos
que irrumpen en la agenda europea; y, otro lado, que la contencién de la inmigracién ha pasado a
ser una de las prioridades europeas en materia de seguridad.
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De este modo, es especialmente significativo que la proliferacion del concepto de la
resiliencia en los Ultimos anos se haya producido en paralelo al progresivo deterioro de la seguridad
en el Sahel. Tras las sucesivas intervenciones e iniciativas europeas, en Mali y Burkina Faso las
milicias armadas han proliferado®; mientras que el conflicto en Libia conllevé el desgobierno
y la falta de control fronterizo, aumentandose, inicialmente, los flujos migratorios hacia Europa
desde este pais®, provenientes en su gran mayoria desde Niger®. Este pais se ha convertido en
un ejemplo paradigmatico de la anteposicion, por parte de la UE, del control migratorio, hasta el
punto de condicionar la ayuda al desarrollo al buen desempeno de este pais a la hora de contener
los flujos de migracion?.

Ante este contexto, la adopcion del concepto de resiliencia cobra mayor utilidad para la
UE, pues el hecho de poner el foco en coémo los estados y las sociedades lidian con los desastres
y las crisis internas y externas permite desviar la atencién de su parte de responsabilidad en los
acontecimientos sucedidos en la region del Sahel en los Ultimos anos.Ademas, del mismo modo, le
posibilita eludir el cuestionamiento tanto de la coherencia como de la efectividad de sus estrategias.
A pesar de la pretendida multidimensionalidad, en su empeno por reducir la inseguridad, contener
los flujos de migracién y contribuir al desarrollo en el Sahel, Bruselas ha privilegiado unos dmbitos
por encima de otros. Ello ha propiciado unos efectos secundarios que evidencian la importancia
de cubrir integralmente las dimensiones originales de la seguridad humana: econémica, alimentaria,
sanitaria, ambiental, personal, comunal y politica.

En primer lugar, en Mali, Niger o Burkina Faso, a pesar del esfuerzo europeo, no solo se han
producido mas ataques contra civiles con el paso de los afhos®, sino que ha crecido la violencia
intercomunitaria e interétnica®. En estos conflictos, a menudo entre agricultores y ganaderos'®,
también influye el deterioro de las condiciones medioambientales en una region muy afectada por
el cambio climdtico'' y las restricciones de la movilidad en la region'®. En Niger, precisamente la
interrupcion de rutas migratorias ancestrales hacia Libia u otros paises ha propiciado una mayor
peligrosidad y coste para los migrantes, asi como la vulneracién de sus derechos humanos, en una
zona tradicionalmente de transito'®. Ademas, los movimientos de personas han sido un sustento
economico para gran parte de la poblacion de la zona norte nigerina, por lo que existen multitud
de ciudadanos agraviados a los que no les resulta facil encontrar una alternativa plausible para
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subsistir'®. Todo lo anterior esta ligado a uno de los grandes desafios, la seguridad alimentaria'®
y a una mejorable gobernanza. A pesar de la insistencia en el refuerzo de esta por parte de la
UE, poco se ha avanzado en la democratizacion de la region, y en paises como Niger o Chad hay
evidencias del aumento del autoritarismo'®. No solo se mantienen las mismas estructuras de
poder que existian antes de la primera estrategia europea en la zona, a excepcién de Mali, sino que
estas han quedado legitimadas por Bruselas, que se sirve de ellas en sus intentos por promover el
desarrollo y la seguridad. Por tanto, la seguridad humana es un instrumento teorico que, si bien ha
perdido vigencia y relevancia, no ha perdido su idoneidad: en el complejo escenario del Sahel sus
preceptos siguen antojandose apropiados, mientras que los posteriores conceptos, al distanciarse
de los mismos, se estan revelando infructuosos.

Conclusiones

A pesar de la evolucién de la narrativa estratégica de la Union Europea, existe una continuidad
entre los sucesivos paradigmas empleados, mas que una disrupcion. Si bien los enfoques o ambitos
de incidencia sugeridos por los conceptos han diferido, el punto en comun que subyace a todos
ellos es su adecuacion a los intereses de seguridad de la propia Unién Europea. Esta ha moldeado
a su antojo la interpretacion tedrica de los conceptos y su aplicacion en funcion de sus cambiantes
prioridades en el ambito de la seguridad a lo largo de los anos.

Un buen ejemplo de ello lo encontramos en el Sahel.En un primer momento, las necesidades
mas urgentes por parte de Bruselas en esta region pasaban por la dotacion de capacidades a los
ejércitos nacionales en aras de combatir las amenazas que le afectaban —como el secuestro
de cooperantes europeos o la caida del norte de Mali en manos de grupos armados—, para lo
que resulté mas propicio recurrir al nexo seguridad-desarrollo e implementar estrategias de
intervencion de arriba hacia abajo. Posteriormente, estas necesidades se han combinado con otras
mas recientes como la prevencion de la radicalizaciéon o la contencion de los flujos migratorios
que se originan y/o transitan por esta regioén con Europa como destino. Por ello, para Bruselas ha
resultado mds apropiada una mayor incidencia en la resiliencia, un enfoque mas centrado en las
comunidades locales que implicitamente pone en entredicho el éxito de las estrategias anteriores
y elude la asuncién de responsabilidades en el deterioro de la seguridad en la region.

Por tanto, ante el panorama cambiante de desafios, cada estrategia europea ha buscado ser
mas efectiva y pragmatica para sus intereses, teniendo como punto de partida la preponderancia
de la seguridad sobre el desarrollo, lo que ha resultado en la vinculacion de las cuestiones de
seguridad a la agenda de los fondos de desarrollo. Sin embargo, entre las herramientas teéricas
confiadas para ello, la seguridad humana ha desempenado un rol muy marginal, como indica su
escasa importancia y sus escuetas menciones tanto en los documentos estratégicos mas generales
de la Union como en aquellos mas concretos, como los Planes Indicativos Nacionales. Ademas
de ello, en las veces en las que se ha aludido a ella, la seguridad humana aparece desvirtuada. En
primer lugar, por la ausencia de una definicion practica; en segundo lugar, por quedar reducida a
una version minuscula asociada a vulnerabilidades fisicas extremas;y en tercer lugar, porque su

' HOFFMAN, Anette, et al, Migration and Markets in Agadez. Economic alternatives to the migration industry. CRU Report, 2017.

15 Segtin la FAQ, que posee una concepcion mas amplia del Sahel, 29 millones de sahelianos sufren inseguridad alimentaria. Disponible en: http://
www.fao.org/emergencies/crisis/sahel/intro/es/. Ultima consulta el 24/11/2019.

1% EIZENGA, D.“Long term...” op. cit.
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http://www.fao.org/emergencies/crisis/sahel/intro/es/

provision ha quedado confiada a Estados que, en ocasiones, contribuyen a la inseguridad —entre
ellos, los propios europeos—.

Mas que ser suplantada por el nexo seguridad-desarrollo y la resiliencia, la seguridad
humana ha seguido conviviendo con estos, aunque de una forma accesoria y poco operativa. Es
dificil medir cuan inspiradora ha sido para los paradigmas ulteriores, pero a tenor de lo manifestado
por Bruselas se le puede reconocer una cierta influencia en ellos. El nexo seguridad-desarrollo
heredo una nocién mas amplia de la seguridad al incorporar cuestiones de desarrollo, aunque la
primacia de esta seguia siendo clara.Asimismo, se centraba eminentemente en la libertad frente al
temor mediante un enfoque de arriba hacia abajo que se alejaba del ideal original de la seguridad
humana. Por su parte, la resiliencia parece querer recuperar una perspectiva mas multifacética
y adaptada a las necesidades de los individuos, pero se muestra poco ambiciosa a la hora de
procurar transformaciones estructurales.

Veinticinco afos después, la seguridad humana apenas representa un vestigio utdpico
para la Union Europea, cuyos intentos por acercarlo a la realidad se han demostrado parciales e
infructuosos. Los conceptos posteriores han sido consecuencia de esta falta de conciliacion entre
lo ideal y lo terrenal; y han servido para tratar de paliar la discordancia entre las prioridades de
desarrollo de paises del Sur y los intereses de seguridad de la Union Europea, favoreciendo en
definitiva a estos ultimos. °
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como paradigma diplomatico

FERNANDO DE LA MORA SALCEDO*

RESUMEN

El Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular (PMM) es un logro diplomatico
destacado para las Naciones Unidas. El proceso diplomatico que dio pie al PMM fue disehado con la
seguridad humana en mente y con el objetivo de atender a la migracion en todas sus dimensiones. Las
negociaciones mostraron una tension entre preocupaciones sobre la soberania estatal y los derechos
de las personas migrantes. Si bien, existen criticas validas sobre el PMM, el empleo de la seguridad
humana como paradigma diplomatico permitié didlogos incluyentes de los cuales resulté un marco
cooperativo para fortalecer las capacidades de los estados ante el fendmeno migratorio. Tener al ser
humano en el centro del analisis se dice facil, pero traducirlo en politicas publicas negociadas entre
gobiernos conlleva serios retos. En temas tan variados como detencion de menores, proteccion laboral
y debido proceso, el PMM representa una contribucion de la seguridad humana a la migraciéon en el
presente y un modelo a considerar para futuros procesos diplomaticos.
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ntroduccion

El diez de diciembre de 2018, lideres mundiales se dieron cita en Marrakech, Marruecos, para

adoptar el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular (PMM). La Cumbre
de Marrakech fue la culminacion de décadas de esfuerzos diplomaticos que resulté en el primer
documento negociado bajo los auspicios de las Naciones Unidas (ONU) que atenderia todas las
dimensiones de la migracién internacional. La migracion es un fenomeno profundamente humano
que afecta tanto a los individuos que emigran como a las comunidades en contextos que origen,
transito, destino y retorno. El PMM no solo constituye un acuerdo integral pionero en materia
migratoria, sino que es también el primer “Pacto Mundial”, una designacion sin precedentes para
un instrumento diplomatico.

El hecho de que un acuerdo de esta naturaleza se haya alcanzado en momentos
caracterizados por un discurso politico de creciente xenofobia, nacionalismos excluyentes y el
ascenso populismos merece un analisis cuidadoso. Muchas de las narrativas en torno a la migraciéon
tienden a materializar dicotomias de “otredad”, prestandose facilmente procesos de securitizacion
que privilegian al estado como sujeto primario'. No obstante, el PMM es reconocido como un
instrumento que no solamente tiene el potencial de fortalecer la proteccién a los derechos
humanos, sino como herramienta para robustecer las capacidades soberanas de los estados para
gestionar la migracién efectivamente.

Este articulo explora el papel de la seguridad humana como paradigma diplomatico que
logrd conciliar visiones aparentemente yuxtapuestas sobre la migracion internacional, resultando
en un entendimiento comun entre Estados Miembros. Resalta sus contribuciones y desafios en
términos practicos, para posteriormente exponer paralelismos que podrian ser aplicados a otros
procesos de negociacion. Esta elaborado desde la perspectiva de un practicante de la diplomacia
multilateral, de tal suerte que puede complementar multiples marcos teodricos. Mediante la revision
de pronunciamientos y documentos oficiales de las negociaciones, las coberturas medidticas
y las aportaciones de la academia y la sociedad civil, el articulo demuestra que la seguridad
humana, aplicada como paradigma mediante técnicas negociadoras, tiene el potencial facilitar
entendimientos sobre temas complejos.

El articulo esta dividido en cinco secciones: las dos primeras proporcionan antecedentes
sobre la evolucion de las discusiones en materia migratoria y de seguridad humana en la ONU,
respectivamente. La tercera seccion bosqueja el diseno del proceso de negociacion diplomatica.
La cuarta analiza algunos de los veintitrés objetivos del PMM desde la perspectiva de seguridad
humana, identificando areas que fueron debatidas durante el proceso negociador. El documento
concluye con reflexiones sobre los retos y oportunidades para negociaciones multilaterales
basadas en la seguridad humana a futuro.

I. Migracion y la ONU
Durante muchos anos, los diplomaticos se rehusaron a discutir cuestiones sobre migracion

" PINYOL-JIMENEZ, Gemma “Otro paradigma migratorio: La percepcién del fenémeno como una amenaza ha privado de un debate que es

necesario” en El Pais, 6 de julio de 2018: https://elpais.com/elpais/2018/07/05/opinion/1530814645_466534.html| [Consultado 5 de diciembre
de 2019].



internacional en la ONU. Era visto como un tema complejo, con carga emocional, que tocaba areas
de soberania y seguridad nacionales 2. Los esfuerzos para dialogar sobre la materia se remontan
a la Conferencia Internacional sobre Poblacion y Desarrollo de 1984, seguida por la Convencién
Internacional para la Proteccion de los Derechos de los Trabajadores Migrantes y sus Familiares
de 1990 y el primer Didlogo de Alto Nivel sobre Migracion y Desarrollo, celebrado en 2006.
Estas iniciativas intentaron avanzar discusiones sobre migracion internacional, pero no lograron
hacerlo desde una perspectiva integral. También se presentaron resoluciones concomitantes en
la Asamblea General y el Consejo de Derechos Humanos; de valor limitado ante las resistencias
incansables a dialogar sobre el tema a nivel multilateral’. Los estados tendian a aproximarse a la
migracion ya sea desde una perspectiva de derechos humanos, desarrollo econémico o gestion.
Consecuentemente, no existia un marco acordado para la gobernanza integral de la migracion®.

Un hito importante fue la adopcion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en

2015. Por primera vez, el fenédmeno migratorio era reconocido de manera holistica:
“Reconocemos la positiva contribucion de los migrantes al crecimiento inclusivo
y al desarrollo sostenible. Reconocemos también que la migracién internacional
es una realidad pluridimensional de gran pertinencia para el desarrollo de los
paises de origen, transito y destino que exige respuestas coherentes e integrales.
Cooperaremos en el plano internacional para garantizar la seguridad, el orden
y la regularidad de las migraciones, respetando plenamente los derechos
humanos y dispensando un trato humanitario a los migrantes, sea cual sea
su estatus migratorio, y a los refugiados y los desplazados. Esa cooperacion
también debera fortalecer la resiliencia de las comunidades que acogen a los
refugiados, particularmente en los paises en desarrollo. Subrayamos que los
migrantes tienen derecho a regresar a su pais de nacionalidad y recordamos
que los Estados deben velar por que se reciba adecuadamente a los nacionales
que regresen a su pais.”>.

Concretamente, la Agenda 2030 establece en su meta 10.7 “Facilitar la migracion y la
movilidad ordenadas, seguras, regulares y responsables de las personas, incluso mediante la
aplicacion de politicas migratorias planificadas y bien gestionadas” ¢. A lo largo de la Agenda, un
enfoque centrado en las personas es claramente evidente’. La referencia explicita a derechos
humanos y trato digno para personas migrantes, independientemente de su condicion migratoria,
es también un gran logro tratindose de un texto sobre desarrollo®. El reconocimiento de que, en
su esencia, la migracion es un fenomeno humano representa un paso importante en el contexto

2 DE LA MORA SALCEDO, Fernando y GOMEZ CAMACHO, Juan José, “Negociacién de 360 grados: el Pacto Mundial para la Migracion
Segura, Ordenada y Regular” en Otros Didlogos, n® 7,28 de marzo de 2019.

3 GOMEZ CAMACHO, Juan José, “Multilateralismo practico” en Foreign Affairs Latinoamérica, vol. 19,n° |, Enero -Marzo 2019, p.76.

4 UNVER, Can, “Migration in International Relations: Towards a Rights-Based Approach with Global Compact?” en Perceptions, vol. 22, n° 4,
2017.

® ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/70/1 Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
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¢ Ibidem, Meta 10.7.
7 PIPER, Nicola,“Migration and the SDGs” en Global Social Policy, vol. 17,n° 2,2017, pp. 232-233.
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de la ONU. Su relevancia directa para el enfoque de la seguridad humana es obvio y amplio. A
grandes rasgos, los Obijetivos de Desarrollo Sostenible representan “un paso significativo para
la futura estrategia consistente en mejorar la situacion de los migrantes creando indicadores
propicios sobre trabajo decente, reduccion de la pobreza, mejoras en salud y educacién, seguridad

alimentaria, vivienda con acceso a agua y saneamiento y proteccion social adecuadas”’.

Mientras que el compromiso de hacer que la migracion sea (1) segura, (2) ordenada y (3)
regular es politicamente poderoso, hacerlo operativo y simultineamente mantener un enfoque
sobre el individuo representaba un reto.En buena medida, ello se debe a los distintos entendimientos
posibles en torno a estas tres palabras importantes. Como muchas acciones en la ONU, fueron
necesarias tragedias de alto perfil para que los Estados Miembros comenzaran a acordar lo que
realmente significarian estas palabras. Las miles de muertes en el Mar Mediterraneo y el gran
flujo de refugiados y migrantes —cuyas muertes se acumulaban —generaron las precondiciones
necesarias para entablar conversaciones diplomaticas'®. Bajo el liderazgo del Presidente del 70°
Periodo de Sesiones de la Asamblea General, se convoco una reunion de alto nivel para atender
grandes movimientos de refugiados y migrantes.

Originalmente, la intencion era atender Unicamente aquellos que requerian “proteccion
internacional” conforme al derecho internacional de refugiados. En términos practicos, aquellas
personas en situacion de vulnerabilidad, pero que no caian dentro de la definicion legal de
refugiado, no estarian cubiertas. Semejante decision politica equivaldria a negligencia hacia una
mayoria de personas fuera de sus paises de origen, por no hablar de las realidades en el terreno.
Las negociaciones de cara a la cumbre produjeron la Declaracion de Nueva York sobre Refugiados
y Migrantes (DNY)''.Esta declaracion politica, adoptada a nivel de Jefes de Estado y de Gobierno,
“lanz6 un mensaje directo sobre el papel lider de la migracion en las agendas politicas y reconocid
la necesidad de un enfoque internacional integral y coordinado”'?. Algunos analistas esperanzados
con sus contenidos han sefalado que, ostensiblemente, Unicamente se logré gracias a la disposicion
momentanea de los gobiernos a permitir la participacion de la ONU en el tema'.

La DNY contiene tres series de compromisos: primero, para refugiados; segundo, para
migrantes y tercero, para migrantes y refugiados. Incluye ademas dos anexos: el primero delimita
el Marco Integral de Respuestas para Refugiados y establece un proceso de consultas técnicas
que resultarian en el Pacto Mundial para Refugiados (PMR), mismas que serian encabezadas
por el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). El segundo
vislumbra los inicios de un Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada y Regular, que seria
negociado por gobiernos en un proceso encabezado por estados y adoptado en una conferencia
intergubernamental. Ergo, la DNY es fundamental en el marco de los esfuerzos para cimentar a la
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seguridad humana como paradigma guia de la diplomacia migratoria, pues asegura que mientras
puedan aplicar marcos juridicos distintos para personas migrantes, todos deben gozar de la
seguridad de persona requerida para trasladarse con seguridad y dignidad. Adicionalmente, la
declaracién incorporé a la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) a la ONU
como organizacion relacionada'”.

2. Seguridad Humana y la ONU

La publicacion del Informe sobre Desarrollo Humano del Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo en 1994 fue la entrada oficial del término “seguridad humana” al léxico de la ONU. En
él, la seguridad humana esta definida como un concepto que “equipara la seguridad con personas
en lugar de territorios, con desarrollo en lugar de armamento'*” y aboga por una perspectiva que
contempla desde el individuo hasta lo global como consideraciones relevantes. En su momento,
era evidente para practicantes de las relaciones internacionales que un entendimiento de la
seguridad internacional basado puramente en el estado seria, en el mejor de los casos, insuficiente
para atender las amenazas multidimensionales a la paz. En efecto, la seguridad humana fue uno
de los conceptos pioneros que intentd deshacer a aquello que frecuentemente se conocen
como “silos” en el sistema ONU, en donde la seguridad, el desarrollo y los derechos humanos
estan en competencia desarticulada y en rutas de trabajo herméticamente separadas para fines
programaticos, presupuestarios y de ejecucion. Los conceptos complementarios de “libertad de la
necesidad” y “libertad del miedo” proporcionaron un espacio politico adecuado para funcionarios
tanto en el pilar de seguridad como el de desarrollo.

Si bien, algunos de los primeros opositores a la seguridad humana argumentaron que ésta
podria comprometer a la seguridad nacional, sus promotores senalaron que ambos conceptos
son complementarios y no deberian entenderse como opuestos. La evolucion del derecho
internacional de los derechos humanos desde la Segunda Guerra Mundial es un precursor clave
en este sentido. No obstante, una preocupacion tangible de algunos gobiernos era que este nuevo
enfoque sobre la seguridad del individuo podria efectivamente socavar la soberania nacional. Tras
la tragedia de Ruanda en 1994 y los bombardeos “ilegales pero legitimos” '* de Kosovo en 1999,
estas alarmas no estaban necesariamente fuera de lugar. Al poco tiempo, en 2001, la Comision
Internacional sobre Intervencion y Soberania de los Estados —convocada totalmente por fuera
de la ONU— present6 el concepto de “Responsabilidad de Proteger” (R2P) como un esfuerzo
para promover discusiones sobre soberania y derechos humanos en el siglo XXI.A esto le siguio
el Documento Resultado de la Cumbre Mundial de 2005, en la que los Estados Miembros se
comprometieron a “discutir y definir la nocion de Seguridad Humana en la Asamblea General” .

Los Estados Miembros asumieron el liderazgo al definir lo que era —y lo que no era—la
seguridad humana adoptando la resolucion de la Asamblea General 66/290.En ella se define como

4+ ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LAS MIGRACIONES,“IOM Becomes a Related Organization to the UN”, IOM Press Release,
25 de julio 201 6: https://www.iom.int/news/iom-becomes-related-organization-un [Consultado 10 de junio de 2019].
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“enfoque que ayuda a los Estados Miembros a determinar y superar las dificultades generalizadas
e intersectoriales que afectan a la supervivencia, los medios de subsistencia y la dignidad de sus
ciudadanos” 8. La resolucion contintia identificando una serie de entendimientos comunes que
efectivamente atienden las preocupaciones de los gobiernos en ese momento. Por ejemplo, el uso
de las palabras “sus ciudadanos” en lugar de “poblaciones” o simplemente “personas” acomodo
a gobiernos preocupados ante una eventual invocacion de la seguridad humana para interferir en
prerrogativas soberanas de los estados.

Mientras tanto, los promotores crearon la Red de Seguridad Humana'® a fin de coordinar
sus posiciones y dotar de mayor prominencia a esta agenda, particularmente tras la colaboracion
exitosa que dio pie a la Convencion de Ottawa sobre la Prohibicion del Empleo, Almacenamiento,
Produccién y Transferencia de Minas Antipersonal y sobre su Destruccién®. Gradualmente,
la sociedad civil, académicos y los mismos diplomaticos formaban parte de discusiones que
integraban perspectivas enfocadas en el bienestar individual a las negociaciones multilaterales. No
obstante, la historia de la seguridad humana en la ONU esta caracterizada por una persistente,
aunque fluida, tension con la soberania estatal y sus aproximaciones tradicionales a la seguridad®'.
Independientemente de si el concepto es citado o no explicitamente en circulos diplomaticos, sus
contribuciones a los ambitos de seguridad y desarrollo son ampliamente reconocidos?.

Es menester senalar que un paradigma que ha contribuido a discusiones sobre seguridad,
desarrollo y derechos humanos en la ONU es de utilidad para atender algunas de las amenazas
emergentes. Innovaciones como el Tratado sobre el Comercio de Armas? y el Tratado sobre la
Prohibicién de las Armas Nucleares?, asi como la propia Agenda 2030 e iniciativas como Derechos
Humanos Primero® constituyen ejemplos de cémo la seguridad humana ha permeado exitosamente
a procesos diplomaticos en la era posterior al | 1-S.Ante criticas a la efectividad de la ONU para
atender retos anejos y nuevos, atender a la migracion a través del lente de la seguridad humana
resulta logico y apropiado.

3. Disefiando un proceso diplomatico adecuado
Para entender plenamente el PMMy el papel del paradigma de seguridad humana en su desarrollo,
es indispensable analizar el proceso diplomatico que llevo al acuerdo: las modalidades con las

'8 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/66/290 Seguimiento del pdrrafo 143, relativo a la seguridad humana, del Documento
Final de la Cumbre Mundial 2005, (Parrafo 3) Nueva York, 25 de octubre de 2012.
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Los miembros son Austria, Canada, Chile, Costa Rica, Grecia, Irlanda, Jordania, Mali, Noruega, Eslovenia, Suiza, Tailandia y Sudafrica (como
observador).
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que se estructura la negociacion. La literatura académica o politica suele prestar poca atencion
a modalidades, toda vez que los funcionamientos internos de procesos de la ONU tienden a
cambiar poco a lo largo del tiempo y no son generalmente espacios propicios para la creatividad.
Sin embargo, es ahi en donde comienza a permear la seguridad humana como paradigma en el
proceso diplomatico.

El Presidente de laAsamblea General nombro a los Representantes Permanentes de México
y Suiza como cofacilitadores del proceso, quienes diseharian y conducirian las negociaciones. En
la resolucion de modalidades, los cofacilitadores propusieron un proceso de tres fases: consulta,
balance y negociacion. Mientras que varias delegaciones habrian preferido comenzar negociaciones
inmediatamente, es probable que hacerlo hubiese polarizado irremediablemente el ambiente
parlamentario de cara a las percepciones equivocadas sobre migracion®.

La primera fase (consultas) reuniria a estados y a otras partes interesadas a fin de compartir
datos, evidencias y realidades. Era necesario un entendimiento profundo y objetivo del fenomeno
y los espacios politicos nacionales parecian incapaces de sostener didlogos constructivos?. Esta
conversacion no podria ser Unicamente entre Estados Miembros. La sociedad civil y otras partes
interesadas, como empleadores, sindicatos y parlamentarios aportarian sus perspectivas para dar
forma al PMM?. El mismo criterio aplicaria en el ambito regional, con la participacion de las
comisiones econdmicas regionales de la ONU en el proceso de consultas?”, en donde Estados
Miembros y partes interesadas podrian dialogar sobre retos y oportunidades. Al tratarse de
migracion, este enfoque incluyente de multiples partes interesadas es ampliamente reconocido
como benéfico al atender temas complejos precisamente porque vincula las discusiones con las
realidades en el terreno®.

Con el mandato de “establecer una serie de principios, compromisos y entendimientos
entre los Estados Miembros sobre la Migracion Internacional y todas sus dimensiones” !, se
convocaron seis sesiones tematicas informales:

e Los derechos humanos de todos los migrantes, la inclusion social, la cohesion y todas las
formas de discriminacion, incluidos el racismo, la xenofobia y la intolerancia.

e La migracion irregular y por vias regulares, incluido el trabajo decente, la movilidad laboral,
el reconocimiento de las aptitudes y cualificaciones y otras medidas pertinentes.

e La cooperacion internacional y la gobernanza de la migracion en todas sus dimensiones,
como en las fronteras, en transito, la entrada, el retorno, la readmision, la integracién y la
reintegracion.
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e Las contribuciones de los migrantes y las diasporas a todas las dimensiones del desarrollo
sostenible, incluidas las remesas y la transferibilidad de las prestaciones ganadas.

e La respuesta a los factores que impulsan la migracion, incluidos los efectos adversos del
cambio climatico, los desastres naturales y las crisis creadas por el ser humano, mediante
la proteccion y la asistencia, el desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, y la
prevencion y resolucion de conflictos

e El trafico de migrantes, la trata de personas y las formas contemporaneas de la esclavitud,
en particular la identificacion, proteccion y asistencia apropiadas a los migrantes y las vic-
timas de la trata®.

En lugar de negociar los contenidos del PMM en cada sesion, los cofacilitadores elaboraron
resumenes de las discusiones principales, mismas que a vez eran alimentadas por panelistas
expertos ajenos a gobiernos.

Tras haber acumulado grandes cantidades de datos y evidencias sobre una base tematica
en la fase de consultas, le correspondid a la segunda fase (balance) incorporar explicitamente la
perspectiva de seguridad humana a la conversacion diplomatica. En una reunion en Puerto Vallarta,
México, en diciembre de 2018, las delegaciones participaron en “grupos de accidn”. Para evitar
reiteracion de prioridades tematicas, estos grupos se concentraron en los siguientes niveles de
analisis:

e Humano
Comunitario
Local/sub nacional
Nacional
Regional
Global*

Los diplomaticos participando en estas sesiones analizaron los impactos de sus posiciones
nacionales en torno a los ambientes prescritos a cada nivel. Es decir, no habria posicion nacional
que no tuviera en cuenta su impacto en el individuo. El resultado seria un resumen de los
cofacilitadores que constituiria la base para la tercera fase: negociacion.

La fase de negociaciones se asemejo mas a procesos tradicionales de la ONU, con
borradores que recibian comentarios orales y por escrito. En lugar de abrir por completo el
ejercicio de redaccion, los cofacilitadores escucharon cuidadosamente los comentarios de las
delegaciones y otras partes interesadas y reflejaron cambios en iteraciones subsecuentes®. Tres
elementos fueron esgrimidos de las fases previas. Primero, los Estados Miembros querian un
documento que no fuera juridicamente vinculante ni pesado, pero si accionable. Segundo, habia
un reconocimiento que ya existian obligaciones legales internacionales, pero que buena parte
del problema para su instrumentacion obedecia a la naturaleza dispersa de sus fuentes. Ergo, los

32 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/71/280 Modalidades para las negociaciones intergubernamentales del pacto mundial
para una migracion segura, ordenada y regular, Nueva York, 17 abril 2017.
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rev.pdf, [Consultado 14 de junio de 2019].
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gobiernos no tenian apetito por asumir nuevas obligaciones, pero estarian dispuestos a englobar
las existentes en un texto practico. Tercero y ultimo, se llegdé a un entendimiento en torno a la
dimension humana de la discusion. Mientras que el migrante tendria que estar al centro del PMM,
también tendrian que estarlo las comunidades de origen, transito y destino, con el estado como
actor primario (aunque no el Unico) a cargo de implementar los compromisos del PMM.

Esta seccion detalla un proceso de negociacion que buscé involucrar tanto a gobiernos
como a multiples partes interesadas en discusiones constructivas sobre migracion internacional
sobre la base de evidencia en lugar de percepciones. Cualquier impresion que la dignidad o
derechos humanos estaban de alguna forma opuestas a las capacidades soberanas de los estados
tendria que ser disipada mediante el didlogo abierto. Los Estados Miembros tenian que sentir que
sus preocupaciones estaban atendidas, registrando progreso hacia un acuerdo a lo largo de las
tres fases del proceso®. Simultineamente, los participantes de la sociedad civil también tendrian
que compartir pertenencia del PMM y su proceso, lo cual hicieron promoviendo un enfoque
basado en derechos humanos, en cooperacién con sindicatos y organizaciones pro migrantes?.

4. Seguridad Humana en el PMM

Diez principios rectores forman la base del PMM: Centrarse en las personas, cooperacion
internacional, soberania nacional, estado de derecho y garantias procesales, desarrollo sostenible,
derechos humanos, perspectiva de género, perspectiva infantil, enfoque pan gubernamental y
enfoque pan social’’. El hecho de que “centrarse en las personas” sea el primero de estos principios
rectores y que éste sea separado del de los derechos humanos es un indicio claro del enfoque
de seguridad humana empleado en el proceso. Adicionalmente, los principios de perspectiva de
género e infantiles resaltan la necesidad de atender las vulnerabilidades especificas de ciertos
subgrupos de migrantes. La abogacia a favor de los nifios y aquellos desplazados por violencia
ha sido una caracteristica de larga data en la diplomacia de seguridad humana®. Finalmente, el
enfoque pansocial representa una expansion del principio centrado en personas, cuya intencion es
involucrar a las comunidades. Puede atribuirse a antecedentes de proyectos del Fondo Fiduciario
de Seguridad Humana®.

El PMM incluye veintitrés objetivos especificos. Explicado claramente en el propio
PMM, “Cada objetivo contiene un compromiso, seguido de una serie de acciones consideradas
pertinentes como instrumentos normativos y mejores practicas. Con el fin de cumplir los 23
objetivos, recurriremos a esas acciones para lograr la migracién segura, ordenada y regular a lo
largo de todo el ciclo migratorio” .
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Un repaso superficial de los objetivos del PMM debe ser leido a la luz del proceso
diplomatico que produjo acuerdo sobre este lenguaje particular, tal y como se describe lineas
arriba. Los objetivos todos pueden ser concebidos mediante impactos en el terreno para migrantes
individuales y sus comunidades. Las acciones adicionales de las que los Estados pueden hacer uso
para cumplir con su compromiso son un dibujo de tales impactos.

TABLA |: Objetivos para la migracion segura, ordenada y regular

e Recopilar y utilizar datos exactos y desglosados para formular politicas con base empiri-
ca

e Minimizar los factores adversos y estructurales que obligan a las personas a abandonar
su pais de origen
Proporcionar informacion exacta y oportuna en todas las etapas de la migracion
Velar por que todos los migrantes tengan pruebas de su identidad juridica y docu-
mentacion adecuada

e Aumentar la disponibilidad y flexibilidad de las vias de migracion regular

e Facilitar la contratacion equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que garantizan
el trabajo decente

e Abordar y reducir las vulnerabilidades en la migracion

e Salvar vidas y emprender iniciativas internacionales coordinadas sobre los migrantes
desaparecidos
Reforzar la respuesta transnacional al trafico ilicito de migrantes
Prevenir, combatir y erradicar la trata de personas en el contexto de la migracién inter-
nacional

e Gestionar las fronteras de manera integrada, segura y coordinada

e Aumentar la certidumbre y previsibilidad de los procedimientos migratorios para la ade-
cuada verificacion de antecedentes, evaluacion y derivacion
Utilizar la detencién de migrantes solo como Ultimo recurso y buscar otras alternativas
Mejorar la proteccion, asistencia y cooperacion consulares a lo largo de todo el ciclo
migratorio
Proporcionar a los migrantes acceso a servicios basicos
Empoderar a los migrantes y las sociedades para lograr la plena inclusion y la cohesion
social

e Eliminar todas las formas de discriminacién y promover un discurso publico con base
empirica para modificar las percepciones de la migracion

e Invertir en el desarrollo de aptitudes y facilitar el reconocimiento mutuo de aptitudes,
cualificaciones y competencias

e Crear las condiciones necesarias para que los migrantes y las diasporas puedan con-
tribuir plenamente al desarrollo sostenible en todos los paises

e Promover transferencias de remesas mas rapidas, seguras y economicas y fomentar la
inclusion financiera de los migrantes

e Colaborar para facilitar el regreso y la readmision en condiciones de seguridad y digni-
dad, asi como la reintegracion sostenible

e Establecer mecanismos para la portabilidad de la seguridad social y las prestaciones
adquiridas

e Fortalecer la cooperacion internacional y las alianzas mundiales para la migracion segura,
ordenada y regular




Al iniciar el andlisis de la seguridad humana en los objetivos del PMM, resulta util
comenzar con una discusion sobre fronteras. Seria verdaderamente ingenuo —por no decir un
incumplimiento de mandato— hablar sobre migracion sin atender demarcaciones jurisdiccionales.
Al hacerlo, las fronteras inmediatamente traen consigo interpretaciones tradicionales realistas:
lineas estratégicas que deben ser defendidas militarmente a fin de que no sea cuestionada la
soberania misma del estado*'. Si bien no puede existir mayor disputa sobre el hecho de que una
frontera es el inicio y fin de la jurisdiccion nacional, las conversaciones diplomaticas al respecto
brillaban por su ausencia. Lo anterior, pese a la aseveracion obvia de que la gestion fronteriza
efectiva requeriria mejor cooperacion con la jurisdiccion del otro lado, asi como los arreglos
institucionales correspondientes®>. En lugar de entrar en interpretaciones postmodernas de
barreras, fronteras y realidades socioculturales relacionadas con el concepto®, el PMM adopta
un enfoque que respeta los entendimientos tradicionales, pero mejora los compromisos politicos
en torno al tema. En su Objetivo | I, el PMM dice “Nos comprometemos a gestionar nuestras
fronteras nacionales de manera coordinada, promoviendo la cooperacion bilateral y regional,
garantizando la seguridad de los estados, las comunidades y los migrantes,y facilitando la circulacion
transfronteriza de personas de manera segura y regular, evitando al mismo tiempo la migracion
irregular. Nos comprometemos ademas a aplicar politicas de gestion de las fronteras que respeten
la soberania nacional, el estado de derecho, las obligaciones en virtud del derecho internacional y
los derechos humanos de todos los migrantes, independientemente de su estatus migratorio, que
no sean discriminatorias y que tengan en cuenta la perspectiva de género e infantil” .

El balance entre las preocupaciones sobre control fronterizo por parte de algunos
gobiernos, aunado con la manifestacion de que las fronteras mal gestionadas podrian contribuir
a la migracion insegura y desordenada esta asentado en el PMM. Algunas criticas en esta materia
son que el acuerdo cae por debajo de los “Principios y Directrices Recomendados sobre los
Derechos Humanos en las Fronteras Internacionales” de la Oficina del Alto Comisionado de la
ONU sobre Derechos Humanos. Sin embargo, ello se debe precisamente a que el Pacto “hace
énfasis en categorias particulares de migrantes en lugar de practicas y politicas de los estados que
generan tales vulnerabilidades, como pueden ser controles fronterizos y politicas restrictivas de
admision” *.

El compromiso citado arriba sobre gestién integrada de frontera ejemplifica algunas de
las técnicas linguisticas empleadas en el PMM. En lugar de imponer un compromiso negativo (por
ejemplo no tener politicas migratorias o fronterizas que afecten a poblaciones vulnerables), se
asentd un compromiso positivo. En lugar de vaguedad (por ejemplo en beneficio de todas las
personas), la seguridad de estados, comunidades y migrantes es citada explicitamente. Finalmente,
condicionantes, como son,“segln sea adecuado”, o “de conformidad con legislacion nacional” no
se encuentran en el texto. El grado al que tal flexibilidad esta integrada al PMM deriva del trato
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diferenciado de los objetivos vis—a—vis sus acciones a las que los estados “recurriran” * para

cumplir con el objetivo. La flexibilidad en el PMM, aparte de obedecer a las realidades geopoliticas
al momento de negociar, no debe ser interpretada como una derogacion de formulaciones precisas
de politica publica, sino como una herramienta para mejorar las capacidades de los estados para
aplicar los principios rectores en sus acciones y politicas cotidianas®.

La medida en que tal ambigiiedad constructiva es empleada en el PMM ha sido sujeta
a algunas criticas, que a su vez reconocen que el PMM “no supone la existencia de un modelo
universal de politicas migratorias, ni en el sentido de que exista un modelo teérico de validez global
ni, menos aun, que se haya propuesto desde la ONU un modelo omnicomprensivo, Gnico. Algo
imposible, porque la gestion de la movilidad humana tiene supuestos historicos y contextuales
propios no ya para cada region, sino para cada pais’*. Consecuentemente, se ha dicho que el
PMM no logra romper con el fendmeno de la “extranjerizacion” y que a su vez “No se combate
suficientemente el condicionamiento etnocultural al reconocimiento y garantia de derechos, que
fomenta xenofobia y racismo desde la falsa conexién logica entre diferencia y desigualdad”*. Con
mayor razon, la instrumentacion del PMM debera tener en mente los retos estructurales a la
seguridad humana.

La relevancia del enfoque de seguridad humana al PMM es resaltado nuevamente al examinar
los contenidos sobre poblaciones vulnerables. Mientras que el PMM establece que “Dentro de su
jurisdiccion soberana, los estados podran distinguir entre el estatus migratorio regular e irregular”
30 el proceso también reconoce que la condicion migratoria irregular es, en efecto, una forma
de vulnerabilidad®'. La criminalizacién de mirantes irregulares, incluidos aquellos que han sido
traficados, no es una estrategia efectiva. Adicionalmente, es violatoria del derecho internacional,
toda vez que el Protocolo Contra el Trafico llicito de Migrantes por Tierra, Mar y Aire establece
que “Los migrantes no estaran sujetos a enjuiciamiento penal con arreglo al presente Protocolo
[por el hecho de haber sido objeto de alguna de las conductas enunciadas] 2. Consecuentemente,
el PMM utiliza la frase “independientemente de su condiciéon migratoria” cuando se refiere a
los derechos humanos, mismos que son universales y no pueden ser subyugados por actos de
discriminacion®.

La cuestion de irregularidad es atendida también en lo que corresponde al retorno,
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reconociendo que es posible que algunos migrantes sencillamente no tienen derecho a permanecer
en el territorio de un estado y pueden ser retornados al suyo, ya sea de manera voluntaria o no.
En el Objetivo 21 del PMM, los Estados Miembros acuerdan que el retorno debe ser seguro y
digno y se comprometen a “facilitar el regreso en condiciones de seguridad y dignidad y cooperar
al respecto, y a garantizar el debido proceso, la evaluacion individual y vias de recurso efectivas,
respetando la prohibicion de la expulsion colectiva y la devolucidn de los migrantes cuando
corran un riesgo verdadero y previsible de morir o sufrir torturas y otros tratos o penas crueles,
inhumanos o degradantes, u otros danos irreparables, de conformidad con nuestras obligaciones
en virtud del derecho internacional de los derechos humanos” **. Algunos académicos han
criticado al PMM por no citar el principio de non refoulement, mismo que podria haber otorgado
a las personas migrantes mayores protecciones bajo el derecho internacional consuetudinario®.
El tema fue discutido y tal principio fue especificamente mencionado en borradores de trabajo.
Sin embargo, los Estados Miembros no pudieron acordar ampliacion de cobertura a migrantes
mediante un concepto exclusivamente asociado con refugiados en sus legislaciones nacionales.
Como resultado, una version menos abstracta —y por ello mas practica— del concepto fue
incluida, detallando todas las fuentes relevantes del derecho internacional de los derechos
humanos®.

En términos practicos, el falso dilema de la ausencia del principio de non refoulement
deberia importarle poco a los migrantes en cuanto a la instrumentacion del PMM. Al leer el texto
entero, mas alla del objetivo sobre retorno, existen provisiones para incorporar a migrantes
que retornan al mercado laboral®’, proveer informacién a lo largo del ciclo migratorio®®, y
proporcionar identificacién adecuada e identidad juridica®. Aunado a ello, los conceptos de
readmision y reintegracion sostenible enarbolan las responsabilidades compartidas de los estados
y sus sociedades en esta etapa particular del ciclo migratorio. El objetivo sobre retorno busca
asegurar que las vulnerabilidades desaparezcan, o bien, sean debidamente atendidas al retornar,
“a fin de garantizar la seguridad, la dignidad y los derechos humanos de todos los migrantes que
regresen” .

La irregularidad como forma de vulnerabilidad fue planteada originalmente por la sociedad
civil en la fase de consultas del proceso®', asentando asi otra contribucion de actores no estatales
al PMM. La discusion dio lugar a intercambios sobre las causas de la irregularidad. Por un lado,
la falta de vias legales fue presentada en las primeras conversaciones. Sin embargo, las causas
subyacentes que llevan a grandes movimientos o a la migracién irregular sistematica también
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fueron discutidas. Una delegacion incluso promovié un “Derecho a Permanecer” en el pais de
origen®?. Mientras que el “derecho a permanecer” no esta juridicamente creado en el PMM, el
concepto de fondo —que las personas no deben verse obligadas a abandonar sus paises de
origen— fue bien recibido. En el Objetivo 2 del PMM, los estados se comprometen a “crear
condiciones politicas, econémicas, sociales y ambientales adecuadas para que las personas puedan
vivir de manera pacifica, productiva y sostenible en su propio pais y cumplir sus aspiraciones
personales, evitando asi que la desesperacion y el deterioro del entorno las obliguen a recurrir a
la migracion irregular’”®®. Continta haciendo referencia a la Agenda 2030 como el medio principal
para asegurar que se generen tales condiciones. Consecuentemente, “el Pacto Mundial para la
Migracion impone responsabilidades compartidas como principio, ya que ninguna persona deberia
verse obligada a abandonar su pais por una serie de factores adversos” ¢*.

Sin embargo, lo anterior no siempre es posible. Practicantes de proteccién y asistencia
humanitarias han llamado durante muchos afos la atencion a los vinculos entre cambio climatico,
desastres naturales y migracion. No obstante, el tema seguia sin atencion politica. Mientras que
algunas convenciones regionales consideran a personas desplazadas de manera transfronteriza
por cambio climatico como refugiados prima facie, la mayoria de los gobiernos no estaban
preparados para tomar ese paso. Sin embargo, la discusion fue atil al visibilizar las necesidades
de migrantes climaticos y los gobiernos tuvieron a bien considerar las mejores vias de accion. El
PMM “es el primer acuerdo internacional en reconocer la migracion climatica, complementando
las otras tres formas de migracion regular: laboral, familiar y movilidad académica (Objetivo 5).
El Pacto distingue entre dos tipos de migracién climatica: una se debe a ‘la aparicion repentina
de desastres naturales’, para la cual los estados deberan emplear criterios "humanitarios de
admision, visas humanitarias, patrocinios privados, acceso a la educacién para nifios y permisos
de trabajo temporales’. La otra obedece a "desastres naturales de inicio lento, efectos adversos
del cambio climatico y degradacion ambiental como la desertificacion, degradacion de tierras,
sequias y el aumento de niveles del mar’, para la cual los estados deberan considerar opciones de
reasentamiento planeado y de visado”’®.

Otro tema importante en el PMM corresponde a los derechos laborales de los migrantes.
Mientras que los migrantes representan Unicamente el 3,4% de la poblacidon global, generan
casi el 9% del PIB del mundo®. Generalmente, los migrantes cruzan fronteras internacionales
para trabajar. Sin embargo, las condiciones laborales precarias, regimenes explotadores de
reclutamiento y politicas regulatorias inadecuadas dan lugar a abusos y, en algunos casos, trata
de personas®’. Mientras que se podria argumentar que la Convencién sobre los Derechos de
los Trabajadores Migratorios y sus Familiares deberia de ser la referencia principal para atender
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estas preocupaciones, su nimero extremadamente bajo de ratificaciones, aunado con la falta de
apetito por instrumentos juridicamente vinculantes obligd a los estados a ampliar su busqueda
de soluciones practicas para mejorar la movilidad laboral®®. Los derechos de los trabajadores
migratorios estan asentados integralmente a lo largo del PMM. El Objetivo 6 compromete
a los estados a “facilitar la contratacion equitativa y ética y salvaguardar las condiciones que
garantizan el trabajo decente” ®. Ello se traduce a una alineacion con las convenciones relevantes
de la Organizacion Internacional del Trabajo’, mejor regulacion de reclutadores para prevenir
servidumbre por deudas, explotacion y trabajo forzado’', contratos escritos’?, inspecciones
laborales” y revisiones legislativas para asegurar remedio efectivo cuando existan violaciones’. El
PMM no busca crear un derecho a trabajar para las personas migrantes. Sin embargo, mejora la
seguridad humana asegurando que aquellos que si trabajan reciban las protecciones centrales del
derecho internacional laboral.

Uno de los avances mas importantes para trabajadores migratorios en el PMM se refiere
a “desligar” las visas a un solo empleador. Mientras que muchos paises condicionan la visa de
trabajo a una empresa, las negociaciones atestiguaron evidencias de que esta practica aumenta
significativamente el riesgo de explotacion. En lugar de poner fin a esta practica (que en muchos
casos si da lugar a trabajo decente) el PMM invita a los estados a “Desarrollar y fortalecer la
migracion laboral y procesos de contratacién equitativa y ética que permitan a los migrantes
cambiar de empleador y modificar las condiciones o la duracion de su estancia con minimos
tramites administrativos, promoviendo al mismo tiempo mayores oportunidades para el trabajo
decente y el respeto del derecho internacional de los derechos humanos y del trabajo” ”*. Otro
aspecto importante tiene que ver con migrantes que trabajan en la economia informal’, quienes
habian estado totalmente ausentes de discusiones internacionales previas al PMM.

Otra contribucion importante del PMM a la seguridad humana de los migrantes se refiere
al bienestar de nifas y ninos. La Convencion de los Derechos del Nifio es el tratado internacional
de derechos humanos con el mayor numero de ratificaciones, pero los treintaiun millones de ninos
viviendo fuera de sus paises de origen’”’ merecian atencion particular. Durante las negociaciones de
la DNY, la cuestion de detencion migratoria de menores fue muy controvertida.Algunos gobiernos
citaron al Relator Especial sobre Tortura y Otras Formas de Trato o Castigo Cruel, Inhumano o
Degradante, quien dijo que “[...] En el contexto de la detencion administrativa por motivos de
inmigracion [...] la privacion de libertad de nifos a causa de la situacion de migracion de los
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padres nunca respeta el interés superior del nino, supera el requisito de necesidad, se convierte
en extremadamente desproporcionada y puede ser constitutiva de trato cruel, inhumano o
degradante de los nifios migrantes”’8. Posteriormente, un Comentario General Conjunto del
Comité de los Derechos del Nino y el Comité de los Derechos de los Trabajadores Migratorios y
sus Familiares indico que la detencion migratoria de ninos esta “esta en conflicto con el principio
del interés superior del nifo” 7°. Mientras tanto, otros gobiernos argumentaron que la detencion
temporal de ninos era necesaria a fin de identificar posibles necesidades de proteccién y que,
consecuentemente, tal practica si cumplia con el interés superior del nino.

Al final, el lenguaje en la Declaracion de NuevaYork aplica esencialmente el mismo estandar
a ninos que a la detencién administrativa de adultos, lo cual representa un revés para los paises
que proponian poner fin a la practica. Dice “reconociendo que, a los efectos de determinar la
situacion migratoria, la detencion raras veces o nunca redunda en el interés superior del nifo,
la utilizaremos Unicamente como medida de Ultimo recurso, en el entorno menos restrictivo,
durante el periodo mas breve posible, en condiciones que respeten los derechos humanos de
cada nifo y de manera que se tenga en cuenta como consideracion primordial el interés superior
del nifio, y trabajaremos para poner fin a esa practica” ®. Gracias a un cabildeo concertado®', un
proceso diplomatico practico y un analisis riguroso del derecho internacional aplicable, el PMM
corrige este error, indicando que los Estados Miembros pueden “Proteger y respetar en todo
momento los derechos y el interés superior del nino, independientemente del estatus migratorio,
asegurando la disponibilidad y accesibilidad de diversas alternativas viables a la detencion en
contextos no privativos de libertad, en especial las modalidades de atencion comunitaria, que
garanticen el acceso a la educacion y la atencion sanitaria y respeten el derecho del menor a
la vida familiar y la unidad de la familia, y procurando poner fin a la practica de la detencién de
menores en el contexto de la migracién internacional” #.

Aqui,ademas de establecer compromisos positivos en lugar de negativos, el precepto legal
del interés superior del nino queda fuera de la accion especifica, mientras que la frase “procurando
poner fin” contrasta con “trabajaremos hacia poner fin” en lo que corresponde a detencion de
menores. Esto resalta como la dimension de seguridad humana es aplicada desde una perspectiva
practica,en lugar de técnica.Mientras que el interés superior del nino esta adecuadamente reflejado
en el PMM a nivel de principio rector, un documento que no es juridicamente vinculante cuya
intencion es tener implicaciones practicas no requiere ser innecesariamente prescriptivo, siempre
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Ginebra, 16 de noviembre de 2017: https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G17/343/65/PDF/G1734365.pdf?OpenElement
(Parrafo 10) [Consultado 3 de agosto de 2019].

ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/71/1 Declaracion de Nueva York para los Refugiados y los Migrantes, op. cit., Parrafo
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y cuando la accién propuesta esté alienada con el derecho internacional existente. Finalmente,
mientras que existen criticas en el sentido de que el PMM no logré una prohibiciéon inmediata y
total a la detencion de menores®, el tema es también producto de las realidades politicas tomadas
en cuenta en su momento®.

Al analizar con mayor profundidad la seguridad humana en el contexto del PMM, y siendo
fiel a su naturaleza centrada en las personas, las percepciones de los propios migrantes sobre su
seguridad humana también han sido tomadas en cuenta. El Relator Especial de la ONU sobre los
Derechos Humanos de los Migrantes propuso que los “cortafuegos” entre fiscalizacion migratoria
y otras autoridades fueran aceptados como buena practica en el PMM®. Un nimero creciente de
autoridades locales apoyan el concepto®, que se refiere prohibir que las autoridades migratorias
interfieran en casos donde delitos estan siendo reportados, o en donde servicios basicos a los
que el migrante podria tener derecho han sido solicitados. Si un migrante siente que puede
reportar delitos sin miedo a ser deportado, la seguridad de toda la comunidad mejora. Desde una
perspectiva de seguridad humana, la logica subyacente es que los cortafuegos pueden contribuir
a la cohesion social y a la armonia comunitaria, removiendo el miedo a la deportacion entre
migrantes irregulares y empoderandoles a interactuar libremente con autoridades policiales y
educativas, entre otras.

Mientras que las referencias explicitas a los cortafuegos fueron discutidas extensivamente
en las negociaciones, la formulacion aceptable fue la siguiente:“Asegurar que la cooperacion entre
los proveedores de servicios y las autoridades de inmigracion no exacerbe la vulnerabilidad de los
migrantes irregulares comprometiendo su acceso sin riesgo a los servicios basicos o vulnerando
ilicitamente el derecho de la persona a la privacidad, la libertad y la seguridad fisica en los centros
donde se presten servicios basicos®””. El miedo a la deportacion no deberia prevenir que las
personas migrantes accedan a servicios basicos, como es la educacion para sus hijas e hijos. Sin
embargo, ese temor sigue estando presente en muchas poblaciones migrantes. Una perspectiva
de seguridad humana devela que es importante documentar y tomar en cuenta los aspectos tanto
subjetivos como objetivos de las amenazas, ya que los datos sobre percepciones pueden ser
claves para el desarrollo de politicas pUblicas®. De esta manera, la cooperacion entre autoridades
migratorias y sus contrapartes de otros sectores publicos no esta categéricamente prohibida, pues
ello podria también contravenir el principio pan gubernamental. Mas bien, tales comunicaciones
y cooperacion no deben tener la finalidad de disminuir la seguridad humana de las personas
migrantes ni de sus comunidades.

Otro tema relacionado a las amenazas subjetivas y percepciones corresponde a la tendencia

8 GOTTARDO y CYMENT, “The Global Compact for Migration: what could it mean for women and gender relations?”, op. cit., p.76.
8 GUILD, et. al., From Zero to Hero? ..., op.cit,, p.10.

85

CREPEAU, Francois y HASTIE, Bethany,“The Case for ‘Firewall’ Protections for Irregular Migrants”, en European Journal of Migration and Law,
vol. 15,2015.

% BRANDT, Jessica, “Implementing the Global Compact for Migration: Ideas for City Engagement”, en Brookings Institution Policy Briefs, octubre

2018: https://www.brookings.edu/wp-content/uploads/2018/10/FP_20181019_migration_compact|.pdf [Consultado 4 de junio de 2019].

8 ASAMBLEA GENERAL DE LAS NACIONES UNIDAS, A/RES/73/195. Pacto Mundial para la Migracién Segura, Ordenada y Regular, op. cit.,, Parrafo
15b.

8 GOMEZ, Oscar y GASPER, Des, “Human Security: A Thematic Guidance Note for Regional and National Human Development Report
Teams”, Reporte de desarrollo humano de la oficina del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, 201 3: http://hdr.undp.org/sites/default/
files/human_security_guidance_note_r-nhdrs.pdf [Consultado 4 de agosto de 2019].



preocupante de xenofobia que muchas veces es avivada por lideres politicos y los medios de
comunicacion, resultando en comunidades aterrorizadas. El auge del discurso de odio ha tenido
consecuencias muy tangibles. De forma mas reciente, el ataque terrorista contra hispanos y
mexicanos en El Paso, Texas, ha sido ligado a retérica politica de exclusion antinmigrante®’. En
el ataque terrorista de Christchurch, Nueva Zelandia, el perpetrador incluso cité al PMM como
motivacion para su acto de violencia®. El Secretario General de la ONU, Anténio Guterres, lanzd
en mayo de 2019 la Estrategia y Plan de Accion de la ONU sobre Discurso de Odio’'.

El PMM busca atender las percepciones y los prejuicios hacia los migrantes de la misma
manera que caracterizd el proceso diplomatico. El Objetivo 17 del PMM establece “Nos
comprometemos a eliminar todas las formas de discriminacion y a condenar y combatir las
expresiones, los actos y las manifestaciones de racismo, discriminacion racial, violencia, xenofobia
y formas conexas de intolerancia contra todos los migrantes, de conformidad con el derecho
internacional de los derechos humanos.Nos comprometemos ademas a promover, en colaboracion
con todos los sectores de la sociedad, un discurso publico abierto y con base empirica sobre la
migracion y los migrantes que genere una percepcion mas realista, humana y constructiva a este
respecto. Nos comprometemos también a proteger la libertad de expresion de conformidad con
el derecho internacional, reconociendo que el debate abierto y libre contribuye a la comprension
cabal de todos los aspectos de la migracion” 2.

Este texto retoma la Convencion Internacional para la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacion Racial. Sin embargo, la critica hacia el PMM se ha enfocado en una seccion
particular, el Objetivo 17(c):“Promover un periodismo independiente, objetivo y de calidad en los
medios de comunicacion, incluida la informacién publicada en Internet, por ejemplo, sensibilizando
y educando a los profesionales de los medios informativos sobre las cuestiones y la terminologia
relacionadas con la migracion, invirtiendo en normas y publicidad sobre la ética del periodismo,
y dejando de asignar fondos publicos o apoyo material a los medios de difusion que promuevan
sistematicamente la intolerancia, la xenofobia, el racismo y otras formas de discriminacion contra
los migrantes, pero respetando plenamente la libertad de los medios de comunicacion” ?*. El hecho
de que muchos gobiernos, a veces de manera inadvertida, estan financiando plataformas que
alientan el discurso de odio fue expuesto en las tres fases de elaboracién del PMM?®*. Sin embargo,
los activistas de redes sociales que han liderado los ataques contra el PMM senalan falsamente que
la critica a la migracion estaria de alguna manera fuera de la ley o prohibida ante la propuesta de
sentido comun acordada por los gobiernos. Esta aseveracion ha sido consistentemente desmentida,

8 GRAHAM, David, “Mexico pushes US to designate El Paso shooting an act of terrorism” en Reuters, |4 de agosto de 2019: https://www.
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incluida de manera prominente por la ONG de libertad de expresion Articulo 19%.

Si bien, se respeta la libertad de expresion y se presenta un llamado a periodismo y
mercadotecnia éticos, sigue pendiente la incognita respecto a las percepciones publicas sobre las
personas migrantes y la inhabilidad de los datos en alterar el sentir publico. Estudios recientes
demuestran que los nimeros, hechos y datos duros tienden a impactar poco o nada entre aquellos
comprometidos a un sentimiento antiinmigrante®. Considerando las implicaciones graves que
el discurso de odio puede tener sobre la cohesion social, por no hablar de las consecuencias
politicas de los nacionalismos excluyentes, la formulacion de soluciones creativas a futuro caera
en manos de alianzas innovadoras. Muchas de las soluciones podran guiarse por las disciplinas de
las psicologias sociales y aplicadas”.

El PMM adopta un enfoque integral que considera los intereses de estados, migrantes
y comunidades. Esencialmente, es la naturaleza practica del documento la que puede tener un
impacto en el terreno, produciendo resultados en materia de seguridad humana. El hecho de que
el “espectro de compromisos reflejados en el PMM, si es que son implementados a nivel global
o regional, mejorarian sustantivamente las vidas de millones de migrantes en los afios por venir”
8 se debe, en buena medida, a que éstos estan firmemente anclados en el derecho internacional
de los derechos humanos existente. E| PMM no impone nuevas obligaciones a los estados, pero
presenta un marco cooperativo que facilita el respeto a los derechos humanos al poner cuestiones
practicas sobre su cumplimiento en un solo documento integral.

Conclusion

Este andlisis resalta algunos aspectos de un nuevo tipo de acuerdo internacional, propiamente
un Pacto Mundial. Es juridicamente no vinculante, politicamente influyente, intrinsecamente
practico y requiere de alianzas entre multiples partes interesadas para ser aplicado. A lo largo
de su desarrollo, el enfoque de seguridad humana estuvo presente, ya sea de manera implicita
o explicita. Es notable que la reunion de balance en Puerto Vallarta haya obligado a los Estados
Miembros a analizar sus politicas y posiciones a través de multiples lentes correspondientes
a niveles de andlisis distintos: desde el individual hasta el global. Para la ONU, se trata de una
innovacion rezagada que tuvo efectos profundos sobre las posiciones gubernamentales. Mas alla
del cliché, este proceso diplomatico generd verdaderos entendimientos a través del didlogo. El
hecho de que un 6rgano tan complejo y diverso como la Asamblea General de la ONU haya
podido lograr esto —mientras muchos parlamentos nacionales han sido incapaces de sobrepasar
los enfrentamientos en torno a la migracion— es un hito. Que todo haya sucedido en momento
de division extrema es un testamento al valor perdurable del multilateralismo practico.
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Las tensiones entre soberania nacional y los derechos de los migrantes representan
otra manifestacion de los debates bien conocidos sobre el estado vs. el individuo. La capacidad
de los estados a plantear sus propias politicas migratorias esta plenamente respetada por el
PMM. Pero la realidad dicta que su éxito al intentar hacer que la migracién sea segura, ordenada
y regular debe necesariamente acompanarse de una sana dosis de cooperacion internacional.
Sencillamente, la mejor forma de ejercer la soberania nacional en materia migratoria es a través
de la cooperacién con otros estados soberanos®. El proceso diplomatico permitié que gobiernos
y organizaciones migrantes se reunieran a compartir realidades, preocupaciones e intereses de
una manera estructurada y con un proposito comun.

Al negociar sobre la base de datos y evidencia, los intereses legitimos que eran
aparentemente opuestos salieron a la luz.Algunas de estas areas incluyeron la atencion a las causas
de la migracion, los derechos de los trabajadores migratorios, los procedimientos de retorno, la
xenofobia, la gestion integrada de fronteras y detencion de menores, entre otras. Fue necesario
sobrepasar paradigmas anquilosados de “nosotros vs. ellos” para llegar a un acuerdo. Ello se logro
gracias al reconocimiento de que la categorizacion de paises como “origen, transito o destino”
era de poca utilidad. Con ello, entender el fendmeno migratorio desde una sola perspectiva era
sencillamente imposible.

La perspectiva de seguridad humana contribuy6é a encontrar soluciones pragmaticas a
temas contenciosos. Mientras que algunos gobiernos asumieron el papel de abogacia a favor de sus
connacionales en el extranjero, otros abogaban por sus ciudadanos en comunidades receptoras de
migrantes. Las discusiones sobre provision de servicios, cortafuegos y procedimientos migratorios
encontraron soluciones en buena medida porque todas las delegaciones fueron capaces de
“visualizar” los resultados negociados. Hoy, cualquier persona debe poder leer el PMM y dibujar
un retrato que describe cualquiera de sus acciones. Al final, los protagonistas son los migrantes,
los gobiernos y las comunidades. El grado en que estos tres actores puedan ver sus intereses
reflejados en el resultado negociado depende directamente del enfoque prestado a necesidades y
posibilidades individuales, llevando la discusion mas alla de conceptos abstractos.

La contribucion del paradigma de seguridad humana al PMM es evidente por la atencion
dedicada a vulnerabilidades.Aquellas personas desplazadas por la aparicion de desastres naturales
repentinos o de inicio lento, migrantes extraviados y aquellos sujetos a diversas formas de
explotacion estan contemplados en el texto. De manera importante, se considera la irregularidad
migratoria como forma de vulnerabilidad que habra de evitarse. Mdltiples herramientas estan
disponibles para los Estados Miembros en este sentido. Mientras que la mayoria de la migracion en
el mundo se realiza de manera segura, ordenada y regular, visibilizar las externalidades complejas
que conlleva en el contexto migratorio obligd a los gobiernos a atender otros problemas
apremiantes relacionados, como la trata de personas y el trafico de migrantes. Las amenazas
objetivas y subjetivas a la seguridad humana que fueron identificadas en las discusiones previas son
respaldan las soluciones identificadas. Por ejemplo, el objetivo entero dedicado a la informacién
puntual y confiable brindara mayor certeza y predictibilidad tanto a los migrantes como a los
estados.

9% ARROCHA, Pablo, DE LA MORA, Fernando, et. al,, “Migracién: la perspectiva multilateral”, op. cit.,



El PMM no disfruta de un respaldo unanime entre todos los Estados Miembros de la
ONU. Sin embargo, si cuenta con un apoyo preponderante de una supermayoria de los gobiernos.
La minoria de los que se oponen al PMM han sido incapaces de articular o proponer un marco
alternativo que haria a la migracion segura, ordenada y regular. Incluso,la ONU ha logrado regresar
al consenso en torno a negociaciones con referencias al PMM'®. Mientras tanto, millones de
migrantes continlan aportando a los paises de origen y destino. Las sociedades tienen mucho
que ganar del capital humano que representan. En los proximos anos, la ONU seguira siendo
prominente, operando el Fondo Fiduciario para la Migracion Segura, Ordenada y Regular y
albergando el primer Foro de Examen sobre Migracion Internacional en 2022, mismo que valorara
el progreso en la instrumentacion del PMM. La seguridad humana no carece de detractores, pero
ha demostrado una vez mas que los avances significativos en las relaciones internacionales no
pueden darse el lujo de ignorar el impacto de las politicas publicas sobre los individuos.

Viendo a futuro, aquellos que facilitan procesos diplomaticos harian bien en involucrar
desde las etapas iniciales de su planeacion a la sociedad civil. La proliferacion de actores relevantes
en virtualmente cualquier tema global puede hacer que las cosas parezcan desordenadas, pero
ese desorden puede traducirse en sofisticacion. La seguridad humana permite a los participantes
visualizar los resultados que dan lugar a acciones practicas en el terreno. Sin embargo, resulta
indispensable que todos los practicantes y estudiosos estén agudamente conscientes de
las resistencias que perduran en negociaciones explicitas sobre el paradigma en entornos
multilaterales. Una aproximacién balanceada y pragmatica a la diplomacia de la seguridad humana
si puede brindar resultados significativos para atender los retos apremiantes por delante. °
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;Son las fuerzas de proteccion civil una mejor opcion que
las fuerzas armadas? Seguridad humana y despliegue de
fuerzas armadas frente a nuevos riesgos para la seguridad

CAROLINA NOVO Y PEDRO PONTE E SOUSA*

RESUMEN

Este documento tiene como objetivo reflexionar sobre los medios mas apropiados para mejorar la
seguridad humana ante una multiplicacién de nuevos riesgos para la seguridad. El documento se pregunta si la
responsabilidad corresponde a las fuerzas armadas o a las de proteccion civil,y analiza los desafios que plantean
las operaciones de ambas agencias. Argumentamos que el papel de las fuerzas de proteccion civil debe ser
reforzado (asimismo, deben optimizarse sus recursos, capacidades y preparacion) con el fin de proteger la

seguridad humana cuando se materializa el riesgo (cumpliendo las Directrices de Oslo de Naciones Unidas).

Para respaldar esta afirmacion, exploraremos: en primer lugar, las intenciones (y oportunidades y desafios)
de las fuerzas armadas al incorporar nuevos riesgos para la seguridad en su agenda, asi como al (argumentar
e) intervenir como el actor clave en intervenciones en el extranjero; en segundo lugar,cémo la division entre
la seguridad interna y externa limita la accion militar en el extranjero frente a “nuevas” amenazas y riesgos y
demuestra su insuficiencia (incluso con equipos de doble uso); en tercer lugar, como las “nuevas” amenazas
y (en particular) riesgos hacen que las fuerzas de proteccion civil sean mas Utiles en intervenciones en el
extranjero que los militares. Basandonos en el caso del ciclon Idai en Mozambique y la respuesta de Portugal
al mismo, exploraremos brevemente los problemas derivados del despliegue de militares en un escenario de
desastres naturales. En resumen, aseveramos que las fuerzas de proteccion civil garantizan con frecuencia una
mejor contribucion a las crisis de seguridad humana que las fuerzas armadas.
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ntroduccion

El concepto de seguridad humana surgié como consecuencia de la Guerra Fria. Disminuyo

la anterior amenaza para la seguridad, la posibilidad de guerra entre las dos grandes
potencias, dando lugar a una concepcidn de seguridad mas personal que estatal. En otras palabras,
la seguridad de las personas (en ambitos como la alimentacion, la economia, la salud, etc.) gano
mayor importancia, mientras que la cuestion de la seguridad estatal/nacional parecia revestir
menor relevancia, o al menos, haberse convertido en una cuestion mas compleja y matizada que
anteriormente. Del mismo modo, este contexto de mundo sin rivalidad entre superpotencias
al borde de una guerra contribuy6é a que disminuyera la posibilidad de guerra entre ambas y
favorecio el surgimiento de conflictos locales y regionales previamente considerados menores,
o al menos ignorados, al estar influenciados en menor medida por consideraciones geopoliticas
de calado. Ademas, dado que la probabilidad de conflicto disminuyd', se comenzé a prestar
mas atencion a “otras” , "nuevas”, amenazas y riesgos. “Otras” en el sentido de que son mucho
mas complicadas (y, en la mayoria de los casos, mas probables) que una operacion puramente
militar; "nuevas” porque eran percibidas como nuevos problemas de seguridad, a pesar de que,
en general, llevaban un tiempo existiendo y siempre habian tenido la capacidad de perturbar la
seguridad.Y, mientras que otras “nuevas” amenazas’? han sido objeto de dosis considerables de
atencion, tanto por parte de académicos como de profesionales, los riesgos para la seguridad
han sido considerados en menor medida, a pesar de la existencia de factores contextuales y
estructurales (aumento de las desigualdades, desastres naturales, cambio climatico) crecientes que
ejercen una presion sobre la agenda de seguridad con nuevos temas, actores y dilemas a tratar?®.

Este articulo* tiene como fin arrojar luz sobre el debate en torno a la seguridad humana en
el mundo contemporaneo, los riesgos y amenazas que la socavan, y los actores mejor equipados
para promoverla. El objetivo de este trabajo es evaluar los desafios y las limitaciones de la respuesta
de las fuerzas armadas (o de las fuerzas armadas como actor principal) frente a la materializacion
del riesgo cuando el fin es proteger la seguridad humana. Por lo tanto, el articulo sostiene la tesis
de que las fuerzas de proteccion civil a menudo garantizan una mejor contribucion en crisis de
seguridad humana y, por lo tanto, se debe reforzar su papel (y mejorar sus recursos, capacidades y
preparacion) para proteger mejor la seguridad humana cuando se materializa el riesgo. Para apoyar
tal afirmacion, el articulo seguira el siguiente esquema. Primero, una discusion general sobre la
seguridad humana en la posguerra fria, el surgimiento de otras “nuevas” amenazas y riesgos, y la

Si bien esto no es cierto para todos los estados-nacion, representa una tendencia a la disminucion de conflictos interestatales. Ver PRIO,
“Trends in Armed Conflict, 1946-2017”, Conflict Trends 5, 2018: https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/Dupuy%2C%20
Rustad-%20Trends%20in%20Armed%20Conflict%2C%201946—2017%2C%20Conflict%20Trends%205-2018.pdf [Consultado el 10 de
diciembre de 2019].

Se especificara una definicion de ‘amenazas’, y una explicacion mas extensa de lo que son las “nuevas” amenazas, asi como algunos ejemplos,
en paginas siguientes.

Una explicacion mas detallada sobre la nueva visién en seguridad y defensa puede ser consultada en SOUSA, Pedro, “Novas Ameacas a
Seguranga de Portugal nos Conceitos Estratégicos de Defesa Nacional” en IDN Cadernos - Il Seminario IDN Jovem , Instituto da Defesa
Nacional, Lisboa, 2017, pp 77-89: https://www.idn.gov.pt/publicacoes/cadernos/idncadernos_25.pdf [Consultado el |5 de octubre de 2019],
y en SOUSA, Pedro, “Portugal and peacekeeping: a new foreign policy strategy?” en SANCHEZ, Pablo, Peacekeeping: Global Perspectives,
Challenges and Impacts, Nova Science Publishers, Nueva York, 2018, pp. 347-370.

La motivacion para la redaccion de este articulo deriva de un breve articulo de opinién que redactamos a principios de este afio, como parte
de la discusion sobre “La utopia de la seguridad y la paz humanas”, organizada por la Fundacién Serralves; una discusion donde Mary Kaldor
estuvo presente, junto con Joao Cravinho, Ministro de Defensa de Portugal. El texto se puede encontrar aqui: NOVO, Carolina; SOUSA,
Pedro, “‘Manda-se os militares ..”? Uma reflexao sobre as forgas armadas ea Seguranga Humana “, Forum Demos , 25 de marzo de 2019:
https://forumdemosnet.wordpress.com/2019/03/25/manda-se-os-militares-uma-reflexao-sobre-as-forcas-armadas-e-a-seguranca-humana/
[Consultado el 15 de octubre de 2019].
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respuesta de las fuerzas armadas, que expandieron su actividad (con referencia a sus argumentos y
motivaciones). En segundo lugar, también exploraremos cémo la division entre la seguridad interna
y externa limita la accion militar en el extranjero frente a “nuevas” amenazas y riesgos,y arroja luz
sobre su insuficiencia (incluso con equipos de doble uso). Las fuerzas armadas son, hasta un cierto
grado (variable), inadecuadas para hacer frente a otras “nuevas” amenazas y riesgos®. Por lo tanto,
discutiremos las fortalezas, debilidades y posibles sugerencias para abordar esos problemas. En
tercer lugar, trataremos de mostrar como las “nuevas” amenazas y (en particular) riesgos hacen
que las fuerzas de proteccion civil sean mas dtiles en las intervenciones en el extranjero que las
fuerzas armadas.Argumentamos que el papel de las fuerzas de proteccion civil deberia reforzarse
(Y, en este sentido, mejorar sus recursos, capacidades y preparacion) para promover la seguridad
humana en casos de materializacion del riesgo (cumpliendo las Directrices de Oslo de Naciones
Unidas). También se analiza la cooperacién y la coordinacion entre éstas y las fuerzas armadas, las
operaciones inter-agencias y los recursos (técnicos, personales y financieros), asi como sopesa
los argumentos en torno al liderazgo de las fuerzas de proteccidn civil o armadas en dicho
proceso. Finalmente, analizaremos la promocion de la seguridad humana antes de la materializacion
de nuevos riesgos, a través del ejemplo especifico del ciclon Idai en Mozambique, centrandonos
en el papel relativo de las fuerzas armadas y de proteccion civil portuguesas desplegadas para
responder a la catastrofe.

Basandonos en diferentes ejemplos, experiencias y problemas, afirmamos que hay
mas elementos positivos que negativos asociados con un rol preponderante de las fuerzas de
proteccion civil —especialmente— cuando se enfrentan a nuevos riesgos de seguridad. En otras
palabras, abogamos por favorecer el despliegue de fuerzas de proteccion civil en lugar de fuerzas
armadas, siempre que sea posible, dadas las ventajas y desventajas especificas de priorizar uno u
otro actor en respuesta a riesgos para la seguridad en paises extranjeros.

|. Seguridad humana y otras ‘“‘nuevas’ amenazas y riesgos

El concepto de “seguridad humana” fue articulado en la posguerra fria en el seno de Naciones
Unidas y fue discutido por primera vez en el Informe sobre Desarrollo Humano de 1994, publicado
por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)®. El concepto pone énfasis en y
valora, en lugar de la seguridad del estado (sus instituciones o su territorio), la seguridad de las
personas en sus diversas dimensiones: economica, alimentaria, sanitaria, ambiental, fisica y politica,
y la proteccién de su estabilidad fisica y psicolégica, dignidad y bienestar’.

Esto planted un cambio sismico respecto a como se percibia previamente la seguridad.Antes,

* Dado que este documento se centra en “nuevos” riesgos, no exploraremos en detalle la posible insuficiencia de las fuerzas armadas para
contener algunas de las “nuevas” amenazas. Sin embargo, tal y como se explicara mas adelante, consideramos que las fuerzas armadas no
deberian ser la Unica agencia que actte en el caso de materializacion de “nuevos” riesgos.Algunos argumentos que respaldan esta posicion se
pueden encontrar en la seccion 2,y en adelante, de esta investigacion. Uno de ellas, extremadamente relevante dado que el objetivo final es
la promocion de la seguridad humana, es que la presencia de las fuerzas armadas puede desestabilizar y generar aiin mas inseguridad en las
comunidades ya afectadas. Sugerimos que esto es particularmente cierto en el caso de “nuevos” riesgos como los desastres climaticos, como
se explora en la seccion final de este articulo, con el caso de estudio de la participacion de Portugal en la respuesta al ciclon Idai.

¢ TADJBAKHSH, Shahrbanou, CHENOY, Anuradha, Human security: Concepts and Implications, Routledge, Oxon, 2007, p. |.

7 Sin embargo, debe tenerse en cuenta que a dia de hoy se manejan tres concepciones muy distintas de seguridad humana. Para un breve
repaso, vea HAMPSON, Fen Osler,““Human Security” en WILLIAMS, Paul (ed.) Security Studies:An Introduction, Routledge, Oxon, 2008, pp. 229-
242,y KERR, Pauline,“Human Security and Diplomacy”, en CAVELTY, Myriam Dunn; MAUER,Victor (eds.) The Routledge Handbook of Security
Studies, Routledge, Oxon, 2010, pp. | I5-127.Ver también: HAMPSON, Fen Osler,“Human Security”, op.cit. para cuestiones relacionadas con la
definicion misma de seguridad humana.



el enfoque se ponia en el estado y su supervivencia, y por lo tanto, la guerra, el control de armas
(ya sea regular o quimico/bioldgico) y las alianzas eran clave en las estrategias de seguridad®. La
seguridad representaba, entonces, defender al estado (y sus miembros) de ataques militares
externos’. Esta definicion del concepto implicaba la necesidad de la fuerza militar para contener
y responder a esos ataques, o incluso la posibilidad de tales ataques'®. Mientras resistirse y
protegerse de esa amenaza externa principal era clave, los problemas internos (de seguridad) no
eran relevantes en dicha agenda, donde generalmente prevalecia una linea de demarcacion entre
lo interno y lo externo (peligroso)''.

Mientras que el conflicto interestatal disminuye'?, “nuevas” amenazas y riesgos para la
seguridad han sido identificadas y parecen estar en aumento'®. A los fines de este trabajo, una
amenaza es definida como un acto ofensivo intencional por parte de un oponente identificable. El
riesgo, por otro lado, proviene de una realidad que no es directa y deliberadamente intencional,
sin que sea un enemigo inmediato quien lo materialice'. Las “nuevas” amenazas para la
seguridad incluyen el terrorismo, el crimen organizado y transnacional y la propagacion de
armas de destruccion masiva'®; pero la seguridad humana también depende en gran medida de

8 Esto no quiere decir que la guerra interestatal ya no se perciba como una amenaza. Sin embargo, hay una ampliacion del concepto de seguridad
para incluir “nuevas” amenazas, mientras que la guerra interestatal sigue siendo una preocupacion. De hecho, un debate importante hasta el
dia de hoy, y una afirmacion hecha con frecuencia por los realistas, es si esas “nuevas” amenazas son solo temporalmente relevantes, ya que,
con un desafio a la supervivencia del estado o sus intereses vitales, esos desafios serian (o volverian a) El centro de las preocupaciones de
seguridad.Ver BEACH, Derek, Analizando la politica exterior , Palgrave Macmillan, Basingstoke, 2012; y SMITH, Edward, “Las rutas tradicionales
a la seguridad: realismo y liberalismo”, en HOUGH, Peter; MALIK, Shahin; MORAN, Andrew y PILBEAM, Bruce (eds.) Estudios de seguridad
internacional: teoria y prdctica , Routledge, Nueva York, 2015, pags. 12-30.

TOME, Luis,“Seguridad y complejo de seguridad: conceptos operativos” en JANUS.NET e-journal of International Relations ,vol. 1,n°1,2010, pp.
29-44: www.janus.ual.pt/janus.net/en/arquivo_en/en_voll_nl/en_voll_nl_art3.html [Consultado el |5 de octubre de 2019] y SOUSA, Pedro,
“Novas Ameacas a Seguranca de Portugal nos Conceitos Estratégicos de Defesa Nacional “en IDN Cadernos - Il Seminario IDN Jovem, Instituto
da Defesa Nacional, Lisboa, 2017, pp. 77-89: https://www.idn.gov.pt/publicacoes/cadernos/idncadernos_25 .pdf [Consultado el |5 de octubre
de 2019].
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FERNANDES, Anténio; BORGES, Jodo Vieira, “Enquadramento conceptual” en NOGUEIRA, José Manuel Freire (coord.), Pensar a Seguranga
e Defesa . Edigoes Cosmos / Instituto da Defesa Nacional, Lisboa, 2005. Sin embargo, esta demarcacion nunca fue hermética; sin embargo, lo
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internos y la creciente influencia interna de los asuntos internacionales son una parte crucial de esta erosion. PATRICIO, Raquel, “Politica
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Hans Giinter, et. al. (eds.), Coping with Global Environmental Change, Disasters and Security: Threats, Challenges, Vulnerabilities and Risks. Springer,
Berlin, 2011, pp. 61-106.
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FERNANDES, Antoénio; BORGES, Jodo Vieira, “Enquadramento Conceptual” en NOGUEIRA, José Manuel Freire (coord.), Pensar a Seguranga
.., op.cit. La definicion que usaremos en este articulo arroja luz sobre la distincion entre amenazas y riesgos, e incluye tipos muy diferentes de
amenazas, sin mencionarlas explicitamente. Para obtener mas informacion sobre la distincion entre tipos de amenazas (militares, econémicas
o ecoldgicas), consultar BUZAN, Barry, People, States & Fear.The National Security Problem in International Relations. Harvester Books, Brighton,
1983. Consultar también BRAUCH Hans Giinter,“Concepts of Security Threats, Challenges,Vulnerabilities and Risks”, op.cit., sobre amenaza y
el riesgo como conceptos cientificos , asi como su redefinicion y aplicacion mas amplia en el periodo posterior a la Guerra Fria.

Ver BOOTH, Ken, “Global Security” en KALDOR, Mary; RANGELOQV, lavor, The Handbook of Global Security Policy, John Wiley & Sons,
Chichester, 2014 y COOKER, Christopher, Globalisation and Insecurity in the Twenty-First Century: NATO and the Management of Risk, Routledge,
Nueva York, 2003 para una evaluacion en detalle de tales amenazas, y también sobre como deberian ser tratadas por las agendas de
seguridad del estado. También deberiamos mencionar brevemente aqui la idea de vulnerabilidad relacionada con una amenaza, “una debilidad
o condicion que finalmente puede causar el tipo de dafio que causara una amenaza desatendida. Una analogia instructiva puede encontrarse
en el campo del contraterrorismo, donde la amenaza es la existencia de terroristas que conspiran para causar dafio o matar personas y las
vulnerabilidades son, por ejemplo, los objetivos de alto valor que no estan custodiados, partes de una infraestructura de telecomunicaciones
que no esta adecuadamente protegidas por cortafuegos y encriptacion, y bases de datos criticas para las que no se ha realizado una copia
de seguridad. Esta analogia no es exacta, ya que las vulnerabilidades sociales, como el hacinamiento grave, pueden no requerir que un agente
externo, como un terrorista, materialice el dafio que tienen el potencial de causar “. LIOTTA, Peter; BILGIN, Aybuke,* “Why Human Security?
The Case for Resilience in an Urban Century”, en MARTIN, Mary; OWEN, Taylor (eds.), Routledge Handbook of Human Security, Routledge,
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la materializacién de "nuevos” riesgos como el cambio climatico, los desastres naturales y las
desigualdades econémicas, de salud o educativas'®. Por lo tanto, las agendas de seguridad incluyen
cada vez mas referencias a estos nuevos problemas, que son considerados como violencia directa
o como restricciones y limitaciones a la libertad'’,y como desafios a la seguridad nacional o global,
ya que cada uno de esos problemas puede tener, como causa o caracteristica habilitadora, varios
otros problemas de seguridad'®.

Existen varios factores estructurales (como las condiciones de pobreza o ciertas
dinamicas sociales) que pueden contribuir a la vulnerabilidad de las poblaciones frente a estos
riesgos. Es en este contexto que los problemas de desarrollo se consideran fundamentales
para la seguridad humana: “la busqueda de la seguridad humana reside en el desarrollo, no en
las armas”'®. Asimismo, el desarrollo solo es posible cuando la seguridad esta garantizada; los
dos estan intrinsecamente conectados®. Dado que los efectos de los riesgos para la seguridad
pueden minimizarse a través de la accion humana?', se genera una nueva responsabilidad para el
individuo, tanto en lo que se refiere a su prevencion como a su respuesta. El estado también es
decisivo para combatir y adaptarse a estos riesgos, especialmente a través de politicas publicas y,
en ultima instancia, mediante la suscripcion de acuerdos internacionales. Cuando los riesgos se
materializan, garantizar la seguridad requiere una accion mas completa y coordinada: el estado
debe coordinarse con otras entidades estatales y no estatales, como las ONG, es decir, formar
una “constelacion de proveedores de seguridad”. Sin embargo, las comunidades mismas deberian
poder responder a las amenazas y riesgos emergentes, asegurando su “securability” (la capacidad
de evitar la inseguridad y restaurar la seguridad cuando ésta se ve comprometida)?2. Esto coincide
con el debate mas amplio que se ha venido desarrollando desde la década de 1990 entre la “broad

Londres, 2014, p. | 13.

Esto no quiere decir que estos son los Unicos problemas que afectan a la seguridad humana; si bien aqui destacamos el papel de las
“nuevas” amenazas y riesgos para la seguridad humana en el cambio de las agendas de seguridad, eso no significa que minimicemos el papel
desempenado por la guerra misma, con desplazados y refugiados, la violencia contra los civiles y muchas otras consecuencias. Consultar la
nota al pie 8 para mas informacion sobre este tema.

COLLINS, Alan, “Introduction” en COLLINS, Alan (ed.), Contemporary Security Studies, Oxford University Press, Nueva York, 2010. KALDOR,
Mary; RANGELOV, lavor, The Handbook of Global Security Policy, John Wiley & Sons, Ltd, Chichester, 2014.
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TOME, Luis, “Security and security complex...”, op.cit. Sin embargo, la seguridad humana mantiene un vinculo esencial con la seguridad
internacional, como explica Hampson, Fen Osler, “Human Security”, op.cit, "Subyace en gran parte de la literatura sobre seguridad humana
una creencia comln de que la seguridad humana es fundamental para la seguridad internacional, y que el orden internacional no puede
descansar Unicamente sobre la soberania y viabilidad de los estados; ese orden depende también de los individuos y su propio sentido de
seguridad. Esto representa claramente una desviacion del internacionalismo liberal tradicional, que considera que el orden internacional se
apoya sobre arreglos institucionales que, en diversos grados, ayudan a asegurar la integridad del estado liberal y democratico al reducir las
amenazas en el entorno externo del estado.Al colocar al individuo como el punto de referencia clave, el paradigma de la seguridad humana
supone que la seguridad del individuo es clave para la seguridad global; por consecuente, cuando la seguridad de las personas se ve amenazada,
también serd el caso, en un sentido fundamental, de la seguridad internacional. Desde este punto de vista, los desafios globales deben
evaluarse en términos de como afectan a la seguridad de las personas, y no solo de los estados. Los defensores de la concepcion ampliada
o maximalista de la seguridad humana también sostienen que estas amenazas surgen no solo de fuentes militares; las causas no militares
como el empeoramiento de las condiciones ambientales y las desigualdades econémicas pueden, en algunos casos, exacerbar los procesos de
conflicto.” HAMPSON, Fen Osler, “Human Security” en WILLIAMS, Paul (ed.) Security Studies:An Introduction, Routledge, Oxon, 2008, p. 232.

UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME (UNDP), Human Development Report, 1994: http://hdr.undp.org/sites/default/files/
reports/255/hdr_1994_en_complete_nostats.pdf [Consultado el 22 “de julio de 2019]
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Si bien esta consideracion puede apuntar a un tipo secuencial de relacion entre seguridad y desarrollo, no nos decantamos por una posicion
especifica de ese debate, ya que ésta iria mas alla del propésito de esta investigacion. Para una buena conceptualizacion y discusion sobre el
nexo entre seguridad y desarrollo, ver SPEAR, Joanne; WILLIAMS, Paul (eds.), Security and development in global politics: A critical comparison.
Georgetown University Press,Washington, D.C, 2012.

HILHORST, Dorothea; (")ZERDEM, Alpaslan; CROCETT], Erin Michelle, “Human security and natural disasters” en MARTIN, Mary; OWEN,
Taylor (eds.), Routledge Handbook of Human Security, Routledge, Londres, 2014, pp. | 74-188.
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school” (escuela amplia), centrada principalmente en cuestiones de subdesarrollo, y la “narrow
school” (escuela estrecha), centrada en las responsabilidades de prevenir, reaccionar y reconstruir,
en el marco del concepto mas amplia y mejor conocido de ‘responsabilidad de proteger’ (R2P)%.

Rocha afirma que el didlogo establecido entre el Informe de Desarrollo Humano (HDR,
por sus siglas en inglés) del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo de 1994 y el Informe
de la Comision Internacional sobre Intervencién y Soberania de los Estados (ICISS, por sus siglas
en inglés) de 2001 es insuficiente en términos de la construccion del concepto de seguridad
humana, lo que, a su vez, obstaculiza no solo la reflexion que se hace sobre él, sino también su
aplicabilidad. La principal diferencia entre los dos documentos es que el primero se centra en
particular en la idea de que el individuo deberia beneficiarse del derecho a tener las necesidades
basicas cubiertas (“freedom from want”, en inglés) y del derecho a vivir sin temor (“freedom from
fear”, en inglés) para garantizar su seguridad humana. Por otro lado, el segundo documento habla
casi exclusivamente del derecho a vivir sin temor, argumentando que proteger a la persona de
las amenazas para su integridad fisica representa el nicleo de la seguridad humana®. Por lo tanto,
cenirse a la agenda de seguridad al tratar de proteger la seguridad humana significa abrazar una
perspectiva mas desconectada de la idea de desarrollo, que puede resultar inadecuada a la hora
de tratar con personas afectadas por las “nuevas” amenazas y riesgos. Se puede decir que una
agenda civil centrada en la reconstruccion y las acciones de reconstruccion sera mas Util para la
comunidad afectada a largo plazo, mientras que el recurso a las fuerzas armadas es mas util dada
su rapida capacidad de respuesta, capacidad de organizacion, en entornos dificiles —temas que
discutiremos con mas detalle mas adelante. Del mismo modo, las fuerzas armadas que siguen una
agenda de seguridad podrian resultar de alguna manera inadecuadas para garantizar la seguridad
humana, como se discutira mas adelante.

2. Despliegue de fuerzas armadas bajo “nuevas’” amenazas y riesgos

A medida que el concepto de seguridad de la sociedad se ha ampliado, las fuerzas armadas han
buscado la forma de expandir sus misiones y de reajustarse a las “nuevas” amenazas y riesgos en
la escena internacional. Como parte de esta estrategia, el ejército trata cada vez mas de afirmarse
como la principal agencia responsable de llevar a cabo la respuesta a desastres. Sin embargo, este
interés también puede ser evaluado de forma critica, identificando motivos menos altruistas: el
apoyo en situaciones de crisis mejora su imagen y ofrece oportunidades de entrenamiento, en un
contexto de creciente lucha por los recursos y la relevancia en la toma de decisiones®.

2 KERR, Pauline,“Human Security and Diplomacy”, en CAVELTY, Myriam Dunn; MAUER,Victor (eds.) The Routledge Handbook of Security Studies,
Routledge, Oxon, 2010. p. 115-118. Consultar también: HAMPSON, Fen Osler, “Human Security”, op.cit. Este debate, que es un debate mas
amplio sobre el concepto de seguridad, recibié contribuciones esenciales para el desarrollo de la seguridad humana y su consideracién como
concepto crucial para el mundo contemporaneo. El debate entre los estudios de las escuelas ‘amplia’ y ‘estrecha’ de seguridad contribuyo,
aunque de forma indirecta, a la inclusiéon del término ‘humano’ de la mano del concepto de ‘seguridad’. Como sefala Kerr, aunque la
‘responsabilidad de proteger’ (R2P) esta incluida en la vision ‘estrecha’ de la seguridad, tipicamente relacionada con la violencia politica dentro
de los estados, esta muy relacionada con el concepto de seguridad humana. De acuerdo con el autor; *(...), los debates en torno a la R2P a
menudo pasan por alto sus conexiones intelectuales y empiricas fundamentales con la seguridad humana, y por lo tanto, a veces se pierde
de vista la importancia del concepto”. Dicho esto, este documento hace mencién del concepto de ‘responsabilidad de proteger’ partiendo
de que este concepto y el de’ seguridad humana’ no son intercambiables, sino que estan fuertemente conectados, ya que la discusion del
primero introdujo puntos importantes presentes en el segundo.Tal y como dice Luck,“(...) la seguridad humana y R2P son dos caras de la
misma moneda”. LUCK, Edward, apud. KERR, Pauline,“Human Security and Diplomacy”, op.cit.
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Tal y como se menciond en la seccion anterior, y a pesar de que reaccionar ante tales
amenazas Yy riesgos exija la intervencién de una constelacion de actores y, en particular, del estado,
la respuesta de las fuerzas armadas invita a prestar una atencion adicional a la cuestion. Teniendo
en cuenta que estas “nuevas” amenazas Yy riesgos suelen ser urgentes y graves, que el conflicto
interestatal ha disminuido y que el proceso que vamos a describir puede ser iniciado y/o desatado
por actores politicos o militares, puede darse una securitizacién de estos problemas, en virtud de
la que éstos se asignan a actores de seguridad, alegando que son mas capaces que cualquier otro(s)
para abordar e incluir tales problemas en su agenda®. Tal proceso implicaria una urgencia (real
o no) de esa amenaza/riesgo?, asi como un cierto nivel de autoridad en el actor que aboga por
grandes medios para lidiar con esa preocupacion de seguridad®. En otras palabras,“se construye
un enemigo que justifica ataques continuos, ayuda a mantener los presupuestos militares y una
narrativa basada en una distincion ‘nosotros/ellos™?.

En términos generales, la principal preocupacién que suscita el despliegue de las fuerzas
armadas en tales circunstancias tiene que ver con la difuminacion de la distincion entre actores y
acciones humanitarias y militares, ya que “puede comprometer la neutralidad y la independencia,
restringir el acceso humanitario y aumentar los riesgos de seguridad”®. La ventaja se puede
encontrar en problemas de seguridad complejos, en otras palabras, donde mas de una amenaza o
riesgo esta activo y tiene una influencia significativa en ese escenario®'.Algunos gobiernos se estan
preparando para un mayor papel de las fuerzas armadas en la respuesta a amenazas y riesgos de
seguridad, tanto en el pais como en el extranjero, a un ritmo creciente, decision que, en varios

% Este proceso de securitizacion se basa en el reconocimiento de y discurso construido en torno a dicha amenaza, declarando que (...) una
cuestion, dinamica o actor particular representa una ‘amenaza existencial’ para un objeto de referencia particular. Si es aceptado como tal
por una audiencia relevante, esto permite la suspension de la politica normal y el uso de medidas de emergencia para responder a esa crisis
percibida. La seguridad, en este sentido, es un sitio de negociacion entre oradores y audiencias, aunque esta condicionado significativamente
por el grado en que el orador disfruta de una posicion de autoridad dentro de un grupo en particular”. MCDONALD, Matt,““Constructivism”
en WILLIAMS, Paul (ed.), Security Studies:An Introduction, Routledge, Londres, 2008, p. 69. Por lo tanto, enmarcar una cuestiéon como una de
seguridad nacional legitima el uso de medios mas amplios (adicionales) para hacer frente a esa amenaza, una narrativa que tiene que ser
aceptada por parte de la audiencia. MCDONALD, Matt,“Constructivism” en WILLIAMS, Paul (ed.), Security Studies:An Introduction, Routledge,
Londres, 2008, pp. 59-72.Ver también: SOUSA, Pedro, “Novas Ameagas a Seguranca de Portugal...”.
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“(-..) La securitizacion de algunos problemas cambia su estado en la jerarquia de politicas, haciéndolos merecedores de atencion especial,
recursos y resolucion inmediata, incluso por medios militares” TADJBAKHSH, Shahrbanou,“In defense of the broad view of human security”
en MARTIN, Mary; OWEN, Taylor, Routledge Handbook of Human Security, Routledge, Londres, 2014, p. 46.
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Algunos autores también advierten del riesgo de utilizar el concepto de seguridad humana para un discurso basado en el miedo:“El analisis
de seguridad humana reconoce las emociones, identifica coyunturas sorprendentes y puede dar una sensacion de vidas y personas reales. El
lenguaje de la ‘seguridad en si mismo toca emociones, lo que es tanto una fuente de fortaleza como de peligro.Si bien la etiqueta de ‘seguridad
humana’ tiene como objetivo reorientar el discurso de seguridad, conlleva riesgos de ser superado por las inseguridades psiquicas y los
temores de los ricos y los instintos militares de aquellos con grandes arsenales y costumbre de usarlos. Sin embargo, esos miedos y habitos
ya existen y durante mucho tiempo han tenido formas de expresarse sin recurrir a un lenguaje de ‘seguridad humana’. La diferencia que
representa tal lenguaje puede avanzar en la direccion opuesta, ayudando gradualmente a promover la sensibilidad y solidaridad interpersonal
y global. El pensamiento de seguridad humana analiza amenazas diversas, especificas, que interactiian entre si, de la situacion, y como afectan
a la vida de las personas comunes, especialmente las mas vulnerables. Promueve la capacidad de imaginar cémo viven y se sienten los demas,
y la percepcion de un mundo compartido intensamente interconectado en el que la humanidad forma una ‘comunidad de destino’. Por
lo tanto, favorece los cambios necesarios para la sostenibilidad global con respecto a cémo las personas perciben vulnerabilidades
compartidas, intereses compartidos y humanidad compartida. Un concepto limitado de seguridad humana no bloquea tales cambios, pero es
menos conductivo que las versiones mas amplias”. GASPER, Des, “Human security: from definitions to...”, op.cit., p. 39.

KALDOR, Mary, “Human Security: political authority in a global era.” en MARTIN, Mary; OWEN, Taylor (eds.), Routledge Handbook of Human
Security, Routledge, Oxon, 2013, p. 74.
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Sin embargo, debe tenerse en cuenta que “el llamado problema de falta de priorizacion y jerarquia de amenazas supone, sin embargo, que la
responsabilidad de la ‘accion’ recae solo en actores politicos limitados por demandas competitivas de su atencion y recursos. Sin embargo, la
formulacion de politicas no es solo un proceso vertical, sino que puede representar una coalicion de enfoques en red, flexible y horizontal
que corresponda a situaciones complejas. Ademas, jerarquizar y priorizar entre las inseguridades humanas puede ser un ejercicio indtil, ya
que las amenazas son interdependientes y la erradicacion de cualquiera de ellas de forma aislada tiene un efecto limitado”. TAD)BAKHSH,
Shahrbanou,“In defense of the broad view of human security”, op.cit., p. 46.



casos, cuenta con el apoyo de los propios militares. Esto puede explicarse por el hecho de que
tales intervenciones:
“Pueden mejorar la imagen de las fuerzas armadas y proporcionar oportunidades
de entrenamiento, asi como pueden ser una forma de que las fuerzas armadas
diversifiquen su papel en un momento en que las fuerzas armadas de todo
el mundo experimentan recortes presupuestarios. Ante un aumento en la
incidencia de desastres naturales, se puede esperar que los ejércitos nacionales
y extranjeros jueguen un papel mas importante, particularmente en desastres

a gran escala, en los que la capacidad de las organizaciones humanitarias puede

verse afectada’2

Los criticos de tal despliegue argumentan que “es ineficiente, inapropiado, inadecuado y
costoso, contrario a los principios humanitarios e impulsado por imperativos politicos mas que
por una necesidad humanitaria”.

También se dan algunas preocupaciones en relacién directa con el analisis de estos
conceptos. El papel de las fuerzas armadas en la defensa armada contra la agresion extranjera
puede ser modificado por estos conceptos, o por su propio empleo. A pesar de la existencia
de la policia y las fuerzas de proteccion civil, puede haber casos en los que, debido a la escala, el
alcance o los medios necesarios (entre otras causas), los responsables de la toma de decisiones
pueden presionar para que las fuerzas armadas empleen la seguridad interna (ver mas a
continuacion). También plantea la cuestién de como actuar —y especificamente, de qué medios
emplear**— cuando la seguridad humana ha sido perturbada, ya sea con respecto a amenazas de

32 HOFFMAN, Charles-Antoine; HUDSON, Laura, “Military responses to natural disasters...”, op.cit.

3 HOFFMAN, Charles-Antoine; HUDSON, Laura, “Military responses to natural disasters...”, op.cit. Reafirmando este punto de vista, Kaldor
afirma que “las decisiones sobre el tipo de politicas de seguridad y desarrollo que se adoptaran, sobre si intervenir o no con las fuerzas
armadas o mediante diversas formas de condicionalidad,y como, solo funcionaran si tienen en cuenta las mas basicas necesidades identificadas
por las personas afectadas por la violencia y la inseguridad. Esto no es solo una cuestion moral; también es una cuestion de eficacia. Las
personas que viven en zonas de inseguridad son las Unicas capaces de mantener la seguridad a largo plazo. Hay una tendencia entre los
forasteros a centrarse en aquellos que portan armas. Sin embargo, aquellos que portan armas a menudo pueden ser aquellos con un interés
a largo plazo en la inseguridad. Por lo tanto, la comunicacion, la consulta y el didlogo son herramientas esenciales para la seguridad humana,
no solo para ganar corazones y mentes, ni siquiera para obtener conocimiento y comprension, sino para empoderar a quienes tendran
que ser responsables de la seguridad a largo plazo. La participacion de docentes, médicos, lideres tribales, lideres religiosos y jovenes son
fundamentales para comprender y poner en practica la seguridad humana”. KALDOR, Mary, “Human Security: political authority in a global
era”, op.cit, p. 72. Esto también deja claro que es necesaria una estrategia detallada en asistencia humanitaria, tanto para participar en las
fuerzas de despliegue militar en el extranjero como en la estrategia de salida. Un informe del Instituto Internacional de Investigacion sobre
la Paz de Estocolmo (SIPRI, por sus siglas en inglés) de 2008 sobre “la efectividad de los activos militares extranjeros en la respuesta a
desastres naturales” explica que, si bien los paises afectados establecen arbitrariamente los plazos para las retiradas en desastres naturales,
es necesaria una evaluacion continua de como y cuando deberian retirarse, teniendo en cuenta “cuanto valor esta agregando actualmente
el activo militar extranjero al esfuerzo de ayuda, es decir, con qué facilidad y éxito podria ser reemplazado por activos civiles o domésticos”
WIHARTA, Sharon; AHMAD, Hassan; HAINE, Jean-Yves; LOFGREN, Josefina, The Effectiveness of Foreign Military Assets in Natural Disaster
Response. Stockholm International Peace Research Institute, Sweden, 2008: https:/reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/236476 AD
3257088DC125741000474F20-sipri_mar2008.pdf [Consultado el 23 de julio de 2019], pp 46-47. El informe también subraya la necesidad de
un solido didlogo y cooperacion civil-militar para decidir mejor el traspaso de esa respuesta al gobierno afectado y los actores humanitarios
en el terreno.

3 Debemos hacer una breve mencién a las reglas para entablar combate (“rules of engagement”, en inglés) como las reglas o directivas de las
fuerzas militares que definen el empleo de la fuerza (con respecto a sus circunstancias, condiciones, grado y forma). Para mas informacion
sobre este tema, ver BODDENS HOSANG, ). F R.,“Rules of engagement: Rules on the use of force as linchpin for the international law of
military operations”, PhD Thesis, Amsterdam Center for International Law (ACIL), Faculty of Law — University of Amsterdam, 2017: https://
pure.uva.nl/ws/files/7940990/Boddens_Hosang_Thesis_complete.pdf [Consultado el |9 de enero de 2020]. Sobre este tema, Mary Kaldor
también enfatiza que “en las intervenciones militares, las reglas para entablar combate generalmente se basan en las leyes de los conflictos
armados (derecho internacional humanitario) en lugar de las leyes de derechos humanos o el derecho interno. Por lo tanto, la experiencia
real de los civiles en estas situaciones es que sus vidas tienen menos valor que las vidas del personal internacional”. KALDOR, Mary,“Human
Security: political authority in a global era”, op.cit, p. 70. Es por este motivo que enfatiza que en las operaciones de seguridad humana, los
civiles deben estar al mando: “Esto significa que los militares deben operar en apoyo de la ley y el orden y bajo reglas de comportamiento
que son mas similares a las del trabajo policial que a las del combate armado.Todos necesitan saber quién esta al mando, y los lideres deben


https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/236476AD3257088DC125741000474F20-sipri_mar2008.pdf
https://reliefweb.int/sites/reliefweb.int/files/resources/236476AD3257088DC125741000474F20-sipri_mar2008.pdf
https://pure.uva.nl/ws/files/7940990/Boddens_Hosang_Thesis_complete.pdf
https://pure.uva.nl/ws/files/7940990/Boddens_Hosang_Thesis_complete.pdf

seguridad o riesgos de seguridad, y si el despliegue de fuerzas militares puede ser mejor o peor
que la policia y/o las fuerzas de proteccion civil. Discutiremos mas en profundidad este tema en
las proximas secciones.

2.1.La cuestion de la (in)adecuacion de las fuerzas armadas

Las fuerzas armadas son tradicionalmente consideradas como un promotor clave de la seguridad
humana. No debe olvidarse que, en caso de un desastre mayor, pueden ser, de hecho, la Unica
agencia suficientemente bien equipada para responder. Sin embargo, se puede argumentar que las
fuerzas armadas no deberian ser la Unica agencia responsable de promover la seguridad humana,
especialmente frente los nuevos riesgos de seguridad mencionados anteriormente, como el
cambio climatico o las desigualdades economicas, de salud y educativas. Se pueden destacar varias
razones que apoyan este razonamiento. Primero, no se puede garantizar que la participacion de
los militares en situaciones posteriores a desastres en el extranjero esté estrictamente motivada
por cuestiones humanitarias y una intencion real de colaborar con el pais y las comunidades
afectadas®. El despliegue de las fuerzas armadas es una decision politicamente motivada, por lo que
puede que sean esos intereses los que estén al centro de la operacion, y posiblemente produzcan
un impacto en su desarrollo®. En segundo lugar, y tal y como se sefalé con anterioridad, las
acciones militares pueden ser percibidas como ineficaces, inapropiadas y excesivamente caras®.En
este articulo, sostenemos que la (in)adecuacion de las fuerzas armadas para hacer frente a los
riesgos emergentes esta intrinsecamente relacionada con la distincion entre defensa y seguridad
contra un enemigo externo, el area de intervencion militar convencional, y la seguridad interna,
en forma de una actividad policial, comunmente asignada a las fuerzas de seguridad interna. Esto
significa, por un lado, que la accion de las fuerzas armadas sigue en cierto modo viéndose limitada

poder comunicarse politicamente con la gente local y con la gente de los paises emisores. Es dificil para los civiles servir bajo un comando
militar porque, como le sucedié a la ONU en Irak, pueden convertirse facilmente en un objetivo.Y es muy dificil para los militares llevar a cabo
tareas civiles de manera consistente. (...) Es fundamental para todos estos principios un cambio de mentalidad. Se trata de la igualdad de los
seres humanos. Esto suena obvio, pero en las zonas de guerra, los civiles locales no son tratados como si tuvieran la misma importancia que
los civiles en el pais de origen o de hecho a las propias fuerzas”. KALDOR, Mary, “Human Security: political authority in a global era”, op.cit,
p.72-3.

WIHARTA, Sharon; AHMAD, Hassan; HAINE, Jean-Yves; LOFGREN,Joseﬁna, The Effectiveness of Foreign Military Assets..., op.cit.
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En otras palabras, “el ejército es esencialmente parte de un sistema de seguridad politizado y su despliegue en respuesta a situaciones esta
determinado por decisiones politicas”. RATUVA, Steven, “Multi-faceted Dilemmas: Politics and the Changing Dynamics of Civil-Military
Relations—A Global Synopsis”, en RATUVA, Steven; COMPEL, Radomir; AGUILAR, Sergio Aguilar (eds.), Guns & Roses: Comparative Civil-
Military Relations in the Changing Security Environment. Palgrave Macmillan, Singapur, 2019, p. 18.
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HOFFMAN, Charles-Antoine; HUDSON, Laura, “Military responses to natural disasters...”, op.cit. Estos autores sostienen que “una pregunta
mas dificil se refiere a cuando volver a la capacidad civil tras el periodo inicial de subida de tensién, en particula porque los activos militares
generalmente se perciben como un ‘bien libre’. Si bien esto es cierto desde la perspectiva de una agencia de cooperacion, los costes
siempre corren a cargo del estado. En dltima instancia, el uso de activos militares puede tener implicaciones para el presupuesto general
de ayuda humanitaria, y esta generalmente aceptado que los activos militares suelen ser mas caros que los civiles. Cabe sefialar que algunos
gobiernos, incluido el de Reino Unido, hacen asignaciones completamente separadas para gastos militares asociados con la ayuda humanitaria
y presupuestos de ayuda estatal. Sin embargo, con el tiempo, esto podria sesgar la financiacion de la ayuda, reduciendo efectivamente la
financiacion para los presupuestos de ayuda”. En una sesion informativa de 2013 de The Development Initiative, se afirmé que el coste de
la ayuda humanitaria facilitada a través de las fuerzas armadas, “a diferencia de la ayuda humanitaria tradicional facilitada por agencias civiles,
(...) sigue siendo un componente opaco, a veces secreto y casi siempre mal explicado de la accion humanitaria”. POOLE, Lydia, “Counting
the cost of humanitarian aid delivered through the military”, The Development Initiative. Development Initiatives, Bristol, 2013: http://devinit.
org/wp-content/uploads/2017/06/gha-20 | 3-briefing-military-involvement-humanitarian-aid.pdf [Consultado el 15 de diciembre de 20197, p. I.
Bacon y Hobson también defienden que la priorizacion de las fuerzas armadas en tales contextos podria incluso aumentar la inseguridad
politica y humanitaria:“En el contexto de los desastres naturales, la inseguridad humana puede aumentar si los gobiernos gastan mas en sus
fuerzas armadas que en la preparacion para desastres. Un caso claro de esto es Pakistan, que contintia gastando grandes cantidades de dinero
en el ejército, sin invertir adecuadamente en la preparacion para desastres, a pesar de las repetidas inundaciones que han devastado al pais en
los ultimos afos. Un ejemplo final y atroz de un gobierno que crea inseguridad politica en el contexto de un desastre natural es la respuesta
del gobierno de Myanmar al cicléon Nargis en 2008, rechazando la ayuda externa por temor a una posible desestabilizacion del régimen
militar gobernante”. BACON, Paul; HOBSON, Christopher, “Incorporating natural disasters into the human security agenda”, en HOBSON,
Christopher; BACON, Paul; CAMERON, Robin, Human security and natural disasters. Routledge, Nueva York, 2014, p. | 3.
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a nivel interno. Por otro lado sugiere que, en términos operacionales, ain no se ha establecido
completamente un vinculo entre la prioridad de las fuerzas armadas —defensa— y seguridad en
general (asi como la seguridad humana en particular)3.

Es comprensible, por lo tanto, que a las fuerzas armadas les resulte dificil responder a
nuevas situaciones de riesgo, y que su presencia no contribuya positivamente a la seguridad, sino
que, por el contrario, a veces desestabilice y genere alin mas inseguridad en las comunidades ya
afectadas®.

En general ,“los militares a menudo son relacionados con una misién de violencia, que se
considera que entra en conflicto con los actores civiles, en particular los proveedores de ayuda,
y que de hecho puede obstaculizarlos®. La dificil comprension mutua entre las fuerzas armadas
y otras instituciones —en este caso, las organizaciones no gubernamentales humanitarias—, y la
aparente incompatibilidad de sus formas de actuar también influyen en la necesidad de repensar
la labor de las fuerzas armadas sean el principal proveedor de seguridad humana. De hecho, el
trabajo desarrollado por los militares en un escenario posterior a una catastrofe puede colisionar
con los objetivos a largo plazo establecidos por las organizaciones humanitarias, e incluso poner
en peligro proyectos vinculados al desarrollo de la comunidad, por lo que no protege eficazmente
la seguridad humana de sus miembros. En consecuencia, la colaboracion entre las fuerzas armadas
y las ONG es de gran importancia, ya que estas ultimas no solo pueden responder de manera
mas efectiva a problemas especificos posteriores al desastre, sino que también se benefician de
una mayor aceptacion por parte de las poblaciones locales, lo que en si mismo contribuye a la
seguridad humana.

2.2. El fortalecimiento del papel de las fuerzas de proteccion civil

Sin subestimar la importancia de la articulacion entre las instituciones humanitarias y las fuerzas
armadas, el argumento central de este articulo es que las fuerzas de seguridad interna*' y proteccion
civil** —comunmente no involucradas en asuntos de seguridad externa— son esenciales para

% SOUSA, Pedro,“Novas Ameacas a Seguranga de Portugal...”, op.cit.

¥ Tal y como sefalamos anteriormente, esta situacion puede contribuir a la sensacion, entre los civiles, “de que sus vidas tienen menos valor
que las vidas del personal internacional”. KALDOR, Mary, “Human Security: political authority in a global era”, op.cit., p. 70.
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HOMAN, Kees, “The Military and Human Security”, Security and Human Rights, n° |, 2008, p. 79. También debemos reafirmar que no solo
hablamos de desastres naturales, sino de una gama mas amplia de riesgos de seguridad en el momento de su materializacion.A este respecto,
Cameron argumenta que “los continuos intentos de disefar aplicaciones instantaneamente listas desde el punto de vista politico, como
una ‘fuerza de seguridad humana’, esencialmente un ejército humanitario expedicionario, no dejan de ser soluciones intervencionistas o
de respuesta que tratan los sintomas en lugar de abordar las causas subyacentes. Mientras se siga poniendo énfasis en estas variaciones
minusculas de soluciones de seguridad tradicionales, los intentos de ‘ampliar’ la seguridad seran ineficaces o conduciran a la militarizacién de
areas de vida que requieren soluciones sociales y comunitarias. Esto en si mismo dice mucho sobre la naturaleza de la seguridad humana. Se
considera que significa ‘seguridad’ mas que ‘humana’, hasta el punto de que estos dos términos estan en tensién o compiten entre si. Mientras
la perspectiva de ampliar la seguridad humana a otros dominios de la vida de las personas se percibe como algo que diluye la efectividad de
la seguridad, podemos estar seguros de que existe un compromiso subyacente con una forma de seguridad que realmente no esta tomando
a los humanos como su objeto de referencia”. El autor explora a fondo casos en que el uso de la fuerza fue mas alla de los estandares de
gestion de desastres, con mas consecuencias a largo plazo en la seguridad existencial. CAMERON, Robin,“A more ‘human’ human security”,
en HOBSON, Christopher; BACON, Paul; CAMERON, Robin, Human security and natural disasters. Routledge, Nueva York: Routledge, 2014,
pp. 166-7.

4

Aquellos (incluyendo la policia, agencias de inteligencia u otras fuerzas de seguridad) responsables de hacer cumplir la ley y el orden dentro
de las fronteras de un estado y defenderse de las amenazas de seguridad doméstica. O’LEARY, Margaret, The Dictionary of Homeland Security
and Defense, iUniverse, Nueva York, 2006, p. 262.
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Definidas aqui.adoptando la definicion de Rubin y Dahlberg, como un “término amplio que cubre todos los esfuerzos a nivel nacional, regional
y local destinados a preparar a la poblacion de una nacion para crisis, desastres o guerras”. Lo usaremos como sinénimo de defensa civil,
mas habitualmente utilizado para un enfoque de arriba hacia abajo de “agencias gubernamentales de gestion de emergencias y organizaciones
voluntarias aprobadas por el estado (...) que incluyen preparacion para desastres, asistencia a emergencias a gran escala y tareas de seguridad



garantizar la seguridad humana.

Por lo tanto, y partiendo de que recurrir solo a los militares para resolver problemas
internos causados por la materializacion de riesgos para la seguridad humana puede no ser la
solucion 6ptima, se hace urgente fortalecer el papel de las fuerzas de seguridad internay proteccion
civil (asi como mejorar sus medios, capacidades y preparacion)®. De hecho, este enfoque esta
en linea con las “Directrices de Oslo” de Naciones Unidas que detallan las instrucciones para
la participacion de las fuerzas militares extranjeras en la respuesta a desastres y afirman que
recurrir a ellas deberia ser la Ultima de las opciones*. Deben ser vistos como un complemento
y no como el principal responsable en materia de seguridad®. Asi, esto es cierto tanto para
cuestiones nacionales como internacionales: el despliegue de personal siempre debe centrarse
preferentemente en las fuerzas de seguridad interna y proteccion civil. Cabe senalar que tener
este aspecto no implica que no pueda y no exista cooperacion y coordinacion entre la proteccion
civil y las fuerzas armadas, ya que éstas poseen elementos clave para una respuesta efectiva,
tales como estructuras logisticas de reaccion rapida, la posibilidad de uso dual (civil y militar)
de capacidades y los medios para ofrecer una respuesta rapida, particularmente en areas menos
accesibles. Ademas, las acciones combinadas permiten ahorrar recursos y diversificar el uso de las
fuerzas armadas*.

Ninguno de los agentes de seguridad deberia, por lo tanto, ser ignorado. Gilmore menciona
que, aunque el Informe sobre Desarrollo Humano defiende que la seguridad humana no puede
lograrse mediante el uso de ejércitos, parece que “otras interpretaciones de la agenda y algunas
de las actividades incorporadas dentro de la propia vision de la ONU tienen en cuenta roles
que solo podrian ser realizado por las fuerzas armadas, en particular en entornos altamente
inseguros”¥. El potencial de las fuerzas armadas es particularmente evidente en el componente
“derecho a vivir sin temor”, sobre el cual se basa la doctrina de seguridad humana para Europa. Sin
embargo, la dimension militar debe ser considerada en el marco de una “fuerza de respuesta de
seguridad humana”, con soldados trabajando junto a otras fuerzas e instituciones, incluidas las
fuerzas de seguridad civil y especialistas en derechos humanos*. Por ejemplo, esa es la idea detras
de las operaciones de paz multidimensionales de la ONU, donde la accién de las fuerzas militares
establece las condiciones para la construccion civil del estado®. Podria decirse, entonces, que
existe un posible papel para los militares en el campo de la seguridad humana. Este escenario

nacionales”. RUBIN, Olivier; DAHLBERG, Rasmus, Oxford Dictionary of Disaster Management. Oxford, Oxford University Press, 2017.
# Abordamos la preocupacion por los recursos limitados (financieros y de otro tipo) en la seccion final de este parrafo.

* Se hace necesario clarificar: las ‘Directrices de Oslo’ de Naciones Unidas se refieren a las fuerzas militares extranjeras que se utilizan para
promover/mejorar la seguridad humana en un contexto de auxilio en casos de desastre. Esto implica que la seguridad nacional y las fuerzas
militares ya estaban involucradas en la respuesta y, sin embargo, se necesita asistencia internacional para abordar de manera mas completa
los esfuerzos para enfrentarse al desastre.Ver Overseas Development Institute (ODI), Country-specific civil-military coordination guidelines, HPG
Working Paper, 2012: https://www.refworld.org/docid/523ad66e4.html [Consultado el |9 de diciembre de 2019]

* HOFFMAN, Charles-Antoine; HUDSON, Laura, “Military responses to natural disasters...”, op.cit.

* REIS, Flavio Américo, “Military Logistics in Natural Disasters: The Use of the NATO Response Force in Assistance to the Pakistan Earthquake
Relief Efforts”, Contexto Internacional, vol. 40, n°1, 2018, p. 79: https://dx.doi.org/10.1590/s0102-8529.2017400100004 [Consultado el 14 de
junio de 2019]. Reis también argumenta que dicho uso dual es clave para justificar los altos costes financieros de las fuerzas de respuesta
rapida en tiempos de paz, ya que pueden ser utilizadas otras entre sus capacidades, como el apoyo a la defensa civil.

7 GILMORE, Jonathan, The Cosmopolitan Military:Armed Forces and Human Security in the 2 st century, Palgrave Macmillan, Nueva York, p. 24.
* |bidem, p. 25.

* PUGH, Michael, “Peace Operations”, en WILLIAMS, Paul (ed.) Security Studies:An Introduction. Routledge, Oxon, 2013, pp. 393-408.Ver también
HOWARD, Lise, UN peacekeeping in civil wars, Cambridge University Press, Cambridge, 2007.
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resalta la necesidad de repensar la forma en que se practica este rol*®. Una vez que las fuerzas
armadas estén tradicionalmente alineadas con el estado, tendrian que revisar sus practicas y
capacitacion para servir a una comunidad mas amplia; esto también representa un “cambio
conceptual considerable’™': los militares tendrian que repensar sus practicas centradas en el
enemigo y concentrarse en la “solidaridad entre las personas’™? que subyacen el concepto de

seguridad humana.

Por lo tanto, deben tenerse en cuenta consideraciones de seguridad humana en todas las
actividades militares>’. Hacerlo no se refiere, como sefala Homan, exclusivamente a la realizacion
de operaciones que no sean de combate. Es igualmente importante garantizar que los principios
de seguridad humana sean tenidos en cuenta a nivel operativo,“a través del entrenamiento y de un
cambio de cultura militar”.Una forma de hacerlo podria ser, por ejemplo, garantizar que “cada plan
operativo militar para cualquier tamano de unidad pudiera incluir un componente de proteccién
civil”, responsable de participar en la planificacion, operacion y evaluacion de la mision®.

Contrariamente a lo que suele suceder, Kaldor afirma, las fuerzas armadas “deben
operar en apoyo de la ley y el orden y bajo las reglas para entablar combate mas similares a
las del trabajo policial que a las reglas del combate armado”. Asegurar que se establezca una
comunicacion eficiente entre los lideres y la poblacién local es crucial, al igual que la comunicacion
entre las fuerzas civiles y las fuerzas armadas. Como sucedié en Irak, a los civiles les puede
resultar dificil servir bajo mando militar, ya que pueden convertirse facilmente en un objetivo,
y las fuerzas armadas también enfrentarse a dificultades a la hora de llevar a cabo tareas civiles
de manera consistente*®. Esto arroja luz sobre la importancia de la cooperacién y articulacion
internacional para responder a las crisis de seguridad humana, particularmente en un contexto

%0 |bidem, p. 25.
* Ibid., p. 25.
%2 |bid., p. 25.

3 Esto coincide con la nocién de “Operaciones militares distintas de la guerra” (MOOTW, por sus siglas en inglés), que progresivamente se ha

convertido en parte de las estrategias de las fuerzas armadas en todo el mundo. Sin embargo, y entre otros autores, Pugh critica la forma en
que algunos asuntos en la agenda de seguridad estan siendo etiquetados y tratados, a saber, aquellos relacionados con las operaciones de paz:
“(-..) [el] uso del término ‘paz’ como adjetivo sugiere que estas ‘operaciones’ son siempre beneficiosas y algo muy distinto de la guerra. De
hecho, la doctrina militar estadounidense definié el ‘mantenimiento de la paz’ como una categoria de ‘Operaciones distintas de la guerra’,
pero también logré convertirlo en una subcategoria de ‘operaciones de estabilidad’, que en Irak y Afganistan no se podian distinguir del
combate”. Esto también enfatiza como las MOOTW pueden ser tratadas por los militares como un conflicto estandar, enfatizando asi el resto
de nuestro argumento sobre este tema. PUGH, Michael,Peace Operations”, op.cit., p. 395. Ramsbotham y Woodhouse argumentan de manera
similar:“Segln la doctrina de la Contribucion militar a las operaciones de apoyo a la paz del Reino Unido, la planificacion de las operaciones
de paz del Reino Unido ya no separa las operaciones de combate de las ‘operaciones distintas de la guerra’ (OOTW), sino que prevé el
uso de capacidades militares en todo el ‘espectro de tension’ desde los deberes tradicionales de mantenimiento de la paz hasta el combate
contra los spoilers y enemigos de la paz. En el nivel tactico ‘donde la accién realmente tiene lugar’ y donde los comandantes de formacion
y unidad ‘se involucran directamente con adversarios, facciones armadas y la poblacion civil’, existe un requisito similar; y muy exigente,
de combinar las habilidades de combate con las de negociacion, mediacion y generaciéon de consentimiento. Ademas, existe una continua
controversia sobre si es posible ‘prepararse’ desde el mantenimiento de la paz tradicional hasta el nivel de combate, asi como ‘reducir’ en la
otra direcciéon”. RAMSBOTHAM, Oliver; WOODHOUSE, Tom, “Peace Operations”, en CAVELTY, Myriam Dunn; MAUER, Victor (eds.) The
Routledge Handbook of Security Studies, Routledge, Oxon, 2010, pp. 420.
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HOMAN, Kees, “The Military and Human Security”, op.cit., pag. 81. Esto coincide con lo que generalmente se conoce como ‘operaciones
de estabilizacion’ para entornos de posguerra civil o regional.Ver MUGGAH, Robert, Stabilization operations, security and development: States
of fragility. Routledge, Londres; y también, para una discusion mas aplicada, CAMPBELL, Peter, Military realism: The logic and limits of force and
innovation in the US Army. University of Missouri Press, Missouri, 2019. Lo mencionamos aqui para subrayar su probable relevancia también en
caso de materializacion de los riesgos de seguridad, como los desastres naturales, en lugar de Unicamente en operaciones posteriores a un
conflicto.

% KALDOR, Mary; RANGELOV, lavor, The Handbook of Global Security Policy, op.cit, p. 72.
% |bidem, p. 72.



donde los principales riesgos no conocen fronteras, y donde los estados no pueden responder
adecuadamente (ya que cruzan fronteras, o debido a la escasez de recursos, agravados en tiempos
de crisis). Instrumentos como el nuevo “Mecanismo Europeo de Protecciéon Civil™’ deben ser
tomados en consideracion, profundizarse y ampliarse en otras regiones distintas de Europa, o
incluso a nivel mundial.

3. Portugal, Mozambique y el ciclon Idai: el despliegue de fuerzas armadas ante un
desastre natural

En Mozambique, las inundaciones causadas por el ciclon Idai, que azoto el pais en marzo de
2019, dejaron la ciudad de Beira destruida y estuvieron al origen de una gran cantidad de
muertes, asi como de la destruccion de infraestructuras de transporte, comunicacion y energia
y alojamiento. También se anticipa que la ruina de los campos cultivados podria desencadenar un
problema generalizado de hambre en la region. La tragedia también abre un debate en torno al
concepto de seguridad humana, en particular con respecto a la urgencia de movilizar fuerzas (qué
fuerzas y como deben actuar) para garantizar la seguridad humana de las comunidades afectadas
por desastres.

Una fuerza militar portuguesa de reaccidon rapida fue desplegada solo un par de dias
después del ciclon, a fin de “salvar vidas y brindar apoyo a poblaciones aisladas aprovechando las
vias fluviales, con la prioridad de rescatar a las personas en peligro™®. Estaba compuesta por 35
militares,asi como por un equipo médico con suministros y equipamiento, y un equipo de la GNR
(Guardia Nacional Republicana), una fuerza nacional de gendarmeria. Las fuerzas armadas también
identificarian las necesidades inmediatas de comunicacion que requerian atencion. Unos pocos
dias después fue desplegada una segunda fuerza, con elementos que formaban parte del INEM
(Instituto Nacional de Emergencias Médicas) y de ”Waters of Portugal”’, que supervisa el suministro
y tratamiento de agua, y un refuerzo de militares, hasta un total de 4| soldados portugueses de
todas las ramas militares. Sin embargo, estos esfuerzos fueron coordinados por la “Autoridade
Nacional de Protec¢do Civil” (ANPC), la Autoridad Nacional de Proteccién Civil®®. Los efectivos
se mostraron particularmente activos en la busqueda y rescate de ciudadanos portugueses,
como se menciond anteriormente, asi como en mejorar la comunicacion satelital y asegurar
la purificacion del agua®. Las fuerzas armadas volvieron a Portugal, casi en su totalidad, el 31 de
marzo, menos de dos semanas después del despliegue. Quedo sobre el terreno “un equipo de seis
personas encargadas de comunicaciones, ingenieria y apoyo durante unos dias mas para garantizar
las capacidades de comunicacion satelital en el consulado portugués y purificar el agua™®'. Sin

5

<
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observador.pt/2019/02/12/parlamento-europeu-aprova-novo-mecanismo-europeu-de-protecao-civil/ [Consultado el 25 de agosto de 2019]
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embargo, la retirada total (de fuerzas y equipos) no tuvo lugar hasta mediados de julio. El Jefe del
Estado Mayor de las Fuerzas Armadas portuguesas, el Almirante Antonio Silva Ribeiro, declaré
que:

“era la primera vez que empleamos nuestra Fuerza de Reaccion Inmediata, que

es una estructura para operaciones militares que realizamos en una operacion

de ayuda humanitaria en lo que es denominado apoyo militar de emergencia.

Ante esa situacion catastrofica en las inmediaciones de Beira, con la decision

politica de involucrar a los militares®?, fuimos con una estructura preparada

para operaciones militares, pero también con entrenamiento para emergencias

civiles”®.

También afirmo que la experiencia los llevaria a revisar la doctrina militar referida a estas
operaciones, profundizar las habilidades de entrenamiento e identificar las capacidades que pueden
ser necesarias en acontecimientos similares. Fueron puestas en practica habilidades similares
durante la intervencién de los militares en territorio portugués durante los incendios forestales
en 2017,y la Comunidad de Paises de Habla Portuguesa (CPLP, por sus siglas en portugués), que
ya cuenta con Cooperacion Militar-Técnica, esta interesada en profundizar sus actividades de
coordinacion en operaciones de emergencia®.

Algunas breves observaciones deben ser avanzadas con respecto a esta cuestion.En primer
lugar, sobre el hecho de que los militares participaran como actor clave, aunque no coordinaran
las actividades. Siguiendo el modelo tedrico de Haas, Kates y Bowden, la utilidad de los militares
radica en su capacidad para responder rapidamente a la emergencia —en este caso, de un desastre
natural®>.Ademas, pueden llegar a areas de dificil acceso, lo que ayuda a las actividades de busqueda
y rescate, facilita la construccion de refugios y fortalece el suministro de alimentos. Sin embargo,
a medida que comienza la fase de restauracion (atencion médica, comunicaciones y seguridad),
y aun en mayor medida en las siguientes fases de reconstruccion, la pertinencia de los militares
disminuye mientras que, por otro lado, aumenta la utilidad de las agencias civiles y de seguridad®.
Como hemos dicho anteriormente,si se hubiera adoptado un enfoque de securitizacion en relacion
con esta cuestion, los militares se hubieran comprometido en serio a coordinar, y no Unicamente
a proporcionar la mayoria de los medios involucrados. Eso puede significar que el proceso de
securitizacion fue solo parcial o incluso muy limitado, probablemente porque no se trataba de
una amenaza urgente y existencial para Portugal como estado, o en referencia a las dificultades

marzo de 2019: https://www.publico.pt/2019/03/3 |/sociedade/noticia/idai- governo-militares-pridehosos-resultado-missao-mocambique-
1867484[Consultado el |1 de octubre de 2019].
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que explicamos anteriormente con respecto a los nuevos riesgos y su inclusién en la agenda de
las fuerzas armadas. Tampoco fueron adoptadas medidas extraordinarias, y el tema no parecia
afectar mas alla que la seguridad local/regional, lo que podia tener un impacto en tal desenlace. En
segundo lugar, esta participacion fue bastante limitada en el tiempo, con aproximadamente dos
semanas de pleno empleo y, después, unos pocos meses de una presencia mucho menor. Esto
puede haber rebajado las desventajas del uso de la fuerza militar en respuesta a un desastre
natural o riesgo de seguridad, y también el liderazgo de la Autoridad Nacional de Proteccion Civil
portuguesa (en plena coordinacion con las autoridades locales)®” pudo mejorar la percepcién que
hubiese tenido una presencia militar mas estricta. El que Mozambique sea una antigua colonia de
Portugal podria haber intensificado tal aprension. Sin embargo, tanto una mejora de las relaciones
en las ultimas décadas, como el hecho de que el ejército portugués ayudara en los esfuerzos
de construccion de paz en Mozambique, también puede haber mejorado la forma en que estas
fuerzas fueron percibidas localmente®®. De hecho, la presencia de miles de ciudadanos portugueses
en ese territorio, asi como los lazos historicos entre los dos paises®’, pueden haber acelerado
la participacion de Portugal en las actividades posteriores al desastre. En tercer lugar, todas las
preguntas planteadas en la seccion anterior con respecto a la preparacion, capacidades, etc., tanto
en el caso de las fuerzas de proteccion civil como de los militares, siguen siendo relevantes
cuando se considera una intervencion extranjera en una amenaza o riesgo de seguridad, en este
caso, un desastre natural. En cuarto lugar, la participacion portuguesa en los esfuerzos posteriores
al desastre se produjo a raiz de la solicitud formal de asistencia internacional de Mozambique,
en la que se solicité ayuda humanitaria y también “apoyo logistico, incluidos activos aéreos,
barcos y comunicaciones””. Los gobiernos y ambos presidentes permanecieron en contacto, y
Portugal envié un C-130 con 35 soldados, una unidad K-9 y médicos, el 20 de marzo’'. Mientras
que “el presidente de Mozambique, que se encuentra en la zona afectada, informé al jefe de
Estado [portugués] sobre la evolucion de la situacion y agradecio al Gobierno portugués por sus
contribuciones”’? explicitamente, no parece (o el gobierno de Mozambique, al menos a través de
lo que se conoce publicamente) haber pedido directamente ningliin tipo especifico de ayuda. La
asistencia portuguesa también coincidié con la solicitud que Mozambique present6 al Mecanismo
de Proteccion Civil de la UE”.
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Esto deberia al menos inspirar una discusion mas amplia sobre la preparacion y
capacidades de las fuerzas nacionales de proteccion civil (también en Mozambique, pero en
particular en Portugal), su respuesta a las amenazas o riesgos de seguridad, y su capacidad de
cooperar transnacionalmente y aprender. Dado el papel de las fuerzas armadas en el frente
domeéstico, no queda claro cudl podria ser su papel en estas circunstancias si sus competencias
fueran ampliadas, mientras que se conocen ya las posibles desventajas en términos de relaciones
externas, movimientos de securitizacion, etc., que deberian ser tenidas en cuenta por los actores
y decisores en este ambito.

Observaciones finales

El despliegue de fuerzas armadas para responder a amenazas y riesgos de seguridad tiene un
impacto relevante en la seguridad humana,asi como implicaciones tanto para la sociedad de origen
como sobre el terreno. Los cambios en esas amenazas y riesgos condujeron a cambios en los
intereses y actividades de las fuerzas armadas, que buscaban responder a esos desafios como un
nuevo objetivo para sus agendas y acciones, y ser el actor clave en las intervenciones extranjeras
de seguridad humana asociadas con la materializacion de “nuevas” amenazas y riesgos. Si bien
estos pueden representar un desafio para las fuerzas armadas, han tratado de incluirlos en sus
estrategias y actividades, tanto por razones practicas como altruistas. Ademas, la distincion entre
nacional e internacional produce un efecto relevante en el contexto, la motivacion y las actividades
de las fuerzas desplegadas: presenta un desafio a la accion de las fuerzas armadas en el extranjero
con respecto a las “nuevas” amenazas y riesgos de seguridad. En otras palabras, entendemos
que emplear a los militares en “nuevas” amenazas y riesgos en el extranjero comporta desafios
inherentes que limitan su accion y enfatizan la necesidad de soluciones en las que participe una
gama mas amplia de actores. Finalmente, afirmamos que en respuesta a “nuevas” amenazas y
(particularmente) riesgos, las fuerzas de proteccion civil deberian ampliar sus medios y habilidades,
dados los desafios que implica el empleo de las fuerzas armadas (como actor Unico o principal).

Las fuerzas de proteccion civil presentan ventajas en relacion con estas actividades,
que subrayan su utilidad y adaptabilidad a los escenarios locales. Explicamos estos argumentos
con la participacion de Portugal en los esfuerzos posteriores al desastre que tuvo lugar en
Mozambique en marzo de 2019, como un ejemplo breve que permite un contexto mas practico
para las discusiones mantenidas en las secciones anteriores del articulo. Defendemos que solo
fue implementado un proceso de securitizacion muy limitado; que las desventajas del uso de
la fuerza militar se redujeron como consecuencia de la cantidad limitada de tiempo en la que
fue desplegada, ademas de otros elementos contextuales mas amplios; y que se produjo una
constante cooperacion técnica y politica, antes y durante el despliegue. Sin embargo, también
hemos destacado como las fuerzas armadas portuguesas ambicionaban tener un papel estable en
la respuesta a las “nuevas” amenazas y materializacion de riesgos; como las limitaciones de emplear
a los militares se redujeron por el tamano, el tiempo desplegado y la cooperacion constante tanto
a nivel politico como técnico; y como esta etapa de “emergencia”’ en la respuesta a desastres al
mismo tiempo enfatiza la necesidad del ejército y minimiza el papel de las fuerzas de proteccion
civil (en las etapas de restauracion y reconstruccion).

cyclone-idai_en [Consultado el 12 de diciembre de 2019]; LUSA, “Missao Humanitaria: INEM integra equipa multidisciplinar destacada
para Mogambique”, INEM, 21 de marzo de 2019: https://www.inem.pt/2019/03/2 | /missao-humanitaria-inem-integra-equipa-multidisciplinar-
destacada-para-mocambique/ [Consultado el 12 de diciembre de 2019].
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Sin embargo, este articulo debe ir acompanado de mas investigaciones. En general, una
discusion mas amplia sobre el papel de las fuerzas armadas en estas acciones, en comparacion
con las fuerzas de proteccion civil, asi como la cooperacion bilateral versus multilateral (Union
Europea, CPLP), como hemos argumentado anteriormente;y, mas especificamente, una exploracion
mas detallada de los riesgos de seguridad que se han materializado, y evidencia empirica de las
ventajas de emplear fuerzas militares versus las implicaciones de ese recurso, a nivel local pero
también internacional. El ejemplo proporciona una suerte de herramienta explicativa de los actores
y dinamicas existentes, aunque brevemente descrito y el ser muy reciente en el tiempo ademas de
que tengamos todavia al respecto informacion muy limitada a nuestra disposicion. Muestra empero
una perspectiva positiva de qué conlleva el estudio de las relaciones entre civiles y militares en una
situacion de colapso de la seguridad humana y materializacién de riesgos de seguridad. Sin embargo,
avanzar desde una intervencion estrictamente militar desde el punto de vista de una agenda de
investigacion de amenazas de seguridad puede resultar innovador, especifico y relevante tanto para
decisores como para profesionales, y avanzar aun mas en la seguridad humana y la respuesta a
los riesgos de seguridad en la era del colapso climatico, en la que aumenta el riesgo de desastres
naturales cada vez en mayor numero, interconectados y de mucha mayor envergadura. °
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Prioridades seguritarias y narrativas hegemodnicas
hacia Somalia: politica exterior de Estados Unidos
(1992-2009)

YELENA MORON-CARA ORTEGA*

RESUMEN

Somalia es sefalada publicamente en 2002 como “caldo de cultivo para el terrorismo internacional” por
el subsecretario de defensa de Estados Unidos, Paul Wolfowitz, reapareciendo en la agenda como uno
de los paises prioritarios dentro de la politica exterior estadounidense. Partiendo de las contribuciones
tedricas de la teoria de la seguritizacion, la investigacion estudiara los cambios producidos en la politica
exterior estadounidense desde 1992 con la implicacion activa y militar de EEUU en Somalia, hasta el
final del mandato de George W. Bush en 2009, promotor discursivo de la Guerra Global contra el
Terror. El estudio pretendera arrojar luz sobre las logicas seguritarias que se esconden tras la politica
exterior estadounidense, materializadas en las narrativas hegemonicas hacia Somalia, el etiquetaje de
los actores, la seguritizacion de la ayuda en clave antiterrorista, el cambio de rol de EEUU y, en suma, la
subordinacion de la agenda politica somali a la agenda de seguridad internacional.
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ABSTRACT

In 2002 Somalia was openly designated as a “breeding ground for international terrorism” by the United
States’ Undersecretary of Defense, Paul Wolfowitz, marking its reappearance on the US foreign policy
agenda as a priority country. Starting from the theoretical contributions of securitization theory, this
research will study the changes produced in US foreign policy since 1992 with the active and military
involvement of the US in Somalia, until the end of the term of George W. Bush in 2009, discursive
promoter of the Global War on Terror —GWoT—.The study aims to shed light on the security logic
behind American foreign policy, materialized in the hegemonic narratives to Somalia, the labelling of the
actors, the securitization of aid along counterterrorism lines, the change in the role of the US, and, in
addition, the subordination of the Somali political agenda to the international security agenda.
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ntroduccion

Con el fin de la Guerra Fria, se ensalzan nuevas narrativas a nivel internacional que influyen

en la logica articuladora de la agenda de seguridad durante la Gltima década del siglo XX.
Los ataques del || de septiembre de 2001 impactaron de manera determinante en el rumbo de
dicha agenda, derivando en la ampliacion de la agenda de seguridad y en el impulso de la Guerra
Global contra el Terror —GWoT por sus siglas en inglés— por el entonces presidente de los
Estados Unidos —en adelante EEUU—, George W. Bush'.

A raiz de los acontecimientos, Somalia a pesar de haber desaparecido del debate politico
tras la fracasada intervencion UNOSOM Il en 1994, fue senalada publicamente como “caldo de
cultivo para el terrorismo internacional” en 2002 por el subsecretario de defensa de los EEUU,
Paul Wolfowitz, reapareciendo en la agenda como uno de los paises prioritarios dentro de la
politica exterior estadounidense. En este sentido, el objeto de la investigacion no consiste en
estudiar la compleja evolucion del conflicto somali, sino en analizar los cambios producidos en
la politica exterior de EEUU hacia Somalia desde la intervencién de las tropas estadounidenses
en 1992, hasta el fin del mandato de George W. Bush, ofreciendo una reflexion global sobre la
evolucion y variaciones del rol estadounidense en Somalia a lo largo de tres administraciones.

Bajo este pretexto, el estudio plantea llevar a cabo una revision bibliografica a través de la
optica teorica ofrecida por la escuela de Copenhague y en concreto, se hara uso de la teoria de la
seguritizacion para corroborar o refutar las hipétesis planteadas. Es decir, la investigacion tratara
de arrojar luz sobre aquellos acontecimientos silenciados por el discurso estadounidense, dando
respuesta a la pregunta de ;Como ha cambiado la politica exterior de EEUU hacia Somalia desde
1992 hasta 2009, a raiz de la GWoT?

La investigacion plantea tres hipotesis. La primera defiende que las logicas seguritarias
impulsadas por la GWoT, han conllevado cambios en el etiquetaje’® de Somalia y en la explica-
cion de las causas conflictuales por parte de EEUU. La segunda expone que la GWoT implicd la
seguritizacion* de la ayuda y de los actores que intervienen en el conflicto.Y la tercera sostiene
que la seguritizacion de Somalia supuso un cambio en el rol de EEUU en los procesos de paz y
reconstruccion estatal.

El trabajo esta dividido en seis partes fundamentales. En primer lugar, se llevara a cabo un
desarrollo del enfoque teorico con el que se analizara la informacién. Posteriormente, se presen-
tara de forma breve la relacion entre EEUU y Somalia durante la Guerra Fria, seguido de la evo-
lucion de la politica exterior estadounidense hacia Somalia desde la administracion Bush en 1992
hasta el final del mandato del presidente Clinton en el ano 2000. En cuarto lugar, se presentaran
los rasgos mas significativos de la politica exterior de EEUU en el contexto internacional de la

TELLO, Susana,““Revisando la Securitizacion de laAgenda Internacional:la normalizacion de las politicas del panico” en Relaciones Internacionales,
n® 18,201 1,p. 193.

2 DAO, James y SCHMITT, Eric,“A nation challenged...”, op.cit.
Valoracion de la situacion de Somalia a través de construcciones sociales basadas en juicios intersubjetivos.

Este concepto deriva de los estudios criticos de seguridad, en concreto de la teoria de la seguritizacion como aporte estrella de la escuela
de Copenhague. La seguritizacion se entiende como “el acto discursivo politico y social de etiquetar un tema como tema de seguridad, lo saca
del reino de la politica del dia a dia, presentandola como una amenaza existencial justificando medidas extremas”, véase: CASE Collective,
“Critical Approaches to Security in Europe: A Networked Manifesto” en Security Dialogue, n® 37,2006, p. 453.



GWoT, hasta el final de la administracion de George W.Bush en 2009 para proceder a la discusion
sobre la veracidad o no de las hipotesis plateadas y la presentacion de las conclusiones.

En base a lo expuesto, la relevancia académica de la investigacion consistira en reflejar
coémo las narrativas dominantes en torno a las causas conflictuales sobre Somalia han implicado
la subordinacion de la agenda politica somali en torno a la agenda de seguridad internacional, ar-
ticulada por la GWoT y liderada por EEUU. Este hecho, analizado desde la optica de la escuela de
Copenhague enriquecida con matices postestructuralistas, refleja cdmo EEUU hace un esfuerzo
por autoconstruirse discursivamente como guardian y responsable del orden internacional a tra-
vés de la seguritizacion de su politica exterior hacia Somalia —entre otras estrategias que escapan
al objeto de esta investigacion—, practica prolongada y extendida hasta la actualidad.

|. Teoria de la seguritizacion y nuevas guerras

A pesar de los multiples enfoques aunados bajo el paraguas de los estudios criticos de seguri-
dad —en adelante, ECS—, el caracter compartido por todos ellos consiste en ofrecer una vision
alternativa de seguridad, cuestionando las premisas ontologicas, epistemologicas y analiticas de las
visiones tradicionales. El enfoque propuesto entiende la seguridad como una construccién social
que depende estrechamente de factores morales, éticos, histéricos, sociales y politicos que “deli-
mitan nuestra percepcion sobre qué valores hay que proteger frente a qué amenazas’™.

En la medida en que dichas implicaciones ideacionales influyen en la construccion de la
amenaza, la escuela de Copenhague expone un marco de andlisis para estudiar la construccion de
las mencionadas amenazas e identidades a través del estudio de los speech acts®. La escuela toma
como referente de seguridad a los grupos sociales y en especial, a aquellos cuya identidad se ve
amenazada’. Esto no implica que los autores referentes no reconozcan la influencia de las dinami-
cas globales e individuales en la seguridad nacional y societal, pero consideran que son términos
que por su imprecision desvirtuarian y limitarian el analisis®.

A pesar del caracter critico de la escuela, cabe resenar que ha recibido reproches sena-
lando —entre otros— ausencias y silencios en sus postulados, limitandose al analisis descriptivo
del proceso de seguritizacion sin ofrecer una alternativa politica clara’. Por otra parte, Ken Booth
critica la “vision estatocéntrica, elitocéntrica, conservadora y politicamente pasiva”'® de la escuela
de Copenhague.

Pese a ello —y refiriéndonos a una sociedad internacional constituida por normas y va-
lores compartidos en base a los cuales se articula la politica exterior de los estados— la escuela

5 PEREZ DEARMINO, Karlos,“Estudios de Seguridad: de la vision tradicional a los enfoques criticos” en DELARENAL, Celestino y SANAHUJA,
Jose Antonio (coords.), Teorias de las Relaciones Internacionales, Tecnos, Madrid, 2015, p. 320.

¢ BUZAN, Barry, “Introduccion y capitulo 10 en People, States & Fear:An Agenda for International Security Studies in the post-Cold War Era, ECPR
Press Classic Series, Reino Unido, 2007” en Relaciones Internacionales, n® 9, 2008, p. 41.

7 BUZAN, Barry y HANSEN, Lene, The Evolution of International Security Studies, Cambridge University Press, Cambridge, 2009, p. 213.
& BUZAN, Barry, WAEVER, Ole y DE WILDE, Jade, Security:A new Frame for Analysis, Boulder, Londres, 1998, p. 49.
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de Copenhague y en particular la teoria de la seguritizacion constituyen una herramienta util para
arrojar luz sobre la construccion critica de las amenazas, ofreciendo una advertencia sobre las
consecuencias negativas que la seguritizacion puede acarrear, como la relegacion a un segundo
plano de cuestiones como la Seguridad Humana, la defensa de la poblacion civil y los Derechos
Humanos —en adelante, DDHH—.

I.1 Teoria de la seguritizacion

La seguritizacion “conduce a una gestion de emergencia de los problemas que implica una pérdi-
da del control democratico, un aumento del poder de las élites e, incluso, la militarizacion”!'. Para
que un asunto sea seguritizado ha de ser previamente construido discursivamente como “amenaza
existencial”, dotandolo de prioridad de actuacion y urgencia politica, implicando la despolitizacion
y la criminalizacién del asunto o colectivo. Esta contingencia, habilita una serie de mecanismos de
caracter excepcional —y militar—, evitando el debate politico en torno al respeto a las normas
conllevando la vulneracién de DDHH, la desproteccién social y la pérdida de calidad democratica'?

En este sentido, el | -S impulsa una revitalizacion de la agenda de seguridad internacional
—estatocéntrica y militarizada—, abriéndola hacia conceptos como terrorismo, estados fallidos o
grupos islamicos entendidos ahora como amenazas'’.

1.2. Narrativas Hegemonicas

Por ultimo y con el objetivo de enriquecer el enfoque propuesto por la escuela de Copenhague
y la teoria de la seguritizacion, se tendran en cuenta algunas aportaciones realizadas por autores
cercanos a los ECS que desde posiciones posestructuralistas se han centrado en el andlisis sobre
las narrativas en los conflictos armados.

Los “actores estratégicos” necesitan una interpretacion del conflicto que les facilite tanto
una explicacién, como una justificacion para llevar a cabo sus acciones en un contexto determina-
do'*. La forma en la que se explican los conflictos no es casual ni objetiva, ni esta exenta de juicios
de valor o de ideologia. De este modo, se construye la causalidad conflictual exacerbando algunos
aspectos Y silenciando otros, legitimando asi el rol que representa el actor estratégico —en este
caso EEUU— en el conflicto, asi como las politicas y medidas que articularan su estrategia. En
palabras de Mark Duffield “los modos de representacién estan estrechamente ligados a la politica
de los programas de actuacion”'® de tal forma que los cambios en las narrativas reflejan cambios
en las alianzas entre determinados actores y, por ende, cambios en las medidas impulsadas.A pesar
de la diversidad de narrativas que discuten sobre las causas de los conflictos en el nuevo orden
internacional, se destacaran tres de las principales: Nuevo Barbarismo, Senores de la Guerra y
Terrorismo Internacional.

La teoria del nuevo barbarismo surge a inicios de la década de los noventa defendiendo

' PEREZ DE ARMINO, Karlos, “Estudios de Seguridad...”, op.cit., p. 322.
2 BUZAN, Barry, WAEVER, Ole y DE WILDE, Jade, “Security...”, op.cit., pp. 5-6.
'3 BUZAN, Barry y HANSEN, Lene, The Evolution of..., op.cit, pp. 227-23 1.

'* DUFFIELD, Mark, Las nuevas guerras en el mundo global. La convergencia entre desarrollo y seguridad, Los libros de la catarata, Madrid, 2001, p.

147.
5 Ibidem, p. 147.



que “en momentos de cambio, cuando la omnipresente politica o los sistemas economicos se
debilitan o se colapsan”'® se desatan odios clanicos reprimidos, basados en un biodeterminismo
cultural.

Este reduccionismo explicativo exacerba diferencias raciales construyéndolas como cau-
santes del conflicto, silenciando las causas histéricas, politicas, sociales y econdmicas que lo han
promovido'’, de tal modo que se construye el rol del “otro” en base a una pretension violenta de
caracter innato. La carencia de perspectiva economica en un espacio de conflictividad armada sera
recogida por una segunda narrativa expuesta a continuacién: la economia politica de la guerra.

Defiende que los conflictos tienen que ver con la caida del estado de caracter neopatri-
monial y la busqueda de enriquecimiento alternativo, como parte de “la respuesta de ciertas élites
politicas y econémicas a su desigual integracion en la economia mundial”'®. Esta narrativa pone el
foco de analisis en la codicia y avaricia por el control de los recursos, asi como en el afan por el
enriquecimiento personal. Tiende a oscurecer la complejidad social del conflicto, la diversidad de
situaciones y la insercion de los senores de la guerra en una red econémica y comercial transna-
cional en la que operan actores regionales e internacionales'’. Tanto la teoria del nuevo barbaris-
mo, como la de los sefores de la guerra toman el estado fallido®® como base para argumentar su
narrativa sobre el conflicto, algo que no sera abandonado tras el impacto de la GWoT.

La tercera narrativa subraya el terrorismo internacional, el radicalismo y el fundamentalis-
mo religioso como causa principal de los conflictos constituyendo “una amenaza para la seguridad,
no solo local sino también global”?'. Esta perspectiva recupera elementos importantes del nuevo
barbarismo, haciendo alusion al caracter irracional y violento de los actores, discurso que segln
Richard Jackson implica medidas violentas contra aquellos que son considerados —segun los ac-
tores estratégicos— como terroristas?

Tras lo expuesto, los aportes posestructuralistas enriquecen el andlisis, abordando “no
solo para qué, sino para quién se genera conocimiento”?, como se han construido y reconstruido
la narrativa del conflicto somali por el gobierno de EEUU en relacion con los cambios producidos
en el mundo internacional, subrayando los silencios y las sombras de las narrativas hegemonicas.

2.Antecedentes historicos de las relaciones entre EEUU y Somalia
EEUU ha mantenido un interés geoestratégico desde hace décadas en el Cuerno de Africa debido
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en parte al legado colonial de Imperios afines?, el cual implicé “un monopolio en clave de segu-
ridad maritima en la region”? constituyendo un factor clave para entender el papel de EEUU en
Somalia durante la etapa posterior. Durante la Guerra Fria, el Cuerno de Africa se convirtié en
parte del tablero de juego, implicando una competencia entre ambas superpotencias por cuestio-
nes politicas, ideologicas y de realpolitik?.

La década de los setenta tuvo tres implicaciones fundamentales. En primer lugar, cabe
destacar la sequia que arraso el pais entre 1974 y 1975 causando muertes, malnutricion y des-
plazamientos internos. Por otra parte, tras el giro de la Unién Soviética hacia Etiopia —retirando
su apoyo al gobierno de Syad Barre— y la derrota de Somalia en la guerra por el Ogadén etiope,
EEUU realizé un acercamiento hacia Somalia en aras de —entre otras cuestiones— contrarrestar
el peso soviético en el Cuerno de Africa. Segtn algunas fuentes, llegd a recibir entre 1983 y 1990
“mas de 200 millones de ddlares en ayuda militar y otros 20 a 50 millones en ayuda econdmica
anualmente”” convirtiéndose en el tercer mayor receptor de ayuda estadounidense de todo el
continente africano.

En este sentido, no resulta descabellado establecer una relacion entre los fondos eco-
nomicos y los recursos armamentisticos estadounidenses?® —ademas de recursos financieros
procedentes de otros paises, como Arabia Saudi o la Comunidad Econémica Europea— con la
capacidad de Barre para financiar sus redes clientelares, asi como para disponer de un ejército su-
mamente armado, capaz de reprimir a todo aquel ciudadano que clamase un cambio de régimen?.

Por ultimo, cabe destacar que la crispacion social aumenté como consecuencia de la ex-
traversion de fondos internacionales destinados —teoricamente— a fines sociales con motivo
de las secuelas de la guerra del Ogadén. Estos factores junto con la crisis econémica, el final de la
Guerra Fria y con ella, el fin del suministro econémico y militar por parte de las superpotencias,
la escasez alimenticia, la sequia, el surgimiento de facciones del ejército contrarias al dictador, el
sentimiento de abandono por parte de determinadas regiones, entre otros, implicaron el aumento
de las demandas sociales y el colapso del Estado somali en 1991°°.

3. Politica exterior de EEUU hacia Somalia en el mundo posterior a la Guerra Fria
El presente apartado desarrollara los cambios experimentados por la politica exterior de EEUU
hacia Somalia en relacion con la construccién de las identidades y las amenazas, en el mundo pos-
terior a la Guerra Fria caracterizado por el impulso del nuevo orden liberal y pasando por dos
administraciones: George H.W Bush y Bill Clinton.
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3.1.George H.W. Bush (1989-1993): el trabajo de Dios

Ante los problemas organizativos de Naciones Unidas —en adelante, NNUU—y el secuestro de
la ayuda por parte de los senores de la guerra somalies, el entonces presidente de EEUU, George
H.W. Bush decidié desplegar las tropas estadounidenses en Somalia y poner en marcha la ope-
racion “Restore Hope” en diciembre de 1992, liderando una coalicion internacional de caracter
humanitario®' bajo la direccién de UNITAF.

Seguin un informe de Africa Watch, en marzo de 1992 habian muerto en Somalia 14 000
personas por asesinato® y la cifra de victimas por la hambruna estimada en 1992 llegaba a 220
000 personas segin NNUU?* es decir, la intervencion de caracter humanitario de EEUU llegaba
a con retraso.

3.1.1.“Barbaros” somalies sumidos en un ‘““caos sin precedentes”

El presidente Bush expuso en un comunicado a la nacion que las tropas estadounidenses iban a
hacer el “trabajo de Dios” en un pais arrasado por la guerra entre clanes y la hambruna, sumido
en el caos y la anarquia®. Si bien es cierto que las tropas estadounidenses ayudaron a repartir 40
000 toneladas de grano, la narrativa que ofrecia la administracion silenciaba ciertas perspectivas
fundamentales para entender el contexto somali de inicios de la década de los noventa.

La grave crisis alimenticia y humanitaria que asolaba Somalia requeria de la distribucion
efectiva de la ayuda, pero la retorica del presidente se centraba en una vision ahistoricista del pais.
Esta perspectiva silenciaba la responsabilidad del gobierno estadounidense y los efectos —entre
otros— de la politica empleada por EEUU durante la Guerra Fria hacia Somalia, como haber
abastecido armamentisticamente al circulo de Syad Barre sin reparos ante violaciones de DDHH
contra la poblacién civil, o haber contribuido a la marginacién de determinadas poblaciones por
parte del régimen®.

El énfasis realizado por Bush en cuanto al cardcter humanitario de la intervencion puede
entenderse como un esfuerzo por fortalecer la posicion estadounidense en el nuevo contexto
internacional, autoproclamandose como salvadores de los “barbaros” somalies violentos por na-
turaleza.

En definitiva, el nuevo barbarismo empleado por EEUU, asi como el etiquetaje de Somalia

como un contexto de caos y anarquia, vacia el conflicto de contenido politico, econémico y social
ofreciendo una explicacion estatica, simplista, racista y erronea de la sociedad somali. Obvia que
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Somalia es un contexto profundamente mas complejo y que el conflicto somali se articulaba entre
unos pocos poderosos y armados que luchaban por los recursos y el poder tratando de instru-
mentalizar la identidad clanica, y otros muchos vulnerables y no armados que buscan alternativas
politicas no violentas ante la ausencia de una estructura gubernamental®.

3.1.2. Humanitarismo esporadico y tratos con los sefiores de la guerra

La administracion estadounidense pretendia limitar su intervencion a una longevidad de siete
semanas, con poca intensidad y bajo riesgo para las tropas estadounidenses, limitandose al sur del
pais y a la defensa de la ayuda®, a pesar de la peticion reiterada por parte de NNUU de colabo-
racion con el desarme de los bandos.

El enfoque del nuevo barbarismo entiende Somalia como un contexto tribal en el que las
rivalidades étnicas afloran de la mano de la conducta armada y violenta, reduciendo el pais a un
entramado de rencillas sin fundamento, orden o alternativa posible. En este sentido, Ali Mahdi
Mohamed y Mohamed Farrah Aidid fueron entendidos por las tropas estadounidenses como los
principales obstaculos para la distribucion de la ayuda humanitaria®. De manera que los altos
mandos de UNITAF decidieron negociar con los sefiores de la guerra* otorgandoles reconoci-
miento politico y acceso a la ayuda internacional, permitiéndoles traficar con la ayuda y mantener
las redes clientelares que los sustentaban en esa posicion, o incluso crear otras nuevas®. Esta
estrategia descartaba otras opciones sociales que operaban de forma pacifica y articulaban un
cierto orden relativo, como el desempenado por los lideres tradicionales o las mujeres en zonas
como Somaliland*!, quienes en lugar de ser apoyadas y reforzadas por la Comunidad Internacional
—Cl— fueron excluidas y marginadas®.

Por ultimo, cabe destacar que la administracién Bush, en su afan por abandonar Somalia lo
antes posible y economizar gastos y danos, pospuso los problemas que surgirian a raiz de la inter-
vencion estadounidense, chocandose de frente con la UNOSOM Il y reflejando las limitaciones
de las intervenciones humanitarias.

3.2. Bill Clinton (1993-2001): dando una “oportunidad’” a Somalia
A pesar de la inicial negativa del gobierno estadounidense a comprometerse con las operaciones
de mantenimiento de la paz®, tras varias conversaciones con el Secretario General de NNUU
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Boutros Boutros-Ghali —y la creencia en que una implicacién directa de EEUU en la reconstruc-
cion del Estado somali era politicamente rentable para el gobierno estadounidense—, Clinton
decidid que el papel de EEUU en el nuevo orden internacional debia pasar por involucrarse en la
resolucion de conflictos, el multilateralismo y la reconstruccion estatal.

3.2.1. Sefiores de la guerra y otras “impertinencias”

El presidente Clinton se referia a los somalies que estaban liderando la batalla contra las tropas
internacionales como “senores de la guerra”, “pandilla somali” o como “la gente que causa este
problema”**. A pesar de arrojar luz sobre un sector de la poblaciéon dedicado a enriquecerse con
la economia politica de la guerra, vacia de contenido politico el conflicto, invisibilizando las causas
politicas, sociales, historicas y economicas que desataron la andadura bélica, asi como la red regio-
nal e internacional que mantiene a estos actores en el poder. Por ultimo, esta narrativa invisibiliza
que el senor de la guerra esta en esa posicion en parte, para proveer de servicios al grupo que lo
mantiene: seguridad, proteccion, alimentos, etc.* Es decir, la relacion entre el sefor de la guerra 'y

el grupo no tiene porqué ser coercitiva.

Segun Jason Edwards, la administracion estadounidense construyo la imagen de Somalia
como “una civilizacion premoderna, incapaz de combatir a los beligerantes y de autorregularse
sin ayuda de los EEUU y la CI"*. Esta apreciacion, por una parte, tiene mucha relacién con el mo-
mento historico de redistribucion de poder y construccion de normas, identidades e imaginarios
en plena post Guerra Fria. Por otra parte, cabe matizar que la retérica de EEUU esta plagada de
prejuicios racistas hacia el continente africano enraizados en el periodo esclavista, a quienes se les
concibe como “barbaros” e incapaces de autogestionarse, necesitando del otro “civilizado” para
que instaure el orden que considere pertinente. Esto es reflejado en el discurso paternalista de
Clinton, exponiendo ante la nacién que “no hay evidencia de que Somalia pueda librarse por sus
propios medios de la violencia y el sufrimiento, pero al menos le habremos dado una oportunidad
razonable”, a pesar de que posteriormente, UNOSOM Il —liderada por EEUU— derivo en la
antitesis de una intervencion humanitaria.

3.2.2. Antitesis de lo humanitario y huida a casa

Tras recibir dos propuestas de conferencias de paz planteadas porAli Mahdi yAidid respectivamente,
Jonathan Howe —representante especial del Secretario General de NNUU en Somalia— decidio
rechazar la de este Ultimo, decantandose por la del primero. Este escenario constituyé un punto
de inflexion en la actitud de Aidid, quien consideré que NNUU estaba interviniendo en los asuntos
internos de Somalia, prestando apoyo y posicionandose con una de las partes®.
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La ilusion de que las operaciones de mantenimiento de la paz han de pasar por la neu-
tralidad y la objetividad fue descartada tras el ataque contra las tropas de NNUU* durante una
inspeccion a un edificio controlado por la milicia de Aidid. La muerte de veinticuatro cascos azules
en mayo de 1993 impulsé la Resolucion 837 del Consejo de Seguridad la cual amparandose en
el capitulo VIl de la carta llamaba a perseguir y capturar a los responsables®'. Esta resolucion sir-
vié como una licencia para que —aun sin una investigacion previa que clarificase la autoria de las
muertes— el general Howe pusiera precio a la cabeza de Aidid.

Del etiquetaje que se le atribuia a Aidid promovido por la narrativa de los sefiores de la
guerra, derivaban tres problemas fundamentales: implico el desarrollo de una mision antagonica al
caracter humanitario derivando en una guerra particular contra Aidid; Aidid quien habia obtenido
un trato privilegiado durante UNOSOM |, pasé a ser responsable de todos los problemas que
enfrentaba Somalia a pesar de que no existieran pruebas que mostrasen su culpabilidad directa;
y por ultimo, se le otorgd un protagonismo excesivo negando atencion al resto del pais, el cual
continuaba devastado por la hambruna.

El giro violento seguido por EEUU y la ausencia de estrategia politica para llevar a cabo la
pacificacion, implicaron un aumento en las tensiones entre las tropas internacionales y la milicia
de Aidid, derivando en la muerte de dieciocho soldados estadounidenses y entorno a quinientos
somalies, en su mayoria, poblacion civil*2. Finalmente, UNOSOM Il abandoné Somalia sin lograr la
pacificacion, sin llevar a cabo la reconstruccién estatal, con un indice de violencia mayor y habien-
do implicado una agudizacion de la crisis humanitaria. En cuatro meses, la operacion viré hasta
convertirse en la antitesis de una intervencién humanitaria.

Realizando una comparacion en términos presupuestarios y logisticos entre UNITAF y
UNOSOM ||, se refleja que UNITAF fue acogida de manera mas generosa por la administracion
estadounidense que UNOSOM II. A pesar de que ambas fueron motivadas —teéricamente— por
cuestiones humanitarias y tuvieron una duracidn similar, UNITAF destinada a la distribucién de
ayuda humanitaria, disponia de 30 000 soldados®® y un presupuesto total de 692,2 millones de do-
lares, mientras que UNOSOM Il dirigida a la pacificacion y reconstruccion estatal, disponia de 94,7
millones de dolares proporcionados por EEUU, de los cuales mas de la mitad —46,8 millones—
iban dirigidos al sustento de la Fuerza de Accion Rapida® cuya funcién exclusivamente militar con-
sistia en prestar apoyo a UNOSOM ||, siempre bajo el mando y las 6rdenes de Washington. Los
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NSIAD-94-88)”, Gobierno de Estados Unidos, 3 de abril de 1994: https://www.govinfo.gov/content/pkg/ GAOREPORTS-NSIAD-94-88/html/
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datos ofrecidos por la Oficina General de Contabilidad del Gobierno de EEUU?* muestran como
a pesar de la supuesta intencién de Clinton de prestar ayuda al pueblo somali®*é, acabé siendo mas
importante proteger a las tropas estadounidenses e internacionales, que a quienes en teoria iban
a defender. Asi lo demostro, otorgando mayor relevancia presupuestaria a la dimension estricta-
mente militar de UNOSOM Il que a la pacificacion y reconstruccion del Estado somali. Teniendo
en cuenta estos precedentes presupuestarios, aunados con el aumento de la tensién entre las
tropas internacionales y las milicias locales, el fracaso de la mision era predecible.

4. George W. Bush (2001-2009): guerra global contra el terror, en busca de coartadas
y verdugos

Los eventos del || de septiembre de 2001 impulsaron cambios dentro de la agenda de
seguridad internacional, introduciendo en ella nuevas prioridades como el terrorismo, las aso-
ciaciones de caracter islamista®’ o los estados fallidos®. En este sentido, Somalia representa una
amenaza dual para la seguridad internacional, tanto por ser considerada paradigma de los estados
fallidos, como por la voluntad de imponer una determinada vision de la Sharia por algunos de los
actores somalies de mayor relevancia como los Tribunales Isldmicos —en adelante, TI—.Teniendo
en cuenta estos factores, las logicas que impulsan la politica exterior estadounidense hacia Soma-
lia a raiz de la GWoT, pasaron de la teodrica proteccion de los ciudadanos somalies inmersos en
una crisis humanitaria, a las intervenciones militares en clave contraterrorista, protegiendo —se-
gun esta logica— la seguridad internacional.

4.1. Somalia:“caldo de cultivo” para el terrorismo internacional

Pocos dias después de los atentados, el entonces presidente de EEUU George W. Bush, emitio
una orden ejecutiva que incluia al grupo somali Al-Itihad Al-Islamiya® en la lista de organizaciones
vinculadas con Al-Qaeda®. El establecimiento de una lista prioritaria de problemas relacionados
con el terrorismo internacional relegaba a un segundo plano la lista de prioridades humanitarias,
de esta forma la GWoT se hizo oficialmente operativa en Somalia. Los T| también pasaron a ser
considerados como una amenaza para la seguridad internacional, sobre todo tras el auge de las
hostilidades en Mogadiscio en 2004 y tras la fallida ofensiva llevada a cabo por una coalicion de
facciones somalies®', financiadas por EEUU para debilitar al Gobierno Nacional Transitorio —
TNG, por sus siglas en inglés— por su relacién con algunos TI2.

5 |bidem.

% CLINTON, William, J., “Message to the Congress Transmitting a Report on Somalia” en The public papers of the president, The United States
Government Printing Office, Washington D.C., vol. I, |3 de octubre de 1993, p. 1793: https://www.govinfo.gov/content/pkg/PPP-1993-book2/
pdf/PPP-1993-book2-doc-pgl739.pdf [Consultado el 24 de junio de 2019].
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EEUU relacionaba al grupo con los atentados contra las embajadas estadounidenses en 1998 en Dar es Salaam y Nairobi reconocidos por Al-
Qaeda. El gobierno estadounidense defendia que presuntamente Somalia habia sido utilizada como refugio por el grupo terrorista para llevar
a cabo los ataques.
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En base a esta supuesta relacion entre Somalia y el terrorismo internacional, por una
parte, el Departamento de Control de Activos Extranjeros, ordend suspender la ayuda de carac-
ter humanitaria hacia Somalia —sobre 50 millones de délares— de la USAID# en el afio 2000%.
Por otra parte, y fundamentados en la misma logica simplista, el Departamento de Defensa de
EEUU —en base a evidencias que resultaron falsas—, bloqueé las cuentas de Al-Barakaat Group,
principal compafia para la transaccion de fondos econémicos en el pais®, con las consiguientes
repercusiones sociales que pudiera implicar para la poblacion somali.

El gobierno estadounidense para hacer estas acusaciones paso por alto el arraigo historico
del islam en Somalia, su papel en la construccion de la identidad somali® y la legitimidad social
de la que disponian los TI*/, basandose —a pesar de la ausencia de pruebas— en la relacién pro-
movida por la GWoT entre las organizaciones de caracter islamico, el extremismo religioso®® y
por extension, los posibles lazos con Al-Qaeda. En este sentido, el impulso de medidas “contra-
terroristas” fundamentadas en la narrativa del terrorismo internacional, suponia una exageracion
del nexo —segln esta narrativa— entre las organizaciones de caracter islamico y el terrorismo
internacional®.

La Estrategia de Seguridad Nacional estadounidense de 2002 concluye con que la mayor
amenaza a la seguridad norteamericana procede de los estados fallidos”, bajo la l6gica simplista
y reduccionista resultante de asociar la inoperatividad de la estructura gubernamental con el
terrorismo internacional. En esta linea, el asistente de la Secretaria de Estado para asuntos afri-
canos Hon Walter H. Kansteiner expuso en 2002 refiriéndose a Somalia “donde deberia haber
un estado-nacion, hay un vacio ocupado por senores de la guerra ;Qué mejor sitio para que las
semillas del terrorismo internacional echen raices?””".

El establecimiento del estado-nacion como horizonte tedrico de prestacion de servicios y
garante de seguridad, colisiona con la situacion de algunos territorios somalies, donde al margen
del sistema neoliberal, se establecen formas de organizacion politica alternativa —relacionadas
con la organizacion tradicional somali— en las que se prestan servicios sociales y se ofrece pro-
teccion y seguridad a quienes lo habitan. En este sentido, destacan la Coalicion de Base para la
Organizacion de Mujeres —COGWO— en Mogadiscio o Negaad en Hargeisa, organizaciones de

¢ Agencia de los EEUU para el desarrollo internacional.
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Disponian de un gran apoyo popular en aquellos territorios que estaban bajo su control, como recompensa por ofrecer seguridad y un
relativo orden tras anos en conflicto, reabriendo escuelas y ofreciendo servicios juridicos mediante la aplicacion e interpretacion de la Sharia.
Para mas informacion, consultar: EL-BUSHRA, Judy y GARDNER, Judith, (eds.), Somadlia..., op.cit., p. 172.
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mujeres que ademas de trabajar por la comunidad, promueven el empoderamiento de la mujer’

Para concluir, destaca como la narrativa sobre el terrorismo internacional impulsada por
la GWoT ha contribuido a la construccién de un imaginario social concreto, seleccionando deter-
minados acontecimientos, resaltandolos y oscureciendo otros. De acuerdo con Roland Marchal,
“las percepciones sobre los actores [Tribunales Islamicos y Al-Itiyah Al-Islamiyah] se encuentran
enraizadas en etiquetas internacionales en lugar de en quienes eran y como se comportaban””3.
De forma que, la narrativa promovida por el gobierno de EEUU, contribuy6 a oscurecer la rea-
lidad, aportandonos mas informacion sobre la percepcion de determinados actores occidentales
del conflicto que sobre el conflicto en si.

4.2. Contraterrorismo y la profecia autocumplida

Amparandose en la narrativa del terrorismo internacional EEUU junto con Etiopia inauguraron
una operacion denominada “The Coallition of the Willing” —2001-2010—. Consistia en la combi-
nacion de las agendas de seguridad a nivel local y global, impulsando una campana de intervencién
violenta en Somalia formada por dos estrategias: una a corto plazo, acompanada de una amplia
tarea diplomatica, forzando el cambio de régimen en Somalia, y ofreciendo apoyo logistico a sus
aliados —operacion Enduring Freedom, en adelante OEF-HOA—;y otra a largo plazo, que consistia
en la militarizacién del Cuerno de Africa en aras de desmantelar las bases logisticas de los su-
puestos sujetos vinculados con Al-Qaeda, —operaciéon Combined Joint Task Force-Horn of Africa—"*.

Por otra parte, en 2008 se impulsa AFRICOM?”* destinada a la promocién de los intereses
norteamericanos en el continente africano, ofreciendo —entre otras cosas— asistencia técnica a
las iniciativas anteriormente comentadas para fortalecer el sector de seguridad en el continente’.

En suma, la GWoT implicé una politica exterior de EEUU hacia Somalia de caracter indi-
recto, basada en el impulso de estrategias —regionales de apoyo a sus aliados— en clave contrate-
rrorista, pasando por la militarizacién del Cuerno de Africa, dirigida a la reconstruccién estatal de
Somalia y a la lucha contra grupos —segun ellos— relacionados con el terrorismo internacional.

En cuanto a la genealogia del conflicto somali, en el ano 2000 la Conferencia de Paz de
Arta dio como resultado la formacion de un Gobierno Nacional de Transicion —TNG— en
Somalia con un amplio apoyo popular, compuesto por multiples facciones sociales, incluyendo a
representantes de los Tl. En oposicidn a la Conferencia de Arta y al TNG, por su influencia islami-
ca’’ —como se ha detallado en el apartado anterior—, la coalicion formada entre EEUU y Etiopia
apoyaron Y financiaron a un movimiento de contrainsurgencia constituyendo la Conferencia de
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Percibido por muchos africanos como un factor de desestabilizacion,impulsando un movimiento de resistencia denominado ““Resist AFRICOM”.
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Reconciliacion y Restauracion Somali quienes intentaron debilitar al TNG dando lugar a una nueva
Conferencia de Paz.

En octubre de 2004, la Conferencia de Paz celebrada en Nairobi dio como fruto un Go-
bierno Federal Transitorio —TFG— cuyo presidente Abdullahi Ahmed Yusuf era uno de los prin-
cipales aliados etiopes en Somalia. La implicacion indirecta de Washington en el derrocamiento del
TNG por su relacion con los Tl, financiando una coalicion que tratase de debilitarlos, y la recons-
truccion del TFG con miembros aliados de Etiopia-EEUU, demuestra la influencia de EEUU en los
asuntos internos somalies y el efecto de la GWoT en el escenario politico somali’.

El descontento social derivaba de la injerencia de potencias extranjeras en los asuntos
internos somalies, canalizado hacia un mayor apoyo y el fortalecimiento de los Tl, quienes expe-
rimentaron una rauda expansion territorial, ahora como Unién de Tribunales Islamicos —UTl—.
Ante la continua propagacion de la UTl y la inseguridad que un grupo de caracter islamico pudiera
causar segun la narrativa del terrorismo internacional, EEUU opté una vez mas por dar apoyo
economico a una coalicion contraterrorista regida por la doctrina preventiva de la GWoT, deno-
minada Alianza Contraterrorista para la Restauracion de la Paz —ARPCT—7°.

Esta fuerza, estaba compuesta por antiguos senores de la guerra, entendidos como ene-
migos durante la década de 1990 por las tropas de EEUU. El cambio de narrativa —terrorismo
internacional— influenciada por la GWoT, hizo que quienes en épocas anteriores habian sido
entendidos como enemigos, pasasen a ser considerados como aliados, siendo instrumentalizados
y financiados por EEUU con el objetivo de debilitar a la UTI. La estrategia seguida por EEUU, con-
tribuia —de nuevo— a que el presupuesto de EEUU formase parte de la economia politica de la
guerra, participando en la perpetuacion de las hostilidades.

La eclosion de la guerrilla contra la ARPCT, hizo que la UTI ganase territorio y apoyo po-
pular, en detrimento del TFG. A excepcion de Somalilandia y la Regiéon Autonoma de Puntlandia,
la UTI controlaba la mayor parte del territorio somali®. A pesar de que la UTI constituia una au-
toridad politica con sustento y legitimidad popular, no era reconocida por EEUU como autoridad
legitima de Somalia por su relacion —segun ellos— con Al-Qaeda. En este sentido, y a pesar de
la retorica empleada por EEUU, algunas autoras senalan que a mediados de 2006, solo tres de los
catorce Tl constituidos en Somalia hacian una interpretacion restrictiva y radical de la Sharia®', sin
que esto implique su vinculacion con el terrorismo internacional.

Ante el fortalecimiento de la UTIl y el consecuente debilitamiento del TFG, EEUU opt6 por
realizar un cambio de estrategia, apoyando esta vez la politica intervencionista de Etiopia®, cuyas
tropas se adentraron en territorio somali en diciembre de 2006 como refuerzo militar al TFG, un

8 MALITO, Debora,V.,“Building Terror...”, op.cit, p. 1873.

7 MOLLER, Bjern,“The Horn of Africa and the ‘US War on Terror’ with an special focus on Somalia” en DAHRE, Ulf J., Post-Conflict Peace Building
in the Horn of Africa, Lund University, Lund, 2009, citado por MALITO, Debora V., “Building Terror...”, op.cit., p. 1874, nota al pie 72.
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8 A peticion del TFG y autorizado por la Union Africana.



gobierno sin legitimidad y con un apoyo social practicamente inexistente®. Seglin una investiga-
cion realizada por Jonathan Landay y Bengali Shashank, la intervencion etiope fue financiada por
EEUU y reconocida publicamente por el oficial del Departamento de Estado John Prendergast®.
Tras el apoyo militar al TFG por Etiopia, respaldado por EEUU® y el debilitamiento de la UTI, la
mision fue sustituida por una Operacion de Mantenimiento de la Paz de la UA —AMISOM— en
febrero de 2007, aunque posteriormente Etiopia mantuvo un contingente militar independiente
en la zona fronteriza del Ogadén.

La politica militarizada de Washington en la region y la intervencion etiope, fomentaron la
radicalizacion del ala juvenil de la UTI en 2006, constituyendo una escision armada denominada
Al-Shabab contraria a las intervenciones extranjeras y convirtiéndose en el punto de mira de la
politica estadounidense.

En mayo de 2008, la cabeza visible de Al-Shabab, Aden Hashi, fue asesinado por un misil
de EEUU como parte de la mision contraterrorista de la OEF-HOA. Acto seguido, Al-Shabab
marco a EEUU vy sus aliados como futuros objetivos®, declarando publica y oficialmente lealtad a
Al-Qaeda en septiembre de 2009, acontecimiento denominado en la academia como “la profecia
autocumplida”. Somalia se convertia, ahora si, en uno de los escenarios de guerra del terrorismo
internacional®.

Sin evidencias claras, la administracion Bush criminalizo a los Tl sin hacer distincion entre
los moderados o los radicales, cayendo todos en el mismo saco. Esta percepcion resulta contraria
a la percepcion popular somali, quienes entendian al TFG como un titere articulado por potencias
extranjeras. En este sentido, tanto la reconstruccion estatal como la pacificacion de Somalia se
han subordinado a la agenda de seguridad internacional y a la GWoT, priorizando medidas con-
traterroristas bajo un enfoque militarizado en detrimento de un gobierno estable constituido por
la UTI.

Tras el fin del mandato de George W. Bush, la légica seguritaria y militarista no ha desapa-
recido de la politica exterior estadounidense, aunque con algunos matices. El mandato de Barack
Obama se articuld en clave antiterrorista, prestando gran relevancia a la pirateria en el Golfo de
Adén®, Los ataques con drones y aviones no tripulados tuvieron auge durante la administracion
Obama, aunque lo cierto es que con la llegada de Donald Trump al poder estos se han incremen-

8.

4

Etiopia intervino para evitar posibles intentos secesionistas de los somalies en el Ogadén apoyados por una UTI fuerte y con posibles aires
pansomalistas, asi como para legitimar su régimen de cara a la Cl, es decir, Etiopia hubiera intervenido con o sin respaldo de EEUU movida
por intereses propios. Para mas informacién consultar: GONZALEZ-AIME, Elsa,“The Security Issues Behind the Ethiopian Intervention in
Somalia (2006-2009)” en DIAS, Alexandra M. (ed.), State and Societal Challenges in the Horn of Africa: Conflict and processes of state formation,
reconfiguration and disintegration, Center of African Studies, University of Lisbon, Lisboa, 2013, pp. 32-47.

LANDAY, Jonathan S.y SHASHANK Bengali, “US Policy in the Horn of Africa may Aid Al-Qaida, Experts Warn”, California, 201 I, citado por
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tado®’, aumentando estrepitosamente el numero de afectados y muertos civiles segin informes
de Amnistia Internacional llegando a cometer posibles crimenes de guerra®.

Conclusiones

Tras el andlisis realizado, se puede concluir afirmando que la politica exterior de EEUU hacia
Somalia desde 1992 hasta 2009, materializandose con el final del mandato de George W. Bush, se
vio seguritizada a raiz del impulso de la GWoT vy bajo la narrativa del terrorismo internacional.

Puede confirmarse que las légicas seguritarias impulsadas por la GWoT, han implicado tan-
to cambios en el etiquetaje de Somalia como en la explicacidn de las causas conflictuales. En este
sentido, destacan dos momentos claramente diferenciados por el impulso de la GWoT. En primer
lugar, en el mundo de la post Guerra Fria la administracion Bush y la Clinton, hacen uso tanto de
la narrativa del nuevo barbarismo como de la de los senores de la guerra, definiendo a Somalia
como un pais arrasado por el caos y la anarquia. Como se ha sefalado, esta narrativa oscurece
e invisibiliza gran parte de la sociedad somali, dando lugar a una percepcién erronea y parcial de
Somalia, derivando en el fracaso absoluto de UNOSOM II. Por otra parte, destaca la influencia de
la GWoT en la reaparicion de Somalia dentro de la agenda internacional, asi como en la seguriti-
zacion de determinados actores como los Tl o Al-Shabab. También se han producido cambios en
el etiquetaje de Somalia, entendida bajo la administracion Bush como un “caldo de cultivo para
el terrorismo internacional”, defendiendo que la ausencia de una estructura estatal en el sentido
liberal implica un foco de atraccion para las bases del terrorismo internacional.

Por otra parte, podemos confirmar la seguritizacion de la ayuda y de los actores que inter-
fieren en el conflicto a raiz de la GWoT. Se ha demostrado como amparandose en la narrativa del
terrorismo internacional, se puso fin a la ayuda humanitaria de la USAID-Somalia bajo la premisa
de evitar una posible financiacion de las redes de Al-Qaeda, invisibilizando el contraproducente
impacto social sobre las somalies. Por otra parte, cabe resaltar que Etiopia pasé a recibir tanto
fondos econémicos como apoyo logistico y militar en clave antiterrorista, llegando a ser en 2005
el mayor receptor de fondos estadounidenses de todo el continente africano, coincidiendo con la
etapa previa a la intervencion militar etiope en Somalia.

En lo que respecta a la seguritizacion de los actores, cabe senalar la construccion de Aidid
como responsable de todos los problemas de Somalia a inicios de 1990, entendiéndolo como
amenaza para la seguridad de la poblacion somali y las tropas internacionales en Somalia. En base
a esta construccion fundada bajo la narrativa de los senores de la guerra, se legitimo el giro vio-
lento por parte de las tropas estadounidenses y el impulso de la*“caza” de Aidid. En cambio, tras el
impulso de la GWoT, se llevo a cabo la seguritizacion primero de Al-Itihad Al-Islamiya, incluido en
la lista de grupos terroristas del gobierno estadounidense durante la administracion de G.W.Bush,
y después de los Tl y de Al-Shabab, en base al caracter islamista y la consiguiente relacién —segun
la narrativa del terrorismo internacional— con las redes de Al-Qaeda.

8 ZENKO, Mikah, “Donald Trump is pushing America’s Special Forces Past the Breaking Point” en Foreing Policy, | de agosto de 2017: https://
foreignpolicy.com/2017/08/01/donald-trump-is-pushing-americas-special-forces-past-the-breaking-point-jsoc-navy-seal/ [Consultado el 25 de
agosto de 2019].

% AMNISTIA INTERNACIONAL, “Estados Unidos/Somalia: El secreto en torno a las muertes de civiles enmascara posibles crimenes de
guerra”, 20 de marzo de 2019: https://www.amnesty.org/es/latest/news/2019/03/usa-somalia-shroud-of-secrecy- around-civilian-deaths-
masks-possible-war-crimes/ [Consultado el 25 de agosto de 2019].
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Por dltimo, en cuanto al cambio de rol de EEUU en los procesos de paz y reconstruccion
estatal a raiz de la seguritizacion de Somalia, puede confirmarse un cambio en el papel de EEUU,
al no interferir de forma directa en el pais, pero hacerlo de manera permanente a través de sus
aliados regionales, principalmente Etiopia. En este sentido, se ha demostrado como EEUU finan-
cio en varias ocasiones a alianzas de facciones somalies con el fin de debilitar a los Tl o a la UTI
ante el miedo de que fueran reconocidos como autoridad politica nacional dada su popularidad
y apoyo social.

El uso de las narrativas hegemonicas en el conflicto somali por la administracion estadou-
nidense ha agravado y prolongado el conflicto, exagerando determinadas cuestiones y silenciando
otras. La ausencia de un andlisis exhaustivo y holistico del complejo contexto somali, implica gra-
ves e irreparables errores sobre el terreno, soportados y padecidos por la poblacién somali. El
hecho de destacar determinados actores, etiquetados coyunturalmente como amigos o enemigos
—de EEUU en este caso—, ha derivado en la confusion —intencionada o no— de los efectos con
las causas conflictuales.

Especialmente, la narrativa del terrorismo internacional implica determinadas medidas
bajo un enfoque militarizado y seguritizado, relegando a un segundo plano las cuestiones huma-
nitarias y descuidando las causas politicas, econémicas y sociales que desataron el colapso del
estado somali a inicios de 1990. La desigualdad social, la marginacion de determinadas regiones,
el rechazo internacional a alternativas de organizacién politica distintas al estado-nacién, la crisis
alimentaria, fenémenos climaticos adversos acentuados con el aumento de los indices de conta-
minacion global o la acaparacion por unas pocas manos de los recursos estatales, siguen siendo
algunos de los problemas que enfrenta la Somalia actual. Ante la ausencia de solucion armada tras
treinta anos de conflicto, es hora de que la comunidad internacional aprenda de sus errores y
proponga soluciones politicas, sociales y econdmicas a cuestiones arraigadas en causas de indole
similar, velando por los DDHH y proponiendo alternativas al militarismo. °
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Seguridad humana en Ecuador: calibrando
las ideas a través de una cartografia conceptual

ALEXIS JOSE COLMENARES ZAPATA*

RESUMEN

Desde que fuera propuesto por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1994,las conceptualizaciones
sobre la seguridad humana han abarcado una variedad de amenazas a las que se plantea hacer frente. Durante las primeras
décadas del siglo XXI en Ecuador hubo un uso politico del enfoque de la seguridad humana. Dado que la seguridad humana
es un concepto escabroso para definir; la pregunta que orienta a este articulo es jqué ideas y nociones de seguridad humana
se propagaron en Ecuador entre el afio 2001 y 2016? El objetivo es analizar las ideas y nociones de la seguridad humana
que se difundieron a través de la construccion de una cartografia conceptual, véase la Figura |, que nos permita analizar
las tendencias que significé la incorporacion del enfoque de seguridad humana en los instrumentos normativos y politicos
ecuatorianos. Con ello se busca desplegar una guia practica para comprender como los actores entienden el significado
de la seguridad humana en toda su magnltud basada en la nocion, categorizacion, caracterizacion, diferenciacion, subdivision,
vinculacion y ejemplificacion del término e identificar las diferencias que existen en el entendimiento del término. En
Ecuador el concepto de seguridad humana es una nocién que fue impulsada en un inicio por actores provenientes del
sector académico Y las Fuerzas Armadas y en menor medida por las organizaciones internacionales. No obstante, la falta de
desarrollo conceptual del término y las dificultades en su operacionalizacion conllevaron a que los decisores ecuatorianos se
enfocaran en su version restringida: seguridad humana vinculada a la seguridad ciudadana. Por Gltimo,ademas de reflexionar
sobre la situacion actual de la seguridad humana, bajo una mirada prospectiva se plantean futuros posibles para este
paradigma de seguridad..
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TITLE
Human security in Ecuador: calibrating ideas through conceptual mapping

ABSTRACT

Since it was proposed by United Nations Development Program (UNDP) in 1994, conceptualizations about human security
have encompassed a variety of threats. During the first decades of the 21st century in Ecuador; there was a political use of
the human security approach. Given that human security is a rough concept to define, the question that guides this article
is: what ideas and notions of human security were spread in Ecuador between 2001 and 20162 The objective is to analyse
the ideas and notions of human security that were disseminated through the construction of a conceptual cartography (see
Figure 1) that allows us to analyse the trends that the incorporation of the human security approach meant in Ecuadorian
normative and political instruments.This seeks to deploy a practical guide to understand how actors understand the meaning
of human security in all its magnitude based on the notion, categorization, characterization, differentiation, subdivision, linking
and exemplification of the term and identifying the differences that exist in the understanding of the term. In Ecuador, the
concept of human security is a notion that was initially promoted by actors from the academic sector and the Armed
Forces and to a lesser extent by international organizations. However, the lack of conceptual development of the term and
the difficulties in its operationalization led to Ecuadorian decision makers focusing on its restricted version: human security
linked to citizen security. Finally, in addition to reflecting on the current situation of human security, under a foresight view,
possible futures for this security paradigm are raised.
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ntroduccion

Eltérmino seguridad humanafue propuestoalacomunidadinternacional en 1994.Basicamente

representa el reemplazo de la seguridad estadocéntrica por una seguridad basada en las
personas. Desde su incursion, hace mas de dos décadas, ha perdurado en el debate multilateral.
Sin embargo, el concepto no ha sido aceptado pacificamente'. Algunos sectores académicos y
responsables politicos siguen problematizando sobre lo amplio y abstracto de su contenido. Pese
a ello, diversos paises han adoptado el concepto en numerosas iniciativas domeésticas. Asi, desde
inicios de la década del dos mil, Ecuador ha sido uno de los paises que empleé el discurso de la
seguridad humana, llegando a estar consagrado en su Constitucion vigente y otros instrumentos
legales y de politica publica.

En el pais andino se ha evidenciado un uso discursivo y politico de la seguridad humana,
pasando por varias fases. En cada etapa, el concepto de seguridad humana ha sido promovido
por diversos actores, entre los cuales se encuentra un sector particular (Fuerzas Armadas). Los
sectores académicos y militar ya planteaban un cambio en el concepto de seguridad mucho antes
de que se adoptara el enfoque de seguridad humana en la norma constitucional. Esto se expreso
en los debates entre el sector civico y castrense, que derivaron en los libros blancos de la defensa
nacional de los afos 2002 y 2006 y en la formulacién en el 2007 del Plan Ecuador para la Frontera
Norte. Ademas, se encuentran las menciones al término de la seguridad humana, tanto en la
Constitucidon de la Republica de Ecuador del 2008, como en diversos instrumentos de politica
publica.

Posterior al afno 2014, y debido a lo abstracto y a la dificultad practica de operativizar
los principios de la seguridad humana, los responsables politicos optaron por abandonar
progresivamente la definicion del término y el concepto fue adaptado a las realidades internas del
pais y sustituido por el de “seguridad integral”, entendida como la visién integral de la seguridad
humana y la seguridad publica para combatir las amenazas a la seguridad interna y externa del pais.

El objetivo de este articulo es analizar las nociones relacionadas con la seguridad humana
que se adoptaron en Ecuador. Para ello, se parte de un analisis conceptual sobre el término de
seguridad humana sobre la base de las diversas perspectivas que lo caracterizan con el proposito
de examinar la incorporacién del enfoque de seguridad humana en los instrumentos normativos
y politicos ecuatorianos. Con este fin se empled la metodologia de la cartografia conceptual
utilizada en el campo de la educacidén y competencias cognitivas para abordar la construccion
de conceptos complejos®. Con esta herramienta se hace una deconstrucciéon del significado
de la seguridad humana con el fin de categorizar las distintas concepciones que lo conforman,
identificando sus principales atributos, asunciones y enfoques adoptados en Ecuador.

Por tanto, la pregunta central que guia esta investigacion es ;qué ideas y nociones de
seguridad humana se propagaron en Ecuador entre los anos 2001 y 2016? Para responder a esta
interrogante se realizé un trabajo de campo en Ecuador con el objeto de recopilar evidencia a

' RODRIGUEZ ALCAZAR, Javier, “La nocién de «seguridad humanay: sus virtudes y sus peligros” en Polis Revista Latinoamericana, n° 11, 2005,

disponible en: https://doi.org/10.32735/S0718-6568/2005-N | 1-378 [Consultado el | de diciembre de 2019].

2 TOBON, Sergio, “Médulo V: La Cartografia Conceptual (CC)”, en IV Congreso Internacional Virtual De Educacién (Estrategias Didécticas Para
Formar Competencias), CIBER EDUCA, Islas Baleares, 2004.



través de fuentes primarias (entrevistas) y secundarias (documentos). Se realizaron diecisiete
entrevistas a representantes de instituciones gubernamentales, expertos de organizaciones
internacionales y académicos vinculados con la seguridad humana. En consecuencia, la evidencia
central para responder la pregunta de investigacion se baso en informacidon suministrada por las
fuentes primarias, la cual fue triangulada con datos provenientes de otras fuentes.

El aporte empirico de este estudio es el andlisis en profundidad de las nociones del enfoque
de seguridad humana que se difundieron en Ecuador a través de una cartografia conceptual. Esta
herramienta constituye una contribucion al debate sobre la definicion de seguridad humana, lo
cual nos da una visidon de las tendencias que adquirid el concepto en Ecuador y nos permite
ofrecer una guia practica a partir de la elaboracion de un constructo mental, como se ve en la
Figura |, para comprender el concepto en toda su magnitud, basada en la nocion, categorizacion,
caracterizacion, diferenciacion, subdivision y vinculacion del término.

|. Prolegomenos: cambio de paradigma de seguridad

Las conmociones ocurridas en el sistema internacional a finales del siglo XX trajeron consigo una
serie de transformaciones de diverso orden, tanto tedricas como practicas. El fin de la Guerra
Fria y del enfrentamiento este-oeste, la profundizacion de la globalizacion, el aumento de los
conflictos armados internos, preocupaciones ambientales de caracter global como el cambio
climatico, el surgimiento de nuevo actores internacionales, entre otros, fueron tan solo algunos
de los acontecimientos que cambiaron la forma en cémo concebiamos la naturaleza de las nuevas
amenazas®.

Los cambios mencionados hicieron necesaria la construccion de un nuevo paradigma de seguridad,
el cual llenara los vacios de los conceptos de seguridad nacional y de seguridad internacional, y
fuera capaz de enfrentar en la teoria y en la practica las nuevas amenazas proponiendo un nuevo
enfoque, un nuevo objeto referente, nuevos valores a defender, nuevos actores y nuevos medios
e instrumentos. En otras palabras, la dinamica internacional conllevo a una serie de propuestas a
nivel conceptual y teérico que supusieron un cambio ontoldgico y epistemologico en las ideas de
seguridad y en la vision del mundo, generando un cambio en la vision de las ideas de seguridad.

Uno de estas transformaciones fue la iniciativa de sustituir la vision clasica de seguridad estatal
por un enfoque integral de seguridad basada en el individuo: la seguridad humana*. Asi, esta nueva
vision de seguridad, la de la seguridad humana, ha venido desplazando al estado como objeto
referente de la seguridad.Al respecto, Fuentes y Rojas Aravena observan la necesidad de definir la
relacion entre los tres niveles de seguridad (trilogia de seguridad) desde la academia:

“Uno de los principales retos intelectuales e institucionales consiste en estable-

cer una concatenacion conceptual desde la seguridad humana hacia la seguridad

internacional, pasando por la seguridad estatal. La forma en que se establezca

esta relacion permitira satisfacer de manera simultanea las necesidades de segu-

3 ECHEVERRIA, Carlos, Relaciones Internacionales Ill: paz, seguridad y defensa en la sociedad internacional, UNED, Madrid, 2019.

* PNUD, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, Informe sobre desarrollo humano 1994, Madrid, 1994; MACFARLANE, S. Neil y
FOONG KHONG,Yuen , Human Security and the UN:A Critical History, Indiana University Press, Indianapolis, 2006; BEHRINGER, Ronald M.,
The Human Security Agenda: How Middle Power Leadership Defied U.S. Hegemony, Bloomsbury Publishing USA, Nueva York, 2012); MARTIN, Mary
y OWEN, Taylor, “Introduction”, en Routledge Handbook of Human Security, ed. Mary Martin y Taylor Owen, Routledge, Nueva York, 2014.



ridad mundiales, nacionales y de las personas y los pueblos’.

Los cambios reflejados en el paradigma sobre seguridad surgieron por el cuestionamiento
de las normas y reglas del sistema internacional lo que demandaba una vision mucho mas amplia
del concepto®. Como consecuencia de la globalizacion y la interdependencia, estos cambios
conceptuales se fueron intensificando.Ademas, la importancia creciente de los actores no estatales,
la creacion de redes transnacionales y la relevancia de los regimenes internacionales hicieron
evidente la insuficiencia de la perspectiva clasica de seguridad y la necesidad de superarla con un
enfoque multidimensional, holistico y no estadocéntrico’. En suma, las transformaciones globales
trajeron consigo cambios conceptuales en las ideas de seguridad, como se ve en el Cuadro |,y
sobre el objeto referente de la seguridad, pasando a una propuesta de seguridad antropocéntrica,
holistica y multidimensional.

La propuesta de seguridad humana fue planteada por primera vez por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en 1994, donde se planteaba la sinergia entre
seguridad y desarrollo de las personas. De acuerdo a Don Hubert® se puede distinguir tres
conceptualizaciones de la seguridad humana: una multidimensional, una amplia y una restringida.
En primer lugar, la nocion multidimensional considera que la seguridad humana esta conformada
por diversas dimensiones de la seguridad: la econémica, la alimentaria, la sanitaria, la ambiental, la
personal, la comunitaria y la politica. En segundo lugar, el concepto de seguridad humana puede
estar referido a su concepcion amplia fundamentado en el bienestar de las poblaciones. Desde
esta visiéon se hacen explicitos los vinculos entre la seguridad y desarrollo. Por tanto,
temas como pobreza, desigualdad, desnutricion y desempleo son considerados por el enfoque
amplio®.Y, en tercer lugar, el concepto puede ser entendido en su concepcion restringida como
la proteccion de las personas frente a la violencia, vinculando el concepto con politicas para
disminuir la criminalidad'®. Asi, considera la seguridad humana como una situacion caracterizada
por la libertad de amenazas a los derechos de las personas, a su tranquilidad e, incluso, a sus vidas''

® FUENTES, Claudia y ROJAS ARAVENA, Francisco, Promover la seguridad humana: marcos éticos, normativos y educacionales en América Latina y el
Caribe, FLACSO-UNESCO, Paris, 2005, p. 56.

¢ ROTHSCHILD, Emma, “What is Security?”, en Daedalus, 124, n® 3, 1995, pp. 53-98; SHAW, Timothy, MACLEAN, Sandra Jean y BLACK,
David Ross, “Introduction”, en MACLEAN Sandra Jean, BLACK, David Ross y SHAW, Timothy M. (eds.), A Decade of Human Security: Global
Governance and New Multilateralisms, Ashgate, Hampshire, 2006, pp. 3-18; DAVID, Charles-Philippe, La guerra y la paz: enfoque contempordneo
sobre la seguridad y la estrategia, Icaria-Antrazyt, Barcelona, 2008; BEHRINGER, Ronald M., The Human Security Agenda. ..., op.cit.

7 KERR, Pauline, “Human Security”. En COLLINS, Alan (ed.), Contemporary Security Studies, Oxford University Press, Oxford, 2006; ROJAS
ARAVENA, Francisco y ALVAREZ,Andrea,“Seguridad humana: un estado del arte”, en ROJAS ARAVENA, Francisco (ed.), Seguridad humana:
nuevos enfoques, FLACSO, San José de Costa Rica, 2012.

& HUBERT, Don.“An Idea That Works in Practice”, en Security Dialogue 35, n° 3,2004, pp. 351-52. https://doi.org/10.1177/0967010604035003 10
[Consultado el 13 de enero de 2016].

® AXWORTHY, Lloyd,“A New Scientific Field And Policy Lens”, en Security Dialogue 35, n° 3, 2004; ALKIRE, Sabina,“A Vital Core That Must Be
Treated With The Same Gravitas As Traditional Security Threats”, en Security Dialogue 35, n® 3,2004; PEREZ, Karlos, “El concepto y el uso de
la seguridad humana: andlisis critico de sus potencialidades y riesgos”, Revista CIDOB d’Afers Internacionals, n® 76,2006, pp. 59-77.
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POSADAS JUAREZ, José Alberto et al., “Convergencias conceptuales entre seguridad humana y criminologia: apuntes desde un caso de
estudio en contextos de pobreza y criminalidad en el poblado de Santa Maria Magdalena, Querétaro, México”, Archivos de Criminologia,
Seguridad Privada y Criminalistica, n.° 22,2019, pp. 85-106.
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Desde que fuera planteado, diversos paises y actores internacionales abrazaron la seguridad humana
como tema central, o bien la incorporaron en sus instrumentos normativos o de politicas. Desde
la década del dos mil, la seguridad humana es un enfoque que fue incorporado en instrumentos
legales y de politicas publicas de Ecuador. A continuacion, examinaremos los elementos de la

cartografia conceptual sobre la seguridad humana aplicados al pais en cuestion.

Cuadro |.Ampliacion horizontal y vertical del concepto de seguridad

Sectorizacion de la seguridad (ampliacion horizontal)

Objeto de
referencia o L. L. . .
(extensién Militar Politica Econémica Ambiental Societal
vertical)
- Promocion de un
Mantenimiento orden global mas
Estabilidad | de la biosfera | 8 |
del orden planetaria. JUStgly sTguro para los
Estabilidad del sistema econdmico Seguridad zﬁesitﬁzici?);eersvzguon
. internacional. | ambiental . :
interestatal S idad lobal extrema inseguridad
Sistema Mantenimiento de la paz y la cgurica g(? af . para las sociedades.
Int ional seguridad internacionales _economica (Conferencia Proteccion de los
nternaciona internacional | Internacional derechos humanos
(ONU, 1987) | de Estocolmo ’

Responsabilidad de
proteger. Seguridad de la
humanidad (ONU [987).

Ej.: seguridad internacional (carta de ONU, 1945); seguridad comun (Comision Palme
1981); seguridad global; seguridad mundial

sobre el Medio
Humano, 1972)

Proteccion de

Estabilidad rasgos regionales
. del orden . caracteristicos: valores
Promocion de una econémico Mantenimiento culturales, religiosos
. comunidad de seguridad | . - de la biosfera | .4 0 cogstumb’re
_Sub5|ste.ma y estabilidad de sistema Seguridad y ecosistema Promociéﬁ de )
internacional politico regional. gurida regional , .
(regional) econémica regimenes regionales de
regional proteccion de derechos
fundamentales.
Ej.: complejos regionales de seguridad (Buzan et al. 1998); seguridad colectiva, seguridad
cooperativa.
Capacidades . Acceso a
P Estabilidad
armadas o recursos
. politica del b .
ofensivas y . economicos, Capacidad de la
g gobierno . .
defensivas . finanzas y - sociedad de reproducir
Legitimidad Mantenimiento
estatales mercados de la biosfera sus patrones
Estado necesarios ccosistemas tradicionales de idioma,
Ej. seguridad tradicional, para mantener Iyocales cultura, asociacion,
seguridad territorial, niveles identidad nacional y
seguridad nacional, seguridad deptables de costumbre religiosa.
estatal lenestar y

poder estatal

Promocion de estrategias de proteccion de las personas que mejoren
su calidad de vida, derechos humanos, subsistencia, bienestar, igualdad,
desarrollo y oportunidades.

Ser humano Ej.: seguridad individual (Buzan 2008). Si bien la sectorizacién no incluye la seguridad en

alimentacion, salud o personal, los sectores mencionados (con excepcion del militar)
pueden relacionarse con las dimensiones propuestas por el PNUD (1994) para el concepto
de seguridad humana.

Fuente: elaboracién propia con datos de Buzan 1991, 2008; Buzan, Waver y Wilde 1998.



2. Nocion de la seguridad humana difundida en Ecuador

De manera general se puede decir que la nocion de la seguridad humana difundida en Ecuador
pasoé por tres fases desde su introduccion en el 2001 hasta el 2016. Un primer periodo que va de
2001 al 2007. Una segunda etapa de 2007 a 2008.Y un ultimo lapso de 2008 al 201 6.

2.1. Primera fase: libros blancos de la defensa nacional (2001-2007)
Esta fase se remonta a las discusiones previas que dieron fundamento al Libro Blanco de las
Fuerzas Armadas en el ano 2002, y posteriormente su actualizacion en el 2006. De conformidad
con los cambios conceptuales sobre el alcance la seguridad que se estaban dando a nivel nacional
y regional, en el ano 2002 las Fuerzas Armadas ecuatorianas formularon el Libro Blanco de la
Defensa Nacional. En este se especificaba la politica de la defensa de Ecuador y se plasmaba una
re- conceptualizacion de la seguridad. De tal manera, este documento reconocia que:

“Las nuevas concepciones de seguridad humana tienen como meta la protec-

cion del ser humano y se fundamentan en la gobernabilidad y el desarrollo; la

aplicacion correcta e integral de sus preceptos y contenidos asegura la estabili-

dad y la paz interna y externa”'2.

Si bien no se conceptualizé claramente el término de seguridad humana, se siguid la
propuesta planteada por el PNUD en 1994. No obstante, ain se mantenian los vinculos con
la seguridad fundamentada en el estado. Por ejemplo, con respecto al terrorismo, considerado
internacionalmente como un riesgo y amenaza para la seguridad internacional, se le consideraba
también “un delito contra la paz y seguridad humana”'3. Igualmente, un tema como la seguridad
hemisférica, con los estados como objetos referentes de seguridad, se supeditaba a la seguridad
humana:

“La seguridad cooperativa debe entenderse como un sistema para prevenir y
contener conflictos,impulsando la cooperacién con organismos internacionales,
fortaleciendo la cooperacion interinstitucional, las medidas de fomento de la
confianza mutua y las relaciones entre civiles y militares; respetando el dere-
cho soberano de cada estado para administrar su propio sistema de defensa
nacional, contribuyendo asi al fortalecimiento de la seguridad hemisférica. En
este marco, se debe configurar un renovado sistema de seguridad continental,
que se oriente a una participacion democratica y solidaria de todos los estados,
centrado en la seguridad humana y su prosperidad”'®.

De esta manera, el Libro Blanco de la Defensa Nacional de Ecuador (2002) fue el primer
instrumento de politica nacional que se hizo eco de la tendencia mundial de ampliar el alcance
de seguridad, con el objeto de superar las logicas de seguridad estadocéntrica a través de la
incorporacion de las nociones vinculadas a la seguridad humana, las cuales dan prioridad a la
seguridad del individuo. Para Francisco Rojas Aravena, rector de la Universidad para la Paz y
experto en el tema de seguridad humana, el momento de mayor significancia para Ecuador fue

"2 MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, “Ecuador. Libro Blanco de la Defensa Nacional-Politica de defensa”. RESDAL Red de Seguridad y
Defensa de América Latina, | de diciembre de 2002. http://www.resdal.org/Archivo/ecu-libro-cap2.htm [Consultado el 26 de julio de 2016].

'3 Ministerio de Defensa Nacional, sec. En la lucha contra el terrorismo.

' |bidem. sec. En la seguridad regional.



cuando se escribio este documento de la defensa de Ecuador'®.

En este sentido, uno de los principales proponentes del Libro Blanco y para ese entonces
Subsecretario de Defensa Nacional indicaba que:

“Conceptualmente no estamos orientandonos [...] hacia una seguridad estatal,
a una seguridad basada en la fuerza, sino mas bien a una seguridad basada en el
individuo y en la sociedad, y en una responsabilidad en cuanto a la poblacion,
a su proteccion, que se menciona en casi todos los objetivos [...]. Uno de los
objetivos estratégicos es la seguridad de la poblacion. El servicio a la sociedad.
Es decir, hay una vision antropocéntrica. Hay una gran influencia de seguridad
humana”'é.

Asi, Ecuador, actuando en sincronia con las nuevas ideas internacionales de ampliacion del
alcancey del objeto de seguridad,introdujo en su Libro Blanco de la Defensa nuevas aproximaciones
en sintonia con la seguridad humana.

Por dltimo, en el ano 2006 se realizé la actualizacion del Libro Blanco de la defensa
nacional de Ecuador. Nuevamente surgieron las perspectivas de una seguridad bajo un enfoque
multidimensional, promovido particularmente por la Organizacion de Estados Americanos
(OEA). Hay que recordar que en América Latina el enfoque multidimensional de la seguridad
fue reconocido por la Asamblea General de la OEA en la Declaracion de Bridgetown del 2002.
En este instrumento se establece “que la seguridad en el hemisferio abarca aspectos politicos,
economicos, sociales, de salud y ambientales”'. Esto fue ratificado en la Declaracién sobre
Seguridad en las Américas en México D.F en 2003, donde ademas se reconoce que la nueva
concepcion de seguridad incluye tanto las amenazas tradicionales como no tradicionales:

“Nuestra nueva concepcién de la seguridad en el Hemisferio es de alcance
multidimensional, incluye las amenazas tradicionales y las nuevas amenazas, pre-
ocupaciones Yy otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio, in-
corpora las prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la paz,
al desarrollo integral y a la justicia social, y se basa en valores democriticos, el
respeto, la promocion y defensa de los derechos humanos, la solidaridad, la coo-
peracion y el respeto a la soberania nacional”'®,

De esta manera, aunque el foro multilateral regional no se refiere expresamente a la
seguridad humana, hace mencién a unas de sus caracteristicas como es la multidimensionalidad.
Existe un reconocimiento de que la seguridad puede ser analizada desde diversas perspectivas y
desde amenazas no convencionales y desde desafios que involucren varias dimensiones como la

'* ROJAS ARAVENA, Francisco, Rector de la Universidad para la Paz de Naciones Unidas-UNPEACE, San José de Costa Rica, 16/11/2016,
entrevista realizada por el autor.

16 JARRIN, Oswaldo, General (sp), ministro de Defensa Nacional del Ecuador (2005-2006), ex subsecretario de Defensa Nacional, ex
secretario del Consejo de Seguridad Nacional y ex jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, coordinador y director ejecutivo
del Libro Blanco de las Defensa Nacional (2002), Quito, 09/09/2003, entrevista disponible en tesis de maestria titulada “La construccion del
Libro Blanco de la defensa del Ecuador”, realizada por PEREZ, Diego, 9 de septiembre 2003, disponible en http://repositorio.uasb.edu.ec/
bitstream/10644/2640/1/T0243-MRI-P%C3%A9rez-La%20construcci%C3%B3n.pdf.

"7 OEA,Asamblea General.“Declaracién de Bridgetown: enfoque multidimensional de la seguridad hemisférica”.2002,AG/DEC.27 (XXXII-O/02).
Bridgetown: OEA, p. 2.

'8 OEA,Asamblea General.“Declaracion sobre seguridad en las Américas”. 2003. CES /dec 1/03 rev.l. Ciudad de México, D.F: OEA, p. 2.



social,ambiental, economica, politica y de salud, y desde diversas amenazas, que van desde guerras,
invasiones, violacion de la soberania, hasta desastres naturales, migraciones, entre otros. Por tanto,
el consenso regional apunté a acordar que la seguridad multidimensional se cimentaba en la
seguridad humana, lo cual fue recogido en las versiones del 2002 y 2006 de los libros blancos de
Ecuador.

2.2. Segunda fase: debates de la Asamblea Constituyente de Ecuador (2007-2008)

La segunda fase se ubica a partir de las discusiones de la Asamblea Constituyente, entre los
anos 2007 y 2008, para aprobar una nueva Constitucion. Hay que recordar que en el afo 2007
llegd a la presidencia de Ecuador el economista Rafael Correa, considerado un outsider de la
politica ecuatoriana y quien recogia “sentimientos antipartidistas y antineoliberales”®. Una de
sus promesas de campana fue llamar a una Asamblea Constituyente, la cual se llevo a cabo entre
los anos 2007 y 2008. El objetivo de este proceso fue la refundacion politica e institucional de la
republica, a través de la adopcidn de un nuevo texto constitucional. De esta manera, los debates
de la Asamblea Constituyente dieron como resultado la promulgacion y aprobacién de una nueva
Constitucidn con nuevas visiones y nuevos conceptos. Basicamente este nuevo contrato social
reflejo una critica a los paradigmas tradicionales. Su intencion fue romper con viejas nociones de
organizacion del estado, incluidas las perspectivas de seguridad clasica.

A tales efectos, los conceptos novedosos que representaran una ruptura con el pasado
fueron bienvenidos, aunque ello supusiera una confusion terminologica. Estos debates dieron
como resultado la promulgacion de nuevas visiones y nuevos conceptos de seguridad. De este
modo, surgieron temas tales como seguridad humana, seguridad integral, seguridad ciudadana,
que, si bien representaban ideas utiles para centrar los objetivos de la seguridad en el individuo,
no fueron debidamente conceptualizados ni problematizados?'. Por ejemplo, al consultarle a dos
ex constituyentes, quienes participaron en la mesa de doénde surgio la iniciativa de seguridad
humana?’, estos afirmaron no recordar los debates sobre el tema?. Por otra parte, al momento en
que fue presentada la propuesta de articulo sobre la seguridad humana al plenario de la Asamblea
Constituyente (03 de julio de 2008), se generaron unas pocas reacciones.

Por otra parte, hubo referencias a la seguridad ciudadana y a su vinculo con el desarrollo
humano. Igualmente, se hizo mencién a la relacidon entre el Sistema de Seguridad Humana con
la seguridad de las personas, la violencia y la prevencion del delito®. El |7 de julio de 2008
quedo aprobado en el plenario de la Asamblea Constituyente el articulo referido a la seguridad

' MINISTERIO DE DEFENSA, Gobierno del Ecuador, “Libro Blanco del Ecuador: Exordio 2006”. Ministerio de Defensa, 2006. https://www.
oas.org/csh/spanish/documentos/libro_blanco_del_ecuador_2006.pdf [Consultado el 26 de julio de 2016].
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DE LATORRE, Carlos,“El tecnopopulismo de Rafael Correa: ;Es compatible el carisma con la tecnocracia?”’ en Latin American Research Review,
48,n° 1,2013, p. 28. Disponible en https://doi.org/10.1353/1ar.2013.0007 [Consultado el 17 de julio de 2016].
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BARREIRO, Katalina, Coordinadora del Plan Nacional de Seguridad Integral 201 1-2013, Docente investigador de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales - FLACSO-Ecuador, Quito, 05/07/2016; ALVAREZ, Carla, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador
- IAEN, Quito, 06/07/2016; PONTON, Daniel, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 08/07/2016;
entrevistas realizadas por el autor.
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ACOSTA, Alberto, ex presidente de la Asamblea Constituyente del Ecuador e integrante de la Mesa Constituyente n° 7:“Del Régimen de
Desarrollo”, docente investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales - FLACSO Ecuador, Quito, 19/07/2016; ZAMBRANO,
Ricardo, ex Asambleista de la Asamblea Constituyente del Ecuador y ex vicepresidente de la Mesa Constitucional n® 7, Quito, 29/08/2016);
entrevistas realizadas por el autor.

2 Acta 075 de la Asamblea Constituyente, Ciudad Alfaro, 3 de julio de 2008.



humana en su redaccion final. Con un total de noventa votos afirmativos, ninglin voto negativo,
diez votos blancos y cinco abstenciones el articulo qued6 aprobado en la siguiente forma sin
mayores discusiones:

“El Estado garantizara la seguridad humana a través de politicas y acciones inte-

gradas, para asegurar la convivencia pacifica de las personas, promover una cul-

tura de paz y prevenir las formas de violencia y discriminacion y la comision de

infracciones y delitos. La planificacion y aplicacion de estas politicas se encargara

a érganos especializados en los diferentes niveles de gobierno”?.

De tal modo, cuando comenzé a surgir el tema de seguridad humana en las discusiones
y debates de la Asamblea Constituyente se lo concibié de forma restringida. Los articulos de la
nueva Constitucion de 2008 referidos a la seguridad humana siguieron esa nocion restringida.
Es decir; asumian la nocion de seguridad humana vinculada a las garantias contra la violencia a
la persona, y mas especificamente con la seguridad ciudadana. Sin embargo, para algunas voces
el hecho de que la seguridad humana aparezca en la Constitucion no significa que el pais haya
adoptado conceptualmente dicho enfoque?®.

En la Constitucion de 2008, tanto la seguridad humana como la seguridad integral son
consideradas derechos de los individuos, y el Estado es el llamado a garantizarlas en el marco de
una convivencia pacifica y cultura de paz?. Sin embargo, no se establece una distincion clara entre
una y otra definicion, por lo que estas definiciones resultan confusas e incompletas®.

2.3.Tercera fase: de la seguridad humana a la seguridad integral (2008-2016)

En este periodo, en un primer momento, entre los principales instrumentos de politica publica
relacionados con la seguridad humana y la seguridad integral figuran: la Agenda Nacional de
Seguridad Interna y Externa (2008), el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 y los Planes
Nacionales de Seguridad Integral 2011-2013 y 2014-2017. Estas politicas ratificaban en un inicio
el enfoque de seguridad humana privilegiando al ser humano, tal y como era entendido por la
propuesta inicial del PNUD en 1994 sobre seguridad humana.

Sin embargo, esta posicion fue cambiando para incorporar nuevos elementos y acercarse
a una seguridad de estado. Asi, por ejemplo, en el ano 2007 se cred el Ministerio Coordinador
de Seguridad Interna y Externa, 6rgano del Ejecutivo encargado de velar por todos los ambitos y
funciones del Estado que contribuyeran con la seguridad integral®. En un intento de definir una
nueva politica de seguridad de acuerdo con los postulados y principios de la nueva Constitucion,
este Ministerio establecio en la Agenda Nacional de Seguridad Interna y Externa del 2008 la
vinculacién entre seguridad humana y seguridad integral, al considerar a esta ultima

“como la visién integral de la seguridad humana, la seguridad cooperativa y otras

% Acta 089 de la Asamblea Constituyente, Ciudad Alfaro, |7 de julio de 2008.

2% ALVAREZ, Carla, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 06/07/2016, entrevista realizada por el autor.
7 Republica del Ecuador,Asamblea Nacional, Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008. Disponible en http://bivicce.corteconstitucional.gob.

ec/site/image/common/libros/constituciones/Constitucion_2008_reformas.pdf [Consultado el 16 de abril de 2016].

22 PONTON, Daniel, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 08/07/2016; PEREZ, Diego, docente del
Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 14/07/2016; entrevistas realizadas por el autor.

% VINUEZA, Lorena, consultora independiente en seguridad ciudadana del Ministerio Coordinador de Seguridad del Ecuador del 2003 al 2015,
coordinadora del segundo Plan Nacional de Seguridad Integral 2013-2017, Quito, 09/09/2016, entrevista realizada por el autor.



visiones multidimensionales en el orden de la integralidad para precautelar los
intereses de la seguridad interna y externa del pais, en la que el ser humano sea
el eje central de la seguridad”.

Esta preferencia de la seguridad integral por encima de la seguridad humana fue planteada
por diversas fuentes entrevistadas®'.Se puede afirmar que la seguridad integral fue una construccion
propia del gobierno ecuatoriano, donde hubo una adaptacion del concepto de seguridad humana
al contexto y preocupaciones del pais. Sin embargo, dicha propuesta no consider¢ las discusiones
teoricas sobre la seguridad ampliada y acuerdos politicos que existia a nivel multilateral sobre el
entendimiento de lo que implicaba el enfoque de seguridad humana. Mas bien, el concepto propio
de seguridad integral combina elementos tanto de seguridad humana como de seguridad de estado.
Asi, por ejemplo, los elementos a considerar para desarrollar una seguridad integral estuvieron
relacionados con temas tales como justicia y seguridad ciudadana; relaciones internacionales y
defensa; democracia y gobernabilidad; justicia social y desarrollo humano; ambiente y gestion de
riesgos; y ciencia y tecnologia®’.

Por otra parte, el Plan Nacional de Desarrollo de Ecuador para el periodo 2009-2013,
conocido como Plan del Buen Vivir, establecié como una de sus politicas “propiciar condiciones de
seguridad humana y confianza mutua entre las personas en los diversos entornos” *. Para ello, se
definieron lineamientos enmarcados con los objetivos del plan y de dicha politica que consideraban
temas variados tales como: contaminacién ambiental, salud y condiciones sanitarias, alimentacion,
cooperacion y solidaridad, seguridad interna, prevencion y control del delito, seguridad ciudadana
y rendicién de cuentas de las instituciones publicas®.

En los Planes Nacionales de Seguridad Integral 2011-2013 y 2014-2017 se reconoce que
la seguridad humana es una “condicion necesaria para la subsistencia y calidad de vida de las
personas y sociedades”®. En ellos se trata de diferenciar la seguridad humana de la seguridad
integral, caracterizando esta Ultima como:

“la condicion que tiene por finalidad garantizar y proteger los derechos huma-
nos y las libertades de las ecuatorianas y ecuatorianos, la gobernabilidad, la apli-
cacion de la justicia, el ejercicio de la democracia, la solidaridad, la reduccion de
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vulnerabilidades, la prevencion, proteccion, respuesta y remediacion ante riesgos
y amenazas’’.

De esta manera se mantienen los elementos de confusion entre las amenazas a una
seguridad humana y a la seguridad estadocéntrica. Por consiguiente, en esta fase la concepcion
amplia de seguridad comenzo a tener tensiones con las nociones de seguridad y defensa del pais.
Segln la percepcion de algunos de los entrevistados se priorizaron los temas de justicia, seguridad
ciudadana e inteligencia®. Por lo tanto, se distorsiond la vision real de la seguridad humana
priorizando una seguridad doméstica, volviendo a las discusiones de la seguridad tradicional.

Es decir, los responsables politicos ecuatoriano interpretaron el concepto de seguridad
humana y lo adaptaron a las circunstancias nacionales. Esta localizacion, en palabras de Amitav
Acharya, constituye un proceso por el cual los agentes locales vinculan activamente las normas
internacionales con los sistemas normativos locales, con el objeto de reinterpretar y transformar
dichas normas a través del discurso. El resultado es la adaptacién de la norma foranea de
conformidad con las identidades, creencias y practicas locales®.

En suma, la integralidad asumida en el concepto de seguridad integral estuvo orientada
a abarcar todas las funciones del estado para satisfacer la mayoria de las dimensiones de las
necesidades del ser humano, dindole mayor peso a la prevencion del crimen. Los primeros
documentos post-constitucionales sobre seguridad integral siguieron la orientacion del concepto
establecido por el PNUD en 1994. Se pasé a considerar no sélo la seguridad fisica del individuo,
sino que desde una perspectiva holistica se tomo en cuenta todas las dimensiones de la seguridad
que necesita un individuo, asi como el bienestar de las poblaciones y el vinculo entre seguridad
del estado, desarrollo y derechos de la naturaleza. Si bien inicialmente la nocion de seguridad
humana estaba vinculada a la seguridad integral, ulteriormente el gobierno ecuatoriano comenzé a
diferenciar ambas nociones.Asi, en Ecuador se abandoné el concepto internacional de la seguridad
humana para centrarse en la nocidn propia de la seguridad integral, que combina elementos de la
proteccion de los individuos, la naturaleza y el estado.

3. Elementos para la cartografia conceptual

A continuacion, se ofrece una perspectiva general para comprender el enfoque de seguridad
humana que se difundié en Ecuador utilizando los componentes de la cartografia conceptual basada
en las percepciones de los actores nacionales sobre la nocion, categorizacion, caracterizacion,
diferenciacién, subdivision, vinculacion y ejemplificacion del término, lo cual nos permitio
desarrollar una imagen sobre el enfoque de seguridad humana en el pais andino, como se ve en
la Figura |, como una herramienta de explicacion donde se destacan las tendencias que adquirio
el concepto.

3% |bidem, p. 14.

3 BARREIRO, Katalina, Coordinadora del Plan Nacional de Seguridad Integral 201 1-2013, Docente investigador de la Facultad Latinoamericana
de Ciencias Sociales - FLACSO-Ecuador, Quito,05/07/201 6; ALVAREZ, Carla, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador -
IAEN, Quito, 06/07/2016; PEREZ, Diego, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 14/07/2016; PONTON,
Daniel, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 08/07/2016; PACHANO, Fernando, Responsable del
Area de Gobernabilidad Democratica y Desarrollo Social del PNUD Ecuador, Quito, 25/08/2016; entrevistas realizadas por el autor.
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en Ecuador

Qs AEans

| D DA,

uoed)yiduialy
B —

mbBayu pepunbag ' -
BO5aN] pUpLnGag [ ]

BuBpEpnisy pepunbes ' +

opms] |ep pepunbes B
-

BTEHENIEL ) S0 TOLDEMR] '
P

suspepniyy pepunfes B -

EL0R RIS,
T wumwng .si__,,.-_miw nnu_uEEmEm - -
£L0Z - pLOZ reubequi 'a.
pEpUnbies Eeoae us|d
2102 - £10Z 1BUOKIBN Ui A1, US0E ' .
ELQE - LL0E iban '
PapNDes ep [SUOTeN Ue|d -

ELDZ - BO0Z WAlA, USTg [BLOKNE U ' -+
BOQZ Tusly A BUiBm
ap peloeey Bpusiy ' -
BOOE UgInILaUnsy | X3
BO0E 10pEnas sy [ ]

2002 A 2002
TILSP] T Op SODUDYH 200G L]

— .
oijduse snbayus
Lo e TR T T 4
[ | opma3
— — UG punbes
. e el &) B0 pbielu Lg|s [T -
q  uomeg ELEE uq_,u:_._uam —
o TR
il 1P [P UO! 1 s
. onpiAp [Bp eais) pepunbes anbojuz
a

Fuente: elaboracion propia (2019).




3.1. Categorizacion de la seguridad humana

La seguridad humana es concebida como un sub-tipo de la seguridad. En Ecuador se entiende que
los objetos referentes pueden ser el individuo, el estado y/o el medio ambiente. Asi, la categoria
de la seguridad humana se enmarca en la clase mayor seguridad, asociandola a las funciones y
garantias del estado y a los derechos de la naturaleza.

3.2. Caracterizacion la nocion de la seguridad humana
Como se menciond anteriormente, Ecuador considera al individuo como objeto referente de
la seguridad. Esto se evidencid, por ejemplo, en el primer Libro Blanco de la Defensa Nacional,
donde se promueven las nuevas concepciones de seguridad que protegen al individuo®. De la
misma manera, en Constitucional Nacional se aboga por la proteccién de los seres humanos para
garantizar su seguridad humana mediante politicas que promuevan la convivencia pacifica®. Por su
parte, los Planes Nacionales de Seguridad Integral 2011-2013 y 2014-2017, la seguridad humana
es considerada como una condicidn necesaria para mejorar la calidad de vida de los individuos.
Asimismo, a pesar de que la nocion de amenazas al ser humano se circunscribe a un enfoque
restringido vinculado a la prevencion del delito, el Plan Nacional del Buen Vivir 2009-2013 se
afirma el caracter multidimensional de la seguridad humana*'. Asi, por ejemplo, se dispone que:

“El mejoramiento de la calidad de vida es un proceso multidimensional y com-

plejo determinado por aspectos decisivos relacionados con la calidad ambien-

tal, los derechos a la salud, educacion, alimentacion, vivienda, ocio, recreacion

y deporte, participacion social y politica, trabajo, seguridad social, relaciones

personales y familiares”*.

Otra caracteristica presente fue la vision integral. La seguridad humana, definida en el pais
como seguridad integral, fue un tema considerado como prioritario por el gobierno ecuatoriano
durante los anos 2007-2016.A mas de garantizar los derechos humanos, se buscaba proteger las
libertades de los ciudadanos a través de politicas publicas promovidas por el poder ejecutivo desde
la perspectiva del buen vivir, bajo los parametros de gobernabilidad, reduccion de vulnerabilidades,
prevencion, asi como la proteccion y respuesta ante riesgos y amenazas®.

De tal forma que, con la seguridad humana conceptualizada como seguridad integral se
procuraba alcanzar la proteccion de los derechos humanos, de las garantias individuales y de las
condiciones de desarrollo. Sin embargo, esta caracteristica de la integralidad fue cambiando de
su enfoque internacional relacionado con el desarrollo, la seguridad y los derechos humanos,
a tematicas referidas a las instituciones, funciones y seguridad del estado. Asi, el enfoque de
seguridad humana, inicialmente centrado en el individuo, fue reemplazado por el de seguridad
integral, focalizado no sdlo en los individuos, sino también en el estado.

¥ MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, “Ecuador. Libro Blanco..., op.cit.
4 REPUBLICA DEL ECUADOR,“Constitucion de la Reptblica ..., op.cit.

1 SENPLADES, Gobierno del Ecuador. Plan Nacional para..., op.cit.

“ |bidem, p. 189-190.

* MACHADO, Decio, Socidlogo, ex asesor de la presidencia 2007-2008, consultor internacional en politicas publicas, analisis estratégico y
comunicacion, Quito, 12/09/2016; comunicacion personal con el autor.



3.3. Diferenciacion conceptual: seguridad humana y otros términos relacionados
Con relacion a la distincion de la seguridad humana con conceptos tales como seguridad ciudadana
y seguridad integral, tal y como se mencioné anteriormente, hay poca claridad y precision en
las definiciones, lo que genera una confusion etimolégica. De hecho, uno de los problemas que
tiene la Carta Magna ecuatoriana es en lo relativo a la cartografia conceptual. Por ejemplo, en el
articulado constitucional se agregd una norma referente a la seguridad humana, al tiempo que se
acogia un articulo sobre seguridad integral. Ello, sin una definicion clara o precisa que permitiera
reconocer o diferenciar una seguridad de otra. Esto se reproduce en las normas de menor
jerarquia, que acogen uno u otro término, algunas veces utilizados como sinonimos. A pesar de
que en la normativa y politicas publicas posteriores a 2008 se intenta aclarar esta distincion, no
queda claro cudles son los puntos de encuentro y desencuentro*. Segiin los instrumentos de
politica del gobierno de Ecuador la seguridad integral tiene una vision mas alla de la seguridad
humana, englobando la preocupacion por el ambiente y los recursos naturales. Sin embargo, del
examen documental se evidencia una aproximacion mas cercana a las tematicas relacionadas con
la seguridad nacional, tales como seguridad publica, seguridad ciudadana, inteligencia, entre otros
elementos.

3.4. Subdivision de la nocion de seguridad humana

En cuanto a la subdivision de la nocion de seguridad humana en Ecuador, al no tener una
diferenciacién clara entre las diversas seguridades adjetivadas (seguridad humana, seguridad
integral, seguridad ciudadana, seguridad publica) y no estar aclarado qué significa cada una de
ellas, es dificil establecer las sub-clases o tipos en las cuales se clasifica o divide el concepto de
seguridad humana. En diversos instrumentos de politica publica ya mencionados anteriormente,
se reconocia que existian diversas clases de seguridad, pero se le dio mayor peso a la seguridad
integral, la cual se asocia principalmente con la libertad o ausencia del miedo (seguridad fisica del
individuo y prevencion del delito).

3.5.Vinculacion de la seguridad humana con otros conceptos

Dentro de todo el entramado de conceptos, en Ecuador se le dio una interpretacion propia al
concepto de seguridad humana.Asi, se tomo una de sus caracteristicas, la integralidad, para hacer
una interpretacion propia de la nocion de seguridad humana. Ello conllevé a asumir un concepto
complejo y muchas veces impreciso de seguridad integral, donde se vinculan los elementos de la
seguridad ciudadana, la seguridad publica, la defensa de los derechos de la naturaleza y la seguridad
del estado.

3.6. Ejemplificacion de como ven los actores la aplicacion de la seguridad humana

La ejemplificaciéon de como los actores perciben la aplicacion de la nocién de seguridad humana
fue supeditada a las tres fases mencionadas anteriormente. En la primera etapa, los libros blancos
de la defensa (2002 y 2006) sobresalieron como ejemplos de la ampliacion del concepto de
seguridad al impulsar el enfoque internacional de la seguridad humana planteado por el PNUD.
Por eso, la Agenda Politica de la Defensa Nacional para el periodo 2007-2011 priorizé la nocion
de seguridad humana dentro de sus objetivos y acciones®. Asimismo, resalta el Plan Ecuador

4 PEREZ, Diego, docente del Instituto de Altos Estudios Nacionales del Ecuador - IAEN, Quito, 14/07/2016; PACHANO, Fernando, Responsable
del Area de Gobernabilidad Democratica y Desarrollo Social del PNUD Ecuador, Quito, 25/08/2016; entrevistas realizadas por el autor.

* MINISTERIO DE LA DEFENSA NACIONAL, Informe de gestion del gabinete ministerial durante el periodo enero-diciembre del 2010. Informe de



al reconocer la concepcion amplia de la seguridad humana cuando dispone que aquella es “el
resultado de la paz y el desarrollo”. De tal manera, el fundamento del enfoque amplio de la
seguridad humana se daba al advertir que:

“La seguridad humana trata aspectos basicos que se refieren a problemas croé-

nicos como el hambre, enfermedad, ademas de perturbaciones abruptas de la

vida diaria como catastrofes naturales o graves crisis que pueden conducir a

tragedias humanas.

De esta suerte, la seguridad humana puede verse amenazada por problemas de

tipo econoémico, alimentario, salud, seguridad personal, ambiental, comunitario o

cultural y politico, integrando necesariamente elementos de desarrollo para el

logro de la paz social™.

Con el objeto de llevar adelante el Plan Ecuador; uno de los proyectos implementados
fue el de Fomento de Seguridad Integral en Frontera Norte, actividad financiada por la Union
Europea y ejecutada por la Agencia de Cooperacion Alemana (GIZ). El objetivo de este proyecto
fue promover una region fronteriza de paz y desarrollo, condicionantes para lograr la seguridad
humana y contribuir a la reduccion de violencia e inseguridad en la frontera norte de Ecuador®.
Este proyecto culmind en enero de 2012.

En la segunda etapa, resalta la Constitucion ecuatoriana del 2008. Si bien, la Carta
Magna no incorpora textualmente los principios que rigen la seguridad humana de acuerdo a
los planteamientos del PNUD, si hay una intencionalidad de integrar los elementos innovadores
que se venian debatiendo internacionalmente, desde inicio de la década de los noventa, sobre la
extension del concepto clasico de seguridad.

En la tercera etapa resaltan todos los instrumentos normativos y de politica sobre
seguridad integral que derivaron de la nueva Constitucion.Ademas de los citados anteriormente
se puede mencionar la Ley de Seguridad Publica del 2009, la cual establece bajo el paragua de la
seguridad humana los principios que sustentan a la seguridad integral, tales como la integralidad,
complementariedad, prioridad y oportunidad, proporcionalidad, prevalencia y responsabilidad®.
Esta ley acentla el desconcierto conceptual en lo que se refiere a la seguridad integral y el
objeto referente de seguridad. Por ejemplo, esta ley establece las garantias que rigen para la
seguridad integral no sélo de las poblaciones, sino también para el estado, tales como soberania e
integridad territorial. Ademas de las politicas ya mencionadas también destaca la Agenda Politica
de la Defensa del 2011, en la cual se comenzo a apartar la nocion de seguridad humana para

gestion. Quito, 2010. Disponible en: http://www.defensa.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/08/informe2010.pdf [Consultado el 25
de febrero de 2016].

“ PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, “Plan Ecuador”. Quito, 2007, p. |. Disponible en http://www.resdal.org/ultimos-documentos/plan-
ecuador07.pdf [Consultado el 7 de marzo de 2016].

4 MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES Y MOVILIDAD HUMANA, “Seguridad humana”, 2017, parr. |-2. Disponible en http://www.
defensa.gob.ec/wp-content/uploads/downloads/2012/08/informe2010.pdf [Consultado el || de febrero de 2016].

8 ESPIN, Johanna, “La problemitica de la violencia y respeto a la vida en la frontera norte” en CARRION, Fernando, MEJiA, Diana y ESPIN,
Johanna (edits.), Aproximaciones a la frontera, FLACSO Ecuador, Quito, 2013, pp. 37-50. Disponible en http://biblioteca.clacso.edu.ar/Ecuador/
flacso-ec/20170622042509/pdf_122.pdf. Acceso el 25/08/2016.

*“ MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, Gobierno del Ecuador. “Agenda Politica de la Defensa”, 2011. https://es.scribd.com/
document/103357625/Agenda-Politica-Defensa-201 | -White-Paper [Consultado el 25 de agosto de 2016].



hacer mayor énfasis en la seguridad integral®®. Ademas, se puede mencionar la Agenda Politica de
la Defensa 2014-2017, donde se abandona por completo el enfoque de seguridad humana para
hacer referencia solamente a la seguridad integral.

Por ultimo, se puede citar el programa de fortalecimiento de las capacidades locales para
la paz y el desarrollo en la frontera norte de Ecuador desde una nocion de seguridad humana
(2013-2016). Esta es una iniciativa conjunta de varias agencias de Naciones Unidas, con el PNUD
como agencia coordinadora y el apoyo de la oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR), del programa Mundial de Alimentos (PMA), de la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO), FPNU y UNICEF.
Esta actividad esta dirigida a fortalecer las capacidades locales para el desarrollo y la paz en las
provincias ubicadas en la frontera norte de Ecuador, desde un enfoque de seguridad humana. Bajo
una perspectiva integral este programa abordé una diversidad de temas tales como: prevencion de
conflictos, cultura de paz, formas de violencia, género, trata de personas, defensa de los derechos
sexuales y reproductivos, calidad de vida, derechos colectivos, inclusién en el sistema educativo,
mortalidad materna y neonatal, entre otros®'. Ademas, desde una perspectiva multidimensional
planteé varias dimensiones de la seguridad, tratando preocupaciones relacionadas con la
inseguridad personal y social, la inseguridad economica, la inseguridad politica y la inseguridad
sanitaria y educacional®.

Conclusiones

En Ecuador las ideas de seguridad humana se encontraron en diversos instrumentos legales y
de politica. Si bien no hubo una clara conceptualizacion del término de seguridad humana, hubo
ciertas referencias a los elementos que se discutian a nivel internacional, sin debatir cual era su
contenido o significado preciso o como se diferenciaba de otros tipos de seguridades, tales como
la seguridad integral o la seguridad ciudadana.

Esta nocion de seguridad humana ha sido impulsada por actores provenientes del sector
académico y las Fuerzas Armadas y en menor medida por las organizaciones internacionales. La
academia tuvo cierta relevancia a partir de los cambios politicos e institucionales implementados
en el 2008. Asi, las influencias se trasladaron del campo académico al politico a partir de la
promulgacion de una nueva Constitucion. Las nociones restringidas de la seguridad humana fueron
las visiones predominantes de este sector. Por otro lado, el sector militar fue un actor clave que
ayudd a propagar la nocién de la seguridad humana, emulando las tendencias internacionales
sobre los debates de la seguridad multidimensional y las amenazas al individuo. Este discurso
fue dando prioridad a la seguridad humana, en su nocion restringida, como eje transversal de la
seguridad integral y de la seguridad ciudadana.

El objetivo inicial de adoptar este nuevo enfoque de seguridad fue sustituir la seguridad
centrada en el estado por una seguridad con el individuo como objeto referente. En un inicio, las

% MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL, Gobierno del Ecuador.“Agenda Politica de la..., op. cit.

*! LAPIERRE, Michel. Programa de fortalecimiento de las capacidades locales para la paz y el desarrollo en la frontera norte de Ecuador desde
un enfoque de seguridad humana. Power Point, Ibarra, marzo de 2015. http://www.ec.undp.org/content/dam/ecuador/docs/documentos?%20
proyectos%20gobernabilidad/Presentaci%C3%B3n%20PSH%20SL.pdf’download [Consultado el 16 de mayo de 2016].

2 |bidem.



propuestas presentadas sobre seguridad humana siguieron la interpretacion dada por Naciones
Unidas en su alcance amplio. Sin embargo, la falta de desarrollo conceptual del término y las
dificultades en su operacionalizacion conllevaron a que las autoridades ecuatorianas se enfocaran
en una version restringida: seguridad humana vinculada a la seguridad ciudadana. Esto refuerza la
idea de que se adopto el concepto de seguridad humana sin tener un conocimiento claro de su
alcance y de los componentes necesarios para garantizar su aplicacion. Entonces, usando palabras
de uno de los entrevistados, se puede especular que la incorporacion en la Constitucion de
conceptos novedosos como la seguridad humana fue mas por estar de “moda”? y estar a la altura
de los debates internacionales.

El gobierno ecuatoriano desarroll6 y presentd un concepto propio vinculado a la seguridad
humana. Asi, basado en una caracteristica de la seguridad humana, la integralidad, Ecuador gest6
el concepto de seguridad integral. Sin embargo, en este ejercicio de relacionamiento de seguridad
humana y seguridad integral, se desvirtuo la naturaleza del concepto de seguridad humana. En
efecto, al sostener este nuevo concepto de seguridad integral, el cual ademas de tener como
objeto referente al individuo considera también al estado, se volvié a las nociones de seguridad
estadocéntricas como se puede evidenciar en la cartografia conceptual de la seguridad humana
en Ecuador.

Durante la investigacion surgieron varias cuestiones interesantes que, si bien escapaban
de los objetivos inicialmente planteados en el estudio, podrian ser consideradas en futuras
investigaciones. Un primer aspecto esta relacionado con la misma naturaleza del término de
seguridad humana. Dicho concepto no es neutral, ni se circunscribe a un interés altruista basado
solamente en el bienestar de la humanidad. En su planteamiento y difusion estan involucrados
valores, maneras de entender el mundo y relaciones de poder. Es decir, un uso politico del
concepto de seguridad humana®. Algunos paises, como el caso ecuatoriano, impulsaron el
concepto de seguridad humana. Los diferentes sesgos que pudo tomar este término, no sélo
en el escenario doméstico, sino también en el internacional, pueden ser problematizados. Por
tanto, seria interesante examinar por qué en algunos paises o regiones se sigue manteniendo una
postura a favor de la seguridad humana, mientras que otros han abandonado el concepto.

Ademas, seria de utilidad investigar por qué, a pesar de los esfuerzos de difusién por parte
de Naciones Unidas y de las comunidades epistémicas transnacionales, el discurso del enfoque de
la seguridad humana no ha calado en la sociedad civil y se sigue asociando a la seguridad tradicional.
El hecho de que no se observe cierto activismo ni existan redes de cabildeo en Latinoamérica
relacionadas al tema de seguridad humana, puede explicarse en parte por el pasado autoritario de
la region y su sujecion con el término de “seguridad”. Sin embargo, es necesario profundizar en
dicho analisis. Por ultimo, seria de interés tedrico y practico problematizar por qué el concepto
de seguridad humana ha dejado de tener el impulso inicial que tuvo en la década de los noventa
y primera década del afio 2000. Si bien en la agenda internacional las menciones al concepto de

3 RIVERA, Fredy, ex Subsecretario de Estado (2008 a 2010) en las areas de Seguridad Interna y Coordinacion Politica del Ministerio de
Gobierno, Policia y Cultos. Docente investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales - FLACSO Ecuador, Quito, 16/06/2015,
entrevista realizada por el autor.

5 MUNOZ, Julidn Andrés, “Usos politicos del concepto de seguridad humana: securitizacién de la violacién de derechos humanos y del
subdesarrollo en el escenario internacional”, Territorios, n.> 39, 2018, pp. 21-46. Disponible en: http://www.scielo.org.co/pdf/terri/n39/0123-
8418-terri-39-0002 | .pdf [Consultado el 1° de diciembre de 2019].



seguridad humana han menguado, mientras se han popularizado conceptos como el de resiliencia,
sus nociones y principios siguen vigente en muchos de los instrumentos internacionales, tales
como los Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) de 2000, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) del afio 2015 o la estrategia europea de seguridad. Asi, por ejemplo, la Agenda
2030 de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas desaparece por completo el término de
“seguridad humana”. No obstante, dicho instrumento hace mencién a la necesidad de desarrollar
estrategias y acciones para construir sociedades mas resilientes donde se ponga fin a la pobreza
extrema, al hambre, se garantice una vida sana, se reduzca la violencia y donde se promueva el
bienestar para todas las personas, tal y como senalé la ONU en 2016. Es decir, a pesar de su
omision aun se hace eco de los principios de la seguridad humana.

Los principios de integralidad y multidimensionalidad de la seguridad humana son
elementos del desarrollo humano que, en el fondo, cuestionan no sélo la concepcion clasica de
la seguridad, sino también las visiones tradicionales del desarrollo y crecimiento econémico. Si
los responsables politicos quieren construir escenarios deseados bajo una mirada prospectiva del
desarrollo sostenible, es necesario mantener la esencia y el espiritu de los principios del enfoque
de la seguridad humana y ser considerados en el disefio e implementacion de politicas publicas
integrales para el desarrollo y seguridad, en clave comprehensiva. °
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Evolucion del concepto de seguridad en la
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RESUMEN

El concepto de seguridad integral incluido en la Constitucion de la Republica del Ecuador del 2008 se ha
convertido en un nuevo paradigma en el marco de la conceptualizacion de la politica piblica frente a las
amenazas que afectan al individuo, el entorno y la organizacion politica ecuatoriana.Asi pues, esta nueva
percepcion procura sustituir el antiguo concepto de seguridad nacional desarrollado durante la Guerra
Fria, centrado en la proteccion del estado, hacia una nocién mas antropocéntrica que amplia la nocion
de seguridad a partir de la proteccion del individuo y su relacion con el medio ambiente, en el marco
de un estado garante de derechos. El estudio analiza la evolucion del concepto de seguridad nacional
hacia la nueva construccion de seguridad integral. En este marco se utilizara el método descriptivo
que permitira una recoleccion sistémica de las diferentes normativas que coadyuvaran a describir las
caracteristicas de cada uno de estos momentos historicos.
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ntroduccion

Cuando la transgresion del sentimiento de seguridad ocurre se aprecia y se reflexiona

sobre su valia. En este marco, un caso ejemplificador que revela bien este postulado tuvo
lugar en el momento en que el Presidente de los Estados Unidos, Franklin D. Roosevelt se dirigié
de manera escrita al Congreso y efectué una alocucién sobre el Estado de la Union' en el aho
1944. En el texto, denominado Segunda Carta de los Derechos Humanos, en un fragmento arguye
sobre los factores adversos que llevaron a que se desencadene el social nacionalismo aleman
y las consecuencias nefastas a la seguridad internacional: “Hemos llegado, sin embargo, a una
comprension mas clara de que la verdadera libertad individual no puede existir sin seguridad
e independencia econdmica. Los hombres necesitados no son libres. Las personas que tienen
hambre, las personas que no tienen empleo son la materia prima de la que estan hechas las
dictaduras”.

Efectivamente, la interpretacion del concepto de seguridad en este caso especifico se
comprende a partir del andlisis del contexto socio historico. Asi pues, este enfoque efectiia un
andlisis del periodo d avant guerre, donde la situacion econémica resultado de los Tratados de
Versalles pusieron de rodillas al Imperio Aleman? —antes los paises de la Entente—, lo cual cred
un sentimiento de inseguridad colectivo entre los ciudadanos de este pais y permitio la llegada
de Hitler al poder, basindose en el despertar de un nacionalismo aleman que vio en las medidas
economicas draconianas y en la crisis mundial de los afios 20 el sustento para una contrarréplica
nacionalista a partir de la industrializacion y expansion militar en Europa.

En este marco, una vez concluida la Segunda Guerra Mundial, los aliados tenian en mente la
busqueda de un nuevo paradigma donde el uso de la fuerza armada seria prohibida’ y que la guer-
ra como amenaza no se aplicaria mas como instrumento de las Relaciones Internacionales (RRII)*.
En consecuencia, la vision del autor del discurso precedente, establecia que la seguridad estaria
ligada a la libertad individual en el orden material y, por tanto, a la adquisicion de oportunidades
para el disfrute de bienes para una futura reconstruccién de Europa y el desarrollo de ciertas re-
giones estadounidenses. De esta forma, el valor denominado libertad de orden econémico va in-
timamente ligado al concepto de seguridad. En este sentido, el exmandatario estadounidense hace
mencion de que un estado de bienestar necesariamente necesita un ente politico que obstruya
cualquier amenaza sobre los valores individuales y sociales, los cuales se encontrarian circunscrip-
tos en el ambito ideologico. En este punto, dos variables se combinan para minimizar las amenazas
en torno a la seguridad. Por un lado, el desarrollo de un estado de bienestar de vertiente capi-

! Libres de temor y libres de necesidad (Fredom from fear and fredom from want), en estas palabras Rossevelt presenta su Segunda Carta de
Derechos. El texto completo se encuentra en http://www.fdrlibrary.marist.edu/archives/address_text.html

2 John Meynard Keynes, delegado del gobierno inglés a la suscripcion del Tratado de Versalles explicd su postura contraria a esta decision de
sanciones desproporcionadas e inequitativas a partir de la publicacion de su libro denominado “las consecuencias econémicas de la paz”.

* Es evidente que la distribucion del poder en el nuevo contexto geopolitico establecia que hacer la guerra seria una potestad del Consejo de
Seguridad, es decir de los cinco ganadores de la Segunda Guerra Mundial, y que ningun otro estado podria disponer de este privilegio sopena
de una sancion.

* En La Carta del Atlantico del 14 de Agosto de 194| se esboza, por parte de Roosevelt, los principios de un nuevo orden internacional,
enseguida, el | de enero de 1942 en Washington se relinen una veintena de lideres mundiales y establecen la Declaracion de las Naciones
Unidas. Posterior a esto, en la Conferencia de Moscu en 1943, EE.UU,, Reino Unido, URSS y China proclaman la necesidad de establecer
una organizacion general fundada sobre la premisa de igualdad soberana. En consecuencia, en la conferencia de Teheran, Churchill, Roosevelt
y Stalin convienen en crear la organizacion internacional que se hara realidad de manera técnica en la conferencia de Dumbarton Oaks de
1944. Por dltimo, en la Conferencia deYalta de 1945, se resuelven cuestiones como la representacion de la URSS por tres estados y convienen
realizar una conferencia constitutiva en San Francisco en abril-junio de 1945.Véase: Maurice, Les relations internationales depuis 945, Armand
Colin, Paris, 1996, p. 8.
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talista y, por otro lado, la materializaciéon de derechos economicos a partir de oportunidades de
desarrollo individual y colectivo. Evidentemente, la proteccién de estas se efectuaria por parte del
leviatan estatal. Es importante subrayar estos valores puesto que traducira las amenazas de otro
tipo de valores como la igualdad que profetizaba el comunismo.

Subsecuentemente, la division del mundo a partir del inicio de la Guerra Fria entre 1945-
955 establece una lucha por el control de territorios por parte de las ideologias dominantes
durante la segunda mitad del siglo XX. Esta situacion establecio doctrinas de pensamiento disimi-
les, por un lado, la visién occidental que proponia la premisa de libertad individual a través de un
sistema donde la propiedad privada primaba, y por otro lado, la postura soviética que promulgaba
la igualdad econémica a partir de una economia planificada. En este marco, cada potencia trato de
influenciar ideologicamente en cada region con el fin de mantenerla bajo su tutela. Es asi como
América Latina fue el escenario de una confrontacion ideologica sobre todo en América Central
y el Cono Sur en la medida que cada grupo buscaba grupo tomar las riendas del dominio politico
de cada pais. Para el efecto, Estados Unidos establecio una doctrina enmarcada en sus intereses
nacionales que se expandio a su zona de influencia; en un primer momento, en Europa y Asia, para
replicarla en su Mediterraneo préximo?®, y posteriormente, América del Sur, la cual se denominé
doctrina de la seguridad nacional.

Asi pues, el presente estudio analiza la evolucion del concepto de seguridad nacional que
se concibid en los anos cincuenta en Estados Unidos y se expandié durante los anos setenta a
la Republica del Ecuador; hasta el concepto de seguridad integral que fue adoptado en la Con-
stitucion del 2008. En efecto, el andlisis determina las diferencias entre las amenazas entre los
espacios-tiempo, asi como realiza un comparativo sobre los sujetos que pesaba las amenazas y los
valores en confrontacion.

I.La desconstruccion del concepto de seguridad nacional

El autor francés Fernand Braudel se cuestiona sobre el estudio de la historia, asi pues, se pregunta:
¢{Como organizar un cumulo de hechos y de explicaciones? Si habria que escoger, yo escogeria los
equilibrios y desequilibrios profundos a largo plazo, senalaba el autor de la Dindmica del Capitalis-
mo. De esta manera, las realidades sociales son comprendidas a partir del estudio de la historia
en tiempo largos, puesto que permiten reconocer las estructuras de poder que se constituyen. En
esta linea, el presente estudio explica la transformacion del concepto de seguridad en el marco de
dos cambios estructurales e historicos en la esfera internacional. En primer lugar, la Guerra Fria
que va desde 1945 hasta 1991.En segundo lugar, a partir del proceso de tercera globalizacién, que
inicio desde los afios noventa hasta la actualidad; esto con el fin de verificar como los cambios de
ideologias reformulan el concepto de seguridad.

En este marco, para iniciar, es preciso desconstruir® el concepto de seguridad o dicho de

® Entre dos tierras, el mediterraneo de Estados Unidos como zona de influencia se encuentra en la zona geografica entre América Central y
las Antillas sobre todo Cuba y Puerto Rico.

¢ Jacques Derrida establece que lo imposible es aquello que llega sin premeditar, por tanto, es en un momento de crisis que se desconstruye
o desestabiliza lo que se considera natural. En este sentido, uno de los elementos de la deconstruccion es no naturalizar lo que se cree
que es natural. Es decir; no asumir que lo que esta condicionado por la historia, por las instituciones, o la sociedad es natural. Por ejemplo,
el concepto de soberania nacional absoluta puede ser deconstruida en su concepcién indivisible a partir de una soberania compartida de
la Unién Europea. Por tanto, el concepto de seguridad puede ser desconstruido y este analisis mostrara la crisis del concepto establecido
durante la Guerra Fria hacia un concepto mas ligado al proceso de globalizacion.



otro modo, preguntarse qué se entiende realmente por el concepto de seguridad o cémo y quién
construye el concepto como tal. Cabe senalar que la referida nocién se ha usado excesivamente
para definir diferentes realidades de la vida cotidiana; para complicar aiin mas su sentido multifor-
me, se han agregado adjetivos para categorizar los sectores de actividad afectados por amenazas
heterogéneas. De esta manera, términos como seguridad interna, integral, humana, nacional, social,
colectiva, muestran una amalgama de concepciones para definir realidades complejas. Sin embar-
go, al final del dia, estas diferentes concepciones presentan los valores que resguarda una sociedad
ante las amenazas que se desarrollan en cada unidad en las relaciones sociales, es decir: individuos,
sociedades y estados en el ambito internacional’. Cabe también cuestionar la idea de saber quién
determina qué es lo que se convierte en amenaza, o mas precisamente, quién determina los valo-
res que hay que proteger como nacion. Estas concepciones son evolutivas pues, jacaso es posible
cambiar en momentos de crisis los valores en juego y reconstruir los elementos de un nuevo
concepto!

De esta manera, el deseo de seguridad de los hombres frente a los peligros que represen-
tan la naturaleza, sus semejantes, los estados y uUltimamente la tecnologia, han sido una base fun-
damental en la formacion de entidades politicas®. Asi, tomando en cuenta la dificultad de delimitar
los intereses, para Arnold Wolfers el concepto de seguridad se define como un simbolo ambiguo’,
puesto que depende del interés nacional subjetivo y especulativo que influencia en la politica
extranjera. Por otra parte, Gallie'° lo describe como un concepto esencialmente disputado por la
ideologia que puede estar detras de él. Finalmente, Khatchadourian estima que esta nocion podria
ser considerada como un concepto vago'!, ya que ofrece varias definiciones sin que ninguna esta-
blezca su real significado.

En efecto, el concepto de seguridad y el significado del apelativo nacional es dificil de
discernir por la dificultad en determinar qué tipo de intereses se encuentran detras, quiénes par-
ticipan en su construccioén y, sobre todo, como influencia en la politica exterior. De esta manera, es
imposible analizar este concepto desde una sola 6ptica y resulta necesario observar desde varios
prismas la constitucion de esta figura.

Por su parte, con un analisis mas preciso, Wolfers estima que por un lado existe “la parte
objetiva que mide la ausencia de amenazas que pesan sobre los valores adquiridos y, por otro
lado, la parte subjetiva que indica la ausencia de temor de que estos valores sean atacados”'?. De

7 Para Barry Buzan existen tres niveles de anlisis ademas del estado céntrico como lo establecen los tedricos realistas. Asi pues, determina
que los individuos, los estados y el sistema son los niveles de anilisis a tomar en cuenta.Ademas, el concepto de seguridad provee una sintesis
. « . . . .
que reconcilia las escuelas de poder y paz. BUZAN, Barry, “Peace, Power, and Security: Contending Concepts in the Study of International
Relations” en Journal of Peace Research, vol.21, n° 2, 1984, pp. 109-25.

En este sentido, la tradicion filosofica presentada al estado como garante de la seguridad nacional nacié en el siglo XVIl a través de autores
del contrato social como Hobbes, Rousseau, Montesquieu. Esta vision propone que una entidad politica pueda regular la violencia legitima y
enfrentar las amenazas de la época, por un lado, estas se reflejan en la relacién de conflicto entre una burguesia naciente versus la nobleza en
decadencia y otro por la aparicién de un nuevo proletariado resultante de las migraciones rurales. En este sentido, el estado seria responsable
de manejar la violencia que surge como resultado del paso del antiguo sistema econémico feudal al nuevo sistema capitalista mercantilista.
Este proceso se afirmara cuando la burguesia encuentre que su lugar predominante se impone como la ideologia dominante a través del
liberalismo politico y econémico en el siglo XVIIl y su expansion en el siglo XIX (imperialismo).

® WOLFERS, Arnold, “‘National Security’ as an Ambiguous Symbol” en Political Science Quarterly, vol. 67, n° 4, 1952, pp. 481-502.
1% GALLIE,Walter B.,“Essentially Contested Concepts” en Proceedings of the Aristotelian Society, vol. 56, n° I, 1955, pp. 167-198.

"' KHATCHADOURIAN, Haig, “Vagueness” en The Philosophical Quarterly, vol. 12, n°® 47, 1962, pp. 138-152.

"2 WOLFERS, Arnold, “‘National Security’ as an Ambiguous Symbol” en Political Science Quarterly, vol. 67, n°® 4, 1952, pp. 481-502.



esta manera, en esta primera parte se analizara la parte objetiva para definir qué tipo de ame-
nazas estuvieron en juego en la construccién de la doctrina de la seguridad nacional por parte
de Estados Unidos y la posterior influencia de corrientes de pensamiento del centro mundo en
las doctrinas nacionales de la periferia como la ecuatoriana. Por ultimo, en un segundo momento
se analizara la normativa de los afos setenta en torno del concepto de seguridad nacional en la
Republica del Ecuador, sus actores y su ambito de aplicacion, para determinar su relacion con el
concepto de seguridad nacional estadounidense.

I.1. Guerra Fria y doctrina estadounidense de seguridad nacional

En esta primera parte, el andlisis se centrara en estudiar la influencia que tuvo la teoria realista de
RRII en la concepcion del concepto de seguridad nacional en Estados Unidos durante la Guerra
Fria, con el fin de explicar la influencia que tuvo esta corriente de pensamiento en la concepcion
de seguridad nacional en la Republica del Ecuador.

La seguridad, siendo un término de uso corriente, seria obvio pensar que no se tendria
que fundamentar acerca de su definicion, puesto que dispone de un sentido general en su uso. Sin
embargo, esta realidad se refuta porque el significado que se otorgue a este concepto, como se ha
explicado, depende de las creencias culturales y el marco histérico en que estas se desarrollen. Es
decir, los valores individuales o colectivos que se convierten en intereses seguin la concepcion de
las élites dominantes, los cuales prevalecen y crean una ideologia absoluta de pensamiento.

Asi pues, durante el periodo de la Guerra Fria, la seguridad para el Occidente'® se con-
cebia a partir de intereses nacionales como la salvaguardia de la libertad politica traducida en la
proteccion del sistema democratico y, por otro lado, la libertad econémica a través del respeto
de la propiedad privada y el libre emprendimiento; valores que eran ungidos por el sistema capi-
talista a partir de la materializacion de derechos civiles, politicos y econdmicos al interior, y a la
imposicion a través de la fuerza a nivel internacional'* de un mesianismo estadounidense.

En consecuencia, surgen teorias'> que intentan explicar la influencia y efectos de la expan-
sion del comunismo como amenaza. La principal teoria, denominada realista, fue muy apreciada en
la época y determina que la seguridad, el poder; la anarquia y el equilibrio de poderes son concep-
tos claves en el andlisis de las relaciones en la esfera internacional, sobre todo en un marco tan
algido de confrontacion bipolar interpuesta. En efecto, la seguridad se traduce como la supervi-
vencia del estado-nacion y surge como el interés principal de individuos y grupos especificos, sin
percibirse como una moralidad de orden universal'é. Por tanto, la seguridad es la busqueda de

©

Cabe senalar que el Pacto de Varsovia también establecia su propia concepcion de seguridad nacional oficial con una doctrina Marxista-
Leninista que veia una antinomia entre sistemas sociopoliticos y econémicos idénticos y diferentes. Para una mejor comprension ver: RUBIN,
F.“The Theory and Concept of National Security in the Warsaw Pact Countries” en International Affairs, vol. 58, n® 4, 1982, pp. 648-657.

Cabe argumentar que la fuerza militar como medio para adherirse a los valores de cada gran potencia mundial en el marco de la bipolaridad
fue utilizado tanto por la Unién Soviética como por los Estados Unidos.

@

Es preciso sefalar que no solo la teoria realista y neorrealista explica el concepto de seguridad. Teorias como la idealista expresa que la
seguridad es una construccion que se concretiza a partir de la cooperacion entre estados. Por otro lado, el constructivismo establece que es
el resultado de las interacciones de varios actores, con valores sociales e identidades dan forma a estas relaciones.

E. H. Carr, en su obra The Twenty Years Crisis efectia una critica a los teoristas idealistas y sefala que la moralidad es relativa y no universal,
porque esta se encuentra compuesta por intereses y sirve para justificar y mantener la posicion dominante. Asi pues, la moralidad en el
ambito internacional se traduce en la creacion de normas que se imponen por parte de los grupos dominantes de naciones hacia otras
naciones por medio de la coercion.Véase: CARR, Edward H., The Twenty Years’ Crisis, 1919-1939: An Introduction to the Study of International
Relations, Macmillan and Co., Limited, Londres, 1940.



poder e influencia en un mundo anarquico'’, sin autoridad superior que regule las interacciones
estatales. De esta manera, la expansion econdmica, cultural y cuasi territorial'®, se materializa por
medio de la guerra con el fin de contener a su oponente. En este sentido, Hans Morgenthau senala
que la consecucion de poder y riqueza permite reducir la vulnerabilidad a partir del equilibrio de
poder'? entre potencias; esto en gran parte debido a la multiplicidad y antagonismo entre estados.
Por consiguiente, la respuesta a la directa oposicion y la competicion es establecer métodos que
equilibren el peso de cada potencia en las RRII. Es asi que dividir y regular, establecer compensa-
ciones, disponer de armamentos, realizar alianzas, son elementos que conllevan a la conformacion
de sistemas dominantes y dependientemente equilibrados®. En cambio, para Stephen Walt, el esta-
do es la unidad principal de andlisis y su principal objetivo es la integridad territorial y la seguridad
fisica de sus habitantes?'; es decir, evitar ataques armados o una posible coercion por parte de
otro estado. Por tanto, la seguridad para los realistas estaba intimamente ligada a la capacidad de
resguardar y expandir los valores mediante la guerra. Asi, para Raymond Aron, la paz seria sola-
mente una suspension mas o menos durable de modalidades violentas de rivalidad entre unidades
politicas®.

En este sentido, la base tedrica en que se construye el concepto de seguridad nacional
estadounidense en su concepcion tedrica esta ligado a una relacion de busqueda de poder para
la supervivencia de los estados a través del uso de la fuerza armada. Esto es asi sobre todo si se
hace énfasis en un periodo de confrontacion entre dos grandes superpotencias. En este marco,
para Bertkowitz & Bock, la seguridad nacional se establece como “la capacidad que dispone un
pais a través de sus instituciones politicas para proteger los valores internos contra las amenazas
externas”?. Sin embargo, para Frank N.Trager el propésito es mas extenso, puesto que no solo
protege sino expande los valores de cada nacion; es decir, lo presenta como un concepto clave en
el desarrollo del imperialismo estadounidense. En este sentido, el autor presenta a la seguridad
nacional como parte de la politica gubernamental que tiene como "objetivo central la creacidn de
condiciones nacionales e internacionales favorables para la proteccion y extension de los valores
vitales nacionales contra los adversarios existentes o potenciales?®”. En este ambito de accion,
para Wolfers, la seguridad nacional no es solo la proteccion de valores previamente adquiridos
sino las expectativas sobre el futuro y el resultado de los valores que seran experiencias poste-
riores. Por tanto, la seguridad no solo evita la pérdida, sino también la prevencion. En este marco,

]

Para Kenneth Waltz, un autor neorrealista, la anarquia es un concepto clave que es el resultado de la inseguridad y ganancias desiguales de los
estados. En un sistema de autoayuda, las consideraciones de seguridad subordinan la ganancia econémica al interés politico. Por tanto, en la
era nuclear bipolar internacional basado en dos superpotencias, Estados Unidos y la Union Soviética no era estable sino mas bien persistiria.
En:WALTZ, Kenneth N., Man, the State and War:A Theoretical Analysis, Columbia University Press, Nueva York, 1959.

En efecto, la guerra por medio de terceros llevo a los EE.UU.y a la URSS a una confrontacion en varios campos de batalla, sobre todo para
los norteamericanos este fendmeno no significé una expansion de territorio sino una influencia ligada a la subordinacion con las élites locales
y la implementacion de un sinnimero de bases militares en territorios semisoberanos. En este marco consultar el articulo de GOLUB, Philip,
“Imperial politics, imperial will and the crisis of US hegemony” en Review of International Political Economy, vol. | I, n® 4,2004, pp. 763-786.

S

El término “equilibrio de poder” se utiliza en el texto con cuatro significados diferentes: (1) como una politica dirigida a cierto estado de
cosas; (2) como una lista real de asuntos; (3) como una distribucion aproximadamente igual de poder; (4) como cualquier distribucion de
poder. MORGENTHAU, Hans )., THOMPSON, Kenneth W., y CLINTON, W. David, Politics Among Nations: The Struggle for Power and Peace,
McGraw-Hill Higher Education, Boston, 2006.

2 |bidem.

2l WALT, Stephen M., The Renaissance of Security Studies, Sage, Beverly Hills, 1991, p. 21 1.

ARON, Raymond, Paix et guerre entre nations, Calman Levy, Paris, 1984, p. 1 58.
BERKOWITZ, Morton, BOCK, P. G., American National Security:A Reader in Theory and Policy, Free Press, Nueva York, 1965.

2* TRAGER, Frank N.,y KRONENBERG, Philip S., National Security and American Society; Theory, Process, and Policy, National Security Education
Program, University Press of Kansas, Kansas City, 1973.
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para los realistas la obtencion del poder es el medio para la consecucion de la seguridad nacional
a partir del uso de la disuasion por la fuerza armada o lo que se denomina también defensa naci-
onal. Esta politica publica se efectiviza a partir de las atribuciones establecidas a las fuerzas arma-
das. Sin embargo, para una adecuada politica de seguridad nacional es necesario disponer de una
amplia proteccion de valores previamente adquiridos por medio del orden militar y no militar, en
el marco interno o internacional, utilizando formas apropiadas de poder nacional. En este marco, si
bien la fuerza militar es un mecanismo de poder, es necesario anadir otros elementos que podrian
contribuir, como la diplomacia, la coercién econémica o cultural.

Es ese sentido, cabe senalar que establecer una definicién definitiva del concepto de se-
guridad nacional es una tarea algida, puesto que como se ha descrito depende del contexto hi-
stérico y por ende de los valores de ese momento?, Sin embargo, como conclusion es menester
indicar que todas las posiciones referidas anteriormente demuestran una escuela de pensamiento
que atesoraba la proteccion de la nacion a través del estado como ente politico representativo o
mas bien dicho de una elite que disponia de valores fundamentales para su conservacién a través
de la fuerza de coercion® tanto en el plano nacional como internacional.

|.2. La seguridad nacional: Competicion, conflicto y respuesta militar

En la practica, las teorias sirven para describir la realidad de interacciones sociales, ademas, los
tedricos intentan influenciar a los hacedores de la politica publica actuando como consejeros del
principe. Esta aseveracion es muy real en la esfera publica estadounidense. Asi, en la practica, la
primera iniciativa que incluye una vision realista en la politica piblica corresponde a la denomina-
da doctrina de la seguridad nacional que se establece en el ano de 1947 con la National Security
Act?. Esta se constituye como una herramienta fundamental de la Doctrina Truman para hacer
frente al comunismo que se desarrollaba especialmente en Europa, en un primer momento en el
caso de Grecia y Turquia. Por lo tanto, la politica exterior acentud la idea de crear mecanismos
econémicos como el Fondo Marshall y, desde el plano militar, establecer alianzas como la OTAN.
Otro hecho que reforzo la idea de que la seguridad nacional necesitaba el uso de la fuerza militar
y de disuasion nuclear fue la primera detonacion por parte de la Union de Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS) de una bomba atomica en 1949. Esto establecio la politica de Nuclear arms race,
la cual duré cerca de medio siglo e incremento el arsenal nuclear de las dos superpotencias de
manera exponencial.

Por otro lado, otro factor que impulso la aplicacion de los fundamentos de la teoria reali-
sta fue las primeras confrontaciones en el terreno de combate después de Europa. De esta forma,
la Guerra de Corea fue una pieza clave para que EE.UU. considerara que el continente asiatico
podria caer bajo la tutela comunista. En este marco se crea un proceso politico y militar de con-

% Charles F.Herman en su articulo “Defining national security” establece cinco aspectos en el escenario de la seguridad nacional que deben ser
tomados en cuenta para su proteccion: resultado de valores preferidos,ambiente internacional,ambiente nacional, naturaleza de las amenazas,
estrategias para la aversion de amenazas.

20

*

David Jablonsky en su articulo “The State of National Security State” establece que existen tres tipos de intereses por parte de Estados
Unidos: seguridad fisica contra peligro foraneo, promocién de valores y prosperidad econdmica, el autor afiade un cuarto que denomina el
orden mundial.

2!
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Efectlia una reorganizacion de la politica exterior y de la estructura militar creando instituciones como el Consejo de Seguridad Nacional, la
Agencia Central de Inteligencia, el Secretariado a la Defensa y el Departamento de la Fuerza Aérea unificando las fuerzas armadas. Para una
mejor comprension revizar STUART, Douglas T., Creating the National Security State:A History of the Law That Transformed America, Princenton
University Press, Princeton, 2008.



tencion?®, tanto en el Océano indico, Corea, el Sudeste Asidtico y el Medio Oriente. En este primer
periodo, América Latina no fue considerada como una zona de prioridad estratégica, puesto que
se creia que las interrelaciones de subordinacion financiera y economica que se crearon a partir
de la Doctrina Monroe en el periodo de las independencias, la estrategia de Alfred T. Mahan (canal
istmico y rutas maritimas del Caribe), y cierto intervencionismo (independencia de Cuba, Puerto
Rico), habian sido suficientes para controlar las élites de la region y llegar a crear nexos hasta
mediados del siglo XX. Estos nexos mantuvieron de lado a otras potencias a partir de la politica
de buen vecino (1933-1945) creada por Roosevelt, y establecieron un aparato de cooperacion in-
teramericano concebido en los afios cincuenta y sesenta, a partir del Acta de Chapultepec (1945),
el Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR 1947) y, posteriormente, la creacion de
la Organizacién de Estados Americanos (OEA) en 1948.

Sin embargo, Eisenower 1953-1961 estimé que la inequidad y los gobiernos dictatoriales
eran un caldo de cultivo para el desarrollo del comunismo en la regién, por lo tanto, establecio el
memorandum de Operacién Panamericana y se creé el Banco Interamericano de Desarrollo. En
cambio, John F. Kennedy, durante los sesenta, desarrollé una relacion con América Latina centrada
en una vision idealista wilsoniana de orden econémico y democriatico a partir de la Alianza para
el Progreso y la respuesta a la intervencién de la URRS en la Crisis de Misiles de Cuba, que seria
la primera prueba para el nedfito presidente. En este marco, no es posible comprender como
una politica exterior basada en la expansion de la democracia permitié que ciertos paises como
Argentina, Brasil, Perd, Reptblica Dominicana, terminaran en dictaduras militares. En efecto, el
avance del comunismo tanto en Cuba como en Republica Dominicana, permitio a las dictaduras
ser una estrategia de contencion a partir de varias técnicas. De esta manera, el General Maxwell
Taylor establecié un mecanismo denominado contrainsurgencia; es decir, la utilizacion de guerras
relampago como una contra ofensiva al comunismo utilizando a las propias fuerzas insurgentes de
cada pais con apoyo de la CIA, el FBI, policias, militares, y la agencia de cooperacion internacional,
que sera la politica publica utilizada por Kennedy.

Posterior al asesinato de Kennedy, el vicepresidente Lyndon Johnson, en 1969, dejé en
ruinas la politica estadounidense en América Latina, la cual inici6 con la operacion Power Pack pla-
nificada para la invasion de la Republica Dominicana, evitando asi la toma del poder del lider Juan
Bosch, a quien se lo relacionaba con el comunismo. Este acto llevé a que los paises de América
Latina establecieran una falta de apego a las politicas expansionistas de Estados Unidos?. Poste-
riormente, la politica de Johnson se centré sobre todo en Vietnam, Laos y Camboya. Asi mismo,
Nixon y Kissinger se focalizaron mayormente en Vietnam, aunque con la misma perspectiva de
intervenciones directas y cortas en América Central que se tradujo en la intervencion en Nica-
ragua sandinista. En estos periodos estudiados, Estados Unidos busco restablecer una relacion de
subordinacion a partir del respeto de la democracia y la cooperacién econémica, empero, por su

% Principal politica de intervensionismo durante la Guerra Fria, que inicié por parte del presidente Truman (1945-1953), la cual fue suguerida
por el diplomatico estadounidense George Kennan, presuponia que los intereses de la URSS no eran compatibles con los valores de EEUU,
por tanto, habria que efectuar estrategias preventivas de orden militar. Esta teoria primero se aplicé en Europa y posteriormente en Asia,
hasta el periodo de detente que inicia con Nixon y Henry Kissinger, y contintia con Jimmy Carter y la Guerra de Vietnam. Sin embargo, después
de la invasion de Afganistan, en 1979, se retoma estrategias de contencion que continuarian con el Presidente Ronald Reagan que promocioné
acciones de rollback en paises como Nicaragua y Afganistan.

¥ |La presentacion de los hechos historicos, teorias y doctrinas en este capitulo sobre la politica exterior estadounidense han sido recopiladas
del texto: TULCHIN, Joseph, “Los Estados Unidos y América Latina en la década del 60” en Estudios Internacionales, vol. 21, n° 84, 1988, pp.
462-497.



temor al comunismo, terminé apoyando a los gobiernos militares y resquebrajando la esperanza
de gobiernos constituidos democraticamente, situacion que ha dado como resultado la construc-
cion de una deteriorada imagen ligada al intervencionismo estadounidense. No obstante, en su
deseo de colaboracion, también cre6 organismos internacionales de cooperacion y mecanismos
de transferencia de doctrinas estratégicas que fueron tomadas por los gobiernos militares.

Tabla I.- Estructura protegida por Estados Unidos durante la Guerra Fria.

Ideologia Valores Tipo de estructura | Teoria que per-| Normativa que regulaba
politica. mitian esta protec- | esta ideologia.
cién
Capitalismo | libertad politica, | Estado:  democratico | Teoria Realista: unidad | Seguridad Nacional: Protec-

econdmica, soci- [ Derecho:  Proteccion | de estudio estado, po- | cidon de estado, sobreana, ac-
al y cultural, de la propiedad privada | der, seguridad, anarquia | cién militar, coercion, expan-

sion.

1.3.La Seguridad Nacional ecuatoriana:Transposicion de intereses externos

En este marco de Guerra Fria es natural pensar que los paises de América Latina se verian
influenciados por las doctrinas emanadas del centro-mundo occidental. De esta manera, la
materializacion del concepto de seguridad se tradujo en la adopcion de un marco juridico. En
efecto, en 1979 se realiza la tltima transposicion de la doctrina de la seguridad nacional en norma
legal. El interés de la aprobacion de la Ley de Seguridad Nacional en el ambito interno era el
combate a la insurgencia, la cual habia dado sus primeros pasos en 1965, a partir de la creacion del
Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR) en varios paises de la region andina.Este movimiento
estaria muy presente en la actividad insurgente y politica en el periodo de la dictadura militar del
Contralmirante Ramon Castro Jijén, del Presidente interino Clemente Yerovi, del Presidente Otto
Arosemena Gémez y, sobre todo, en el Quinto Velasquismo, donde planificaron manifestaciones
de orden estudiantil, secuestros de personas, de aviones y asaltos a instituciones financieras. Por
otro lado, existia ya una cooperacién con otros grupos subversivos regionales como Montoneros
de Argentina, Tapac Amaru de Uruguay, el M-19 de Colombia, entre otros.Ademas, nuevos grupos
se integrarian a la lucha por el derrocamiento de la dictadura de Velasco Ibarra iniciada en 1970,
como el Partido Socialista Revolucionario Ecuatoriano y el Frente Revolucionario de lzquierda
Universitaria (FRIU), lo que llevo al cierre, por parte de la dictadura velasquista, de la Universidad
Central del Ecuador a través de la “ley mordaza” en 1971,y posteriormente, al derrocamiento de
Velasco Ibarra por parte de Rodriguez Lara.

En este marco de gran agitacion social e influencia en la politica nacional por parte de
grupos subversivos y estudiantiles, se establecio la codificacion de varios cuerpos normativos en
la definitiva Ley de Seguridad Nacional en 1979, justamente en la culminacion del ejercicio del
poder por parte del triunvirato militar. Otro punto importante a tomar en cuenta para la adopcion
de la referida ley consistié en disponer de todos los recursos necesarios para hacer frente a las
amenazas externas —tanto la influencia de Cuba, como la de Nicaragua—. En este ambito de
la accion internacional, la conservacion territorial del estado era importante. Evidentemente, la
Republica del Ecuador habia sufrido pérdidas territoriales desde su independencia a favor de
Colombia, Brasil y Peru. Este ultimo pais, después de la suscripcion del Tratado de Rio de 1941



—donde Ecuador perdié la mitad de su territorio en la Amazonia y su acceso directo al rio
Amazonas—, continud con las amenazas de anexion de territorio ecuatoriano, tanto en la Guerra
de Paquisha de 1981,como en la del Cenepa de 1996.Asi pues, la estructura de la normativa refleja
la inquietud de un conflicto armado futuro a su adopcién. Asi mismo, en el plano internacional, la
postura de una cooperacion interamericana a través del TIAR valida el uso de la fuerza armada
con otros paises una vez un estado americano sea agredido por una potencia exterior (solidaridad
con Argentina y rechazo de la intervencion inglesa en las Islas de las Malvinas).

En efecto, la codificacion de la Ley de Seguridad Nacional fue expedida por la Secretaria
General del Consejo de Seguridad Nacional (COSENA) el 20 de julio del 1979, siendo
responsabilidad del estado garantizar la supervivencia, la defensa del patrimonio y los objetivos
nacionales. La normativa disponia la salvaguardia de la soberania e integridad territorial,
contrarrestando amenazas internas o externas a partir de medios econdémicos, politicos o
militares. Cabe mencionar que durante el periodo en que se adopta la ley se ejercido un cambio
radical en la politica ecuatoriana, puesto que el triunvirato militar, con fecha del || de octubre
de 1981, cederia el poder al Presidente Jaime Roldos Aguilera. En este caso, la ley habia previsto
que el presidente cumpliese un rol preponderante en la direccion de la politica publica en este
tema, pero sin que los militares perdieran el control en el asesoramiento a través del Consejo de
Seguridad Nacional y el Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas, a partir de las compras de
armamento y formacion castrense, ya que se encontraban a cargo de la ejecucion y planificacion
de la defensa nacional.

Tabla Il.- Normas para la codificacion de la Ley de 1979

Ano Ley Gobierno Presidente

1961 Defensa Nacional Civil Velasco lbarra

1964 Seguridad Nacional Militar Junta Militar

1974 Codificacion Militar

1976 Ley de Seguridad | Militar Junta Militar
Nacional

1979 Codificacion a la Ley de | Militar Junta Militar
Seguridad Nacional

1965 (3) 1972 (2) 1973,1974 | Decretos Ejecutivos Varios Varios

En este marco, en las lineas siguientes se efectuara un andlisis detallado de la Ley de
Seguridad Nacional. De esta manera, segin esta normativa, el Presidente de la Republica
direccionaba la politica de seguridad nacional y era asistido por los Organismos Superiores de
Seguridad Nacional, los cuales estan constituidos por el COSENA, que formulaba y supervisaba
la politica de seguridad nacional. Este consejo, a su vez, esta apoyado por una Secretaria General
que materializa las decisiones del COSENA. Por otra parte, en este Ultimo ente se crean frentes
de orden externo dirigidos por la Cancilleria para defender los intereses estatales en el plano
internacional. El Ministerio de defensa, particularmente, busca asegurar la proteccion territorial
por medio de una capacidad militar instalada. En este sentido, cabe senalar que la teoria realista
de RRII esta muy impregnada en la elaboracion de la concepcion de seguridad externa, puesto que



especifica que las RRII se basan en intereses nacionales que son obtenidos por medio de recursos
militares.

Por otro lado, en el frente interno, si bien esta constituido por varios ministerios, existe
una fuerte influencia del Ministerio de Gobierno y Policia, que tiene a cargo la cohesion del pais.
Es decir, establecer un marco propicio para el desarrollo propio de los valores capitalistas que
coartarian cualquier indicio de penetraciéon por parte del comunismo, para lo cual contarian con
la intervencion de la Policia Nacional, entidad que fue la encargada de hacer frente a los grupos
subversivos durante el Quinto Velasquismo, la dictadura y el gobierno de Le6n Febres Cordero.
En el ambito econdmico se siguen las mismas lineas realistas, puesto que se busca el desarrollo
nacional para hacer frente a otro tipo de doctrinas de corte comunista. Aqui cabe destacar
como influencio la vision wilsoniana de fomento al comercio y a la democracia en las sociedades
latinoamericanas, lo cual fue expandido por Kennedy mediante su Alianza para el Progreso.

Por dltimo, el frente militar, direccionado por el Ministerio de Defensa en caso de conflicto
bélico con el fin de salvaguardar la soberna nacional. Ademas, una de las funciones tomadas muy
a pecho fue la colaboracién con el desarrollo nacional. Esta Ultima parte, en tiempos de paz,
ha estado muy presente en el quehacer de las Fuerzas Armadas, quienes han desarrollado una
industria militar propia.

En conclusion, dos ejes marcan esta ley. En un primer momento, la salvaguarda de valores
internos frente a la amenaza externa que, sobre todo, es la lucha contra el comunismo.Y, por otro
lado, en el ambito internacional, que busca la proteccion de la soberania territorial en torno a las
acciones que podria tomar Peru, asi como una cooperacion de orden interamericana guiada por
acuerdos con los EE.UU.

2. El concepto de seguridad integral como un enfoque antropocéntrico

El concepto de seguridad humana se instauro en el seno de la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) posterior al vacio teérico que habia dejado el realismo a partir de su explicacion de la
Guerra Fria. En efecto, la caida del Muro de Berlin y posterior desintegracion de la URSS permite
a organizaciones como la ONU instaurar una vision antropocéntrica del concepto de seguridad
con el fin de comprender las amenazas en su totalidad a través del prisma de la globalizacién. En
este sentido, el Programa de Desarrollo de la ONU (PNUD) buscé una alternativa centrada en
el estudio de amenazas multiples. Asi, la seguridad humana se define como “el marco analitico y
de planificacion que respalda respuestas mas integrales y preventivas de las Naciones Unidas, que
atraviesa sectores, desarrolla soluciones contextualmente relevantes y adopta asociaciones para
ayudar a realizar un mundo libre de miedo, escasez e indignidad”*.

En este marco, la seguridad humana va mucho mas alla de contrarrestar las amenazas a la
propiedad privada en el plano individual o en el territorio en cuanto al estado, ya que se centra en
la proteccion de amenazas en contra de la vida humana y su dignidad en los ambitos econémico,
alimentario, medio ambiente y salud, y establece niveles individuales, sociales y estatales para su
concretizacion. En este sentido, una definicion mas clara del concepto de seguridad humana se
realizé por parte de la ONU en los siguientes términos:“el derecho a vivir en libertad y dignidad,

% Para una comprension del concepto de seguridad humana ver: https://www.un.org/humansecurity/what-is-human-security/



libres de pobreza y desesperacion [...] con la misma oportunidad de disfrutar de todos sus dere-
chos y desarrollar plenamente su potencial humano™'.

2.1. La seguridad nacional como parte del concepto de seguridad integral

En la actualidad, el concepto de seguridad nacional es un concepto muy controversial en la
discusion de orden politico y académico ecuatoriano. Este término fue excluido del debate
nacional y dio paso a una nueva representacion ideolégica. De hecho, un nuevo término ha sido
acuhado y nombrado como “seguridad publica y estatal”’, que renueva la doctrina de la seguridad
para adaptarse a las demandas del mundo contemporaneo, al marco constitucional actual. Asi
pues, el Preambulo de la Ley de Seguridad Publica del Estado (LSPE), establece un nuevo sistema
de seguridad integrado en una perspectiva civil, dinamico y adecuado para el nuevo entorno
geopolitico internacional.

Cabe senalar que este nuevo término es parte de otro concepto mas amplio denominado
“seguridad integral”. El motivo detras de este cambio fue destacar un nuevo desafio para la
seguridad publica del estado. De hecho, la seguridad nacional controlada por el orden militar se
ha convertido en la actualidad en una politica dirigida por el orden civil; es decir, que la fuerza
militar debe estar enmarcada con el poder democraticamente elegido. Esta posicion fue una de las
criticas al poder reinante de las fuerzas militares que se establecio en la esfera politica durante las
dictaduras que afectaron la vida democratica en la década de 1970-1980, e influyeron en la politica
ecuatoriana en su naciente democratizacion (1990-2005).

En el mismo sentido, es necesario especificar que otros motivos externos han modifica-
do paradigma de la seguridad nacional de los anos setenta. De hecho, uno de los puntos propues-
tos por el candidato Rafael Correa fue la reconquista de la soberania y la independencia de po-
tencias extranjeras. En este sentido, el término seguridad nacional que se concibié en los EE.UU.
fue tildado de una politica de expansion de los valores de este pais entre los latinoamericanos. De
esta manera, esta hocion, como se ha analizado, fue conceptualizada en EE.UU. e introducida por
su ejército en el entrenamiento de oficiales de policia y militares latinoamericanos en la escuela
de las Américas en Panama, para aplicar la estrategia de contrainsurgencia citada anteriormente
en el marco de la contencion del comunismo. Esta se desarrollo, como lo sehala Hernandez:“en
el istmo centroamericano (Nicaragua, El Salvador, Guatemala), el Caribe (Cuba) y América del Sur
(Chile,Argentina, Brasil, Uruguay) con todas las derivaciones que han ocurrido en la parte régimen

dictatorial durante este periodo’

Como resultado, esta representacion en el imaginario de las élites politicas y académicas,
ha contribuido a la idea de que durante décadas se ha forjado una condicién de subordinacion por
parte de los latinoamericanos a las imposiciones norteamericanas; una interferencia indeseable
con el buen funcionamiento de los asuntos de su soberania. En este sentido, la aplicacion del
concepto de seguridad nacional en la nueva constitucion fue refutada por actores politicos de
izquierda.Asi lo senala Burbano de Lara:“tenian el deber de crear una nueva constitucion en 2007

31 66 sesion de la Asamblea General de las Naciones Unidas “Follow-up to paragraph 143 on human security of the 2005 World Summit
Outcome” (A/RES/66/290). 25 de octubre de 2012.

22 HERNANDEZ, Rafael, “Commentary: Alliances and Dis-Alliances between the United States and Latin America and the Caribbean” en Latin
American Perspectives, vol. 38, n° 4,201 1, p. 133.



con el objetivo de reconstruir su tierra natal”*. El concepto de seguridad nacional, por tanto, ha
dado paso* al concepto de seguridad publica y del estado y, en general, al de seguridad integral.
La ultima idea es una adaptacion semantica a la realidad ecuatoriana del concepto de seguridad
humana desarrollado para el PNUD en la década de 1990 y expandido por potencias medias
como Canada y Japon; el concepto de seguridad humana fue concebido como una respuesta a la
busqueda de nuevos enfoques que explicaran los nuevos desafios de seguridad en el periodo de
la globalizacion posterior a la Guerra Fria.

Asi, la critica a una vision realista del concepto de “equilibrio de poder” que esta
estructurado por las relaciones entre los grandes de este mundo, y que busca la maximizacion del
poder mediante alianzas, es decir, lo que Hurrell denominaba fredom from fear®*, ha dado paso a un
enfoque institucionalizado de la seguridad colectiva fredom from dignity. Segiin Shinoda, promoveria
la realizacion de los derechos desde el desarrollo de oportunidades, que se expandiria en los
ambitos economico, alimentario, sanitario, medioambiental, personal, comunitario y politico. Es
decir, “fredom from want” a nivel nacional e internacional®. Este enfoque de la seguridad humana en
las instituciones internacionales tiene una correlacion significativa con el de la seguridad integral
ecuatoriana, porque en la normativa ecuatoriana se los cita indistintamente®” para mencionar la
misma condicion de respeto y realizacion de los derechos humanos.

En este sentido, la seguridad nacional que, en su esencia se concibe como la proteccién de
la nacion (territorio, poblacion, soberania), no desaparecio totalmente de la normativa ecuatoriana,
pues se transformo en el concepto de seguridad publica y del estado, ya que defendera la soberania
y la integridad territorial®. Sin embargo, una mayor preponderancia del Ejecutivo frente a las
fuerzas armadas se denoté durante el periodo 2007-2017. Por otro lado, como se ha explicado, el
concepto de seguridad nacional ha sido reemplazado por el término seguridad publica y el estado
que forma parte de la seguridad integral, siendo este Gltimo una transposicion del concepto de
seguridad humana desarrollado en la ONU.

2.2. Analisis exegético de la normativa actual en el campo de la seguridad.

Con respecto al estudio de la normativa estatal, esta se realizara a través de categorias textuales
formales,como las normas legales. Esta claro que el primer texto a analizar sera la Constitucion de
la Republica del Ecuador. De hecho, con respecto al término seguridad, la Constitucion establece
91 referencias relacionadas con el concepto de seguridad que se materializa en los diferentes
dominios de la actividad humana®. Por lo tanto, como se sefalé anteriormente, la normativa
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presenta los diferentes tipos de dominios donde se aplica este término polisémico.

En el caso especifico del estudio, el término seguridad se trata de manera general e
indistinta, ya que es un concepto que aborda una gran cantidad de realidades. De hecho, lo que se
denomina “seguridad integral”® o “seguridad humana™*' se aplica en un espectro muy amplio en
las relaciones sociales o mas bien las engloba. Pues bien, el objetivo de esta parte es demostrar
como la seguridad nacional se readecua al nuevo concepto de seguridad publica y estatal.Y esto
tltimo se estructura como parte del concepto general de seguridad integral que es, a su vez,
influenciado por el concepto de seguridad humana desarrollado por organizaciones multilaterales.

Por lo tanto, en torno a la seguridad integral, esta debe ser materializada por el estado y
dirigida por el ejecutivo. De esta manera, en el Articulo 3, numeral 8, de la CRE, se establece que
el deber del estado es “garantizar a sus habitantes el derecho a una cultura de paz, a la seguridad
integral y a vivir en una sociedad democratica sin corrupcion”.

En este sentido, las acciones de la materializacion de la seguridad integral se efecttan a
partir de la legitimacion activa que recae en el Presidente de la Republica, que debe garantizar el
mantenimiento de la soberania, la independencia del estado, el orden interno y la seguridad publica,
y ejercer el liderazgo politico de la defensa nacional. En el orden de la legitimacion pasiva, puede
ser perseguido politicamente y ser destituido por la Asamblea por delitos contra la seguridad
del estado®. Por otro lado, los ciudadanos deben colaborar con el mantenimiento de la paz y
la seguridad, asi como defender la integridad territorial del Ecuador y sus recursos naturales®.
Como resultado, la proteccion de la seguridad corresponde tanto a nivel estatal como individual.

En la misma linea, era esencial, en la nueva normativa, cambiar la vision y también las politicas
publicas en torno a la seguridad. En este sentido, el papel de las fuerzas armadas estatales —es
decir, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional—, actualmente se entenderia que protegen los
derechos, libertades y garantias de los ciudadanos, fredom from dignity**, en lugar de ser entidades
que luchan por los intereses de las potencias extranjeras en un mundo bipolar fredom from fear.

Como resultado, la mision basica de las fuerzas armadas es defender la soberania y la
integridad territorial®, y la policia tiene el papel de cuidar la seguridad interna o ciudadana y
el orden publico para para contrarrestar el delito*. Como resultado, se hace una distincion
de funciones para cada fuerza armada. Por lo tanto, el ejército tendra la responsabilidad de
proporcionar seguridad externa y la policia de seguridad interna. Sin embargo, esta disposicion

publico, ciudadano.
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constitucional fue dejada de lado por el ex presidente de la Republica Rafael Correa en varias
ocasiones, cuando permitid que las fuerzas armadas colaboraran con la policia en la lucha contra
la delincuencia comun, especialmente en estados de excepcion. Sin embargo, cabe senalar que
en la ultima protesta social con el actual mandatario en el mes de octubre 2019, el manejo de la
violencia legitima del estado hacia los manifestantes por parte del ejercito fue destacado.

Cuadro |.- Normas que regulan la Seguridad Publica y del Estado.
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En otro orden de cosas, la gran influencia que dispuso EE.UU. en la soberania ecuatoriana
se percibid6 como una amenaza a la consecucion de las politicas publicas del estado hacia los
ciudadanos®, ya que Ecuador se encontraba en una situacion de dependencia. En este sentido,
la norma normarum ha establecido un mecanismo constitucional para garantizar la seguridad sin
interferencias de otras potencias. Por lo tanto, la vision a largo plazo era convertirse en un estado
independiente. En este sentido, el articulo 5 de la CRE establece que: “Ecuador es un territorio
de paz. No se permitira el establecimiento de bases militares ni instalaciones extranjeras para
fines militares. Esta prohibido asignar bases militares nacionales a fuerzas armadas o de seguridad
extranjeras”. Este articulo se baso en la premisa de que EE.UU,, a través de su Comando Sur,
disponia de medios tecnoldgicos para realizar interferencias y, por tanto, realizaba espionaje en
la base militar en Manta —una ciudad portuaria ubicada en la costa del Pacifico de Ecuador—,
que servia como centro para actividades militares, informacion sobre rutas y lucha contra el
narcotrafico.

Sin embargo, una vez que se aprobd la constitucion, se retird la base estadounidense
y retomd el control la Fuerza Aérea Ecuatoriana, ademas de que se evito cualquier forma de
cooperacion y entrenamiento militar®®. En el mismo sentido, en términos de inteligencia, las
unidades del ejército y la policia pasan por el control de un 6rgano civil dirigido por el Ejecutivo,

47 Ibid.,art. 416.

* La declaracion de persona non grata del embajador de los Estados Unidos fue el punto fuerte de la tension entre Quito y Washington, que
derivaba de la informacion de espionaje por parte de la embajada estadounidense segin Wikileaks.



por lo que la creacion de la Secretaria de Inteligencia se colocd bajo los auspicios de la Presidencia
de la Republica®.

Esta estrategia de implementacion de un marco soberano se tradujo por un viraje de 360
grados en relacién a los aliados estratégicos en temas de seguridad.Asi pues, paises como EE.UU.,
Francia, Inglaterra e Israel, fueron reemplazados por paises como Rusia, China, Iran y Venezuela.
De esta manera se busco establecer un enfoque de cooperacion Sur-Sur en la constitucion, por
lo que la norma proclama la independencia y la igualdad juridica de los estados, la coexistencia
pacifica y la autodeterminacién de los pueblos; asi como cooperacion, integracion y solidaridad®.

Ademas del discurso del Ejecutivo en torno a la politica de seguridad, se crearon nuevos
paradigmas de cooperacion para luchar contra las amenazas, de modo que la integracion regional
fue un mecanismo para coordinar acciones conjuntas en la relacion Sur-Sur. La agenda de defensa
y seguridad regional de América del Sur segtin Flemes, Nolte y Wehner, comenzé con la creacion
de UNASUR, un proceso de integracion regional que buscé en sus primeros dias crear una
comunidad de seguridad regional. Desde la creacion del Consejo de Defensa liderado por la dupla
Brasil-Argentina, su objetivo principal fue combatir las amenazas como el terrorismo,la corrupcion,
el problema mundial de las drogas, el trafico de personas, el trafico de armas pequenas y ligeras, la
delincuencia organizada transnacional y otras amenazas, asi como el desarme, la no proliferacion
de armas nucleares y la destruccion masiva y la remocion de minas®'. Por otro lado, este proceso
de integracion buscé producir sentimientos compartidos de seguridad a partir del intercambio de
informacion y experiencias en el campo de la defensa®2 Sin embargo, en la actualidad, este proceso
de integracion ha sufrido un gran revés puesto que varios de sus miembros han denunciado el
tratado constitutivo debido al viraje ideologico hacia la derecha.

Tabla lll.Tipos de seguridad y definiciones en la Constitucién del Ecuador.

Tipos de seguridad | Definicion Discurso- norma

Seguridad Integral Condicién que tiene como objetivo garantizar y pro- | Art. 3 numeral 8, no cite una de-
teger los derechos humanos vy las libertades de los | finicién, Plan Nacional de Seguri-
ecuatorianos, la gobernabilidad, la aplicacién de la | dad Integral.

justicia, el ejercicio de la democracia, la solidaridad, la
reduccion de vulnerabilidades, la prevencion, la pro-
teccion, intervencion y remediacion ante riesgos y
amenazas.

Seguridad Humana Asegurar la convivencia pacifica de las personas, la | Seguridad Humana: Titulo VII,
promocion de una cultura de paz y la prevencion de | Régimen del Buen Vivir, Capitulo
formas de violencia y discriminacién y la comision de | Uno, Arts. 340 y 393. Preambulo
delitos y delitos. CRE del LSPE

4 LSPE art. |3.
% CRE,art. 416, |.

*' WEHNER, Leslie, FLEMES, Daniel, y Detlef NOLTE,“Una Comunidad de Seguridad Regional en formacion: La UNASUR y su Consejo de
Defensa” en Estudios Internacionales, vol. 44,n° 170,201 1, pp. 105-127.

52 Véase Tratado de UNASUR.



Seguridad Publica y del | Tiene como objetivo promover una sociedad que lo- | Preambulo de la LSPE
Estado. gre el bienestar, el bienestar y el desarrollo integral,
con un Estado que asuma sus responsabilidades y
una sociedad activa que contribuya a estos objetivos,
para lo cual es necesario implementar diferentes ti-
pos de seguridad en la seguridad. publico

Seguridad ciudadana, Politica estatal dirigida a fortalecer y Art 23 LSPE
modernizar los mecanismos necesarios para garanti-
zar los derechos humanos, en particular el derecho a
vida sin violencia y crimen, reduciendo los niveles de
crimen, protegiendo a las victimas

y mejorar la calidad de vida de todos los habitantes
del Ecuador.

Seguridad Nacional Orientada hacia la supervivencia del estado, la defen- | Plan de  Seguridad Integral
sa de su soberania, integridad territorial e intereses | nacional 2014-2017

nacionales (expresados en términos de poder ofen-
sivo y disuasorio)

En este sentido, el viejo concepto de seguridad nacional tenia como Unico proposito la
supervivencia de la ideologia capitalista a través del estado y de las élites nacionales. Este era
un término de status quo criticado por los proponentes de un concepto mas amplio llamado
seguridad integral, que apuntaba a la proteccion y materializacion de los derechos y libertades
fundamentales, el cual fue concebido en los debates de organismos internacionales sobre seguridad.
En la constitucion actual, si bien no se hace mencién del concepto de seguridad nacional, su
esencia se transpuso en el concepto de seguridad publica y del estado que, tan solo en una parte
del concepto general de seguridad integral, hace alusion a una visién antropocéntrica.

Conclusion

En base a la teoria estructuralista, las ideologias creadas en el centro-mundo disponen de un flujo
y absorcién directa en la periferia debido a la capacidad de influencia que disponen las potencias.
Es asi como, en este caso de estudio, tanto la doctrina de seguridad nacional establecida por
EE.UU., asi como la Seguridad Integral o denominada Humana —vehiculada por Naciones Unidas
y potencias medias—, han sido implantadas de manera directa en la normativa juridica ecuatoriana
por militares, académicos y elites politicas.

Las RRII de confrontacion bipolar desarrolladas en la Guerra Fria determinaron la creacion
y materializacién de la doctrina de seguridad nacional y, por tanto, la Republica del Ecuador al
ser un aliado de EE.UU. transpuso esta doctrina en la esfera normativa nacional y en la politica
publica de contencion y contrainsurgencia desde los anos 60 hasta el 2008. Asi mismo, una vision
soberanista de la constitucion actual introdujo una vision mas global de las amenazas y plante6
una respuesta en la materializacién de oportunidades para el hombre en sus diversas perspectivas.

La evolucion del concepto se concretiza desde una formula que contenia elementos
ligados a la supervivencia del estado y su soberania a través de la consecucién de poder, con el fin
de llegar a imponer sus intereses propios en un mundo anarquico —hacia una vision posterior a



la caida del Muro de Berlin donde los organismos internacionales adoptan una vision mas amplia
de la seguridad interrelacionada de manera antropocéntrica—. De esta manera, la evolucién del
concepto de seguridad nacional ha atravesado un proceso de confrontacion hacia un mecanismo
de cooperacioén entre estados. °
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Los retos de la seguridad humana
frente al cambio climatico

TERESA DE JESUS PORTADOR GARCIiA*

esumen

La seguridad humana como concepto impulsado en la década de los noventa

por la Organizacion de Naciones Unidas, fue adoptada como eje rector de
las directrices de organismos internacionales en distintas materias (migracién, cambio
climatico, conflictos bélicos, crisis alimentarias y humanitarias). Tiene a bien senalar
las necesidades humanas como prioridad perdurable, colocando en igual rango las
necesidades individuales y colectivas de las personas y comunidades. La seguridad
humana se colocod prontamente en los discursos y las agendas de los organismos
internacionales, cimentandose en dos ejes rectores, el primero senala que las personas
deben vivir libres de necesidad, el segundo enfatiza que deben vivir libres de temor;
ambos preceptos no se supeditan a las geografias de los estados, sino en principio, son
concebidas como universales.

Partiendo de esta consideracion, el articulo examina las directrices
implementadas por organismos internacionales para aminorar los efectos del cambio
climatico y garantizar la seguridad humana global, donde uno de los puntos centrales
ha sido involucrar a los estados miembros de las Naciones Unidas con el fin de signar
acuerdos encaminados a mitigar los riesgos ambientales o en su defecto adaptarse a
los efectos a través de la resiliencia. Otro de los objetivos que persigue el articulo, es
evaluar hasta qué punto se ha logrado disminuir la vulnerabilidad de las personas ante
la amenaza ambiental, en aras de reflexionar sobre los desafios mundiales a enfrentar
en el siglo XXl y de cara a la cumbre climatica del ano 2019. Se retoma como ejemplo
los actuales incendios en el Amazonas para mostrar la interrelacion entre seguridad
humana y cambio climatico.

Introduccion

En 1994 la Organizacion de Naciones Unidas inicié una intensa campana en torno
a la seguridad humana como concepto, y como paradigma de desarrollo y bienestar,
con el objetivo de incorporar esta nocion en las politicas globales de los organismos
internacionales y en la politica doméstica de los estados. Asi, poco a poco, la seguridad
humana fue adquiriendo diversos matices y significados. Dej6 de ser planteado como
un asunto de seguridad nacional, es decir, del estado o los estados, para otorgarle una
dimension mundial, universal y humana, encaminada a buscar soluciones a problemas
globales que pudieran desestabilizar la seguridad de las personas.

Formato de citacion recomendado:
PORTADOR GARCIA, Teresa de Jesus, “Los retos de la seguridad humana frente al cambio climatico”, en Relacio-
nes Internacionales, n® 43,2020, pp. 189 - 207.
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A veinticinco anos, los resultados esperados en cuanto a garantizar la seguridad humana
en el mundo son limitados y acotados, dejando mucho que desear y mostrando en términos
generales los fracasos de una politica global, que debe garantizar dos principios basicos sobre los
cuales se sostiene la propuesta: las personas deben vivir libres de necesidad y deben vivir libres de
temor.A manera de ejemplo, los eventos de los Ultimos anos han mostrado la poca capacidad de
resolucion de conflictos bélicos e invasiones militares como las de Irak o Afganistan, por parte de
Estados Unidos y algunos paises de la Unién Europea. En materia ambiental, la agenda del cambio
climatico no ha logrado generar consensos encaminados a reducir los gases de efecto invernadero.

El cambio climatico siendo un tema de orden global, esta provocando grandes catastrofes
naturales y humanas que ponen en entredicho la paz mundial, tensando las relaciones entre
estados, posibilitando el desencadenamiento de conflictos por alimentacion, abastecimiento de
agua, pandemias, migraciones o desastres naturales, entre otros. El Panel Intergubernamental
sobre Cambio Climatico (IPCC por sus siglas en inglés), en su Cuarto Informe de Evaluacion del
ano 2007, habia vaticinado que los pobres serian quienes sufririan en mayor medida los efectos
del cambio climatico.'

El cambio climatico es un tema geoestratégico que necesariamente compromete e incluye
el tema de seguridad humana y global, porque éste tiene la fuerza para rebasar la capacidad y poner
en entredicho la respuesta efectiva de las potencias, de los paises emergentes y de los organismos
supranacionales. Al no atender el cambio climatico, los estados estan socavando la base de la
sobrevivencia humana al patrocinar y promocionar con diversos mecanismos a transnacionales e
industrias, las mismas estan provocando en gran medida el calentamiento global.

El cambio climatico también evidencia la falta de una politica conjunta global, donde los
estados, empresas transnacionales e industrias se comprometan verdaderamente en las cumbres
climaticas a hacer frente a los efectos, a transparentar los planes y programas, a cumplir metas y
transparentar los recursos a emplear, porque muchas veces los gobiernos utilizan la justificacion
de combatir el cambio climatico para poner en operacion programas y proyectos que degradan el
medio ambiente y los ecosistemas, por ende la autoridades politicas tienen que asumir los costos
que esta generando el calentamiento global.

Por lo anterior, es conveniente preguntarse: ;Quiénes pagan los costos del cambio
climatico? Los pobres, los paises del sur global, sectores vulnerables de poblacion (mujeres, nifos,
ancianos), debido a que sus recursos son limitados para afrontar las consecuencias del cambio
climatico. Urge continuar ampliando el conocimiento cientifico en torno a los efectos del cambio
climatico, pero no solo desde las ciencias exactas. Es conveniente que los informes incorporen,
valoren y retomen las investigaciones de las ciencias sociales y humanas —como lo han hecho en
anos recientes—, para tener una vision integral, multidisciplinaria y transdisciplinaria del fenomeno
que aqueja al mundo, con el fin de proponer medidas integrales y holisticas. La perspectiva integral
debe necesariamente tener como fuerza principal y como objetivo la bisqueda de una mejor
calidad de vida y asegurar la salud del planeta y de los seres humanos. Los grandes retos son

' IPCC,“Working Group Il Contribution to the Intergovernmental Panel on Climate Change, Fourth Assessment Report Climate Change 2007:
Climate Change Impacts, Adaptation and Vulnerability, Summary for Policymarkers”, 6 de abril de 2007: http://www.ipcc.ch/SPMéavr07.pdf.
[Consultado el | de octubre de 2019]



buscar mecanismos para enfrentar conjuntamente los efectos del cambio climatico y no medidas
paliativas que resuelvan temporalmente las causas de los desastres naturales.

Ante la emergencia mundial y la cumbre climatica realizada en Espana en 2019, se propone
el siguiente articulo para continuar con la reflexion, el debate y la propuesta en torno al binomio
seguridad humana y cambio climatico. Es un tema que concierne a los organismos internacionales,
a los estados, a la sociedad civil global y a los cientificos del mundo. El topico de la seguridad
humana necesariamente tiene que ser pensando como un tema de ética y justicia global. Por ello,
el articulo se estructura en dos apartados. En el primero se abordan las discusiones y definiciones
de la seguridad humana y como en el devenir historico se fue transformando y nutriendo de otros
elementos como la seguridad economica, seguridad politica, seguridad ambiental, paz, desarrollo,
entre otros. En el segundo apartado se muestra la relacion que guarda el cambio climatico y la
seguridad humana, partiendo de considerar que los efectos del cambio climatico aumentan las
posibilidades de amenazas, riesgos y peligros para las personas, los ecosistemas, el mundo y la
gobernanza global, es decir, tiene un efecto multiplicador. Para comprender la relacion se toman
como ejemplo los incendios recientes en la selva del Amazonas y el peligro que éstos representan
para el pulmén principal del mundo. Por Gltimo, en relacion con la cumbre de Madrid, se analiza la
agenda global del cambio climatico en los ultimos anos.

|. Discusiones y definiciones en torno a la seguridad humana

Para poder comprender la magnitud del tema, y a manera de reflexion, debate y proposicion en
torno a las medidas y politicas domésticas y globales que garanticen la seguridad humana en el siglo
XXl, en un contexto en el que los efectos del cambio climatico comienzan a sobrepasar el poder
de resolucién de las naciones y de los organismos supranacionales como la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), es importante explicar la relacidon entre los dos conceptos (seguridad
humana y cambio climatico), iniciando con el de seguridad y sus transformaciones en cuanto a
concepciones y definiciones.

Comencemos sehalando que la nocién tradicional de seguridad, parte de considerar la
custodia de los ciudadanos al interior de las fronteras del estado. También, ha sido definida como
mecanismo para evitar la agresion externa de otra nacidon y como proteccion a los intereses
nacionales enmarcados en la politica exterior de un pais, lo anterior ha sido denominado
tedricamente seguridad nacional, ello implica que la estructura de gobierno de un pais puede
anteponer el orden publico y el menguado estado de derecho interviniendo en ciertos eventos
para evitar se salgan de control, lo que implicaria controlar a sus propios ciudadanos o en su
defecto, evitar injerencias politicas, militares, sociales, econdmicas y culturales de otras naciones.
Francisco Rojas lo resume como una vision centrada en proteger la integridad fisica del territorio,
impedir amenazas militares externas?.

Esta perspectiva tradicional, debe ser comprendida en su justa dimension, es decir, se
difundié en un momento histérico preciso y respondi6 a los requerimientos y preocupaciones
de los estados por cuidar su territorio en un contexto de post Guerra Fria. Sin duda, estas

2 ROJAS, Francisco, “Presentacion”, en ROJAS, Francisco, Seguridad humana: nuevos enfoques (Editor), Ed. FLACSO/CAF, San José Costa Rica,
2012,p.5.
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preocupaciones fueron justificadas y genuinas, ya que el siglo XX fue marcado por dos guerras
mundiales, intervenciones, reparticion y division de territorios entre las potencias, asi como por
las bombas atomicas contra Hiroshima y Nagasaki.

Alo anterior; se suma la constante idea de una posible tercera guerra mundial que implicaria
el uso de armas nucleares. Estos eventos marcaron no sélo la manera de concebir el mundo,
sino las formas de hacer politica doméstica e internacional. En este contexto, los organismos
internacionales como la ONU, fueron actores nodales, al fungir como mediadores entre naciones
sobre todo en los grandes problemas mundiales de siglo XX. Fue precisamente el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), que en su Informe de Desarrollo Humano del ano
1994 propuso y establecié una definicion mas amplia y holistica de seguridad humana.

De ahi en adelante, siguieron un conjunto de esfuerzos por incluir estas proposiciones en
la politica internacional y en las politicas publicas de los estados. La seguridad humana comenzé
a presentarse en las retoricas de gobiernos, organizaciones no gubernamentales y organismos
supranacionales, y desde distintos espacios estatales y mundiales se continué abrevando a su
delimitacion. Mientras que en la ONU se crearon figuras y estructuras para implementar las
directrices que posibilitarian preservar la seguridad humana en aquellos lugares y regiones donde
algun factor impidiera el logro de objetivos.

En enero de 200! se creé la Comision de Seguridad Humana como una respuesta al
llamado del Secretario de Seguridad Humana de la ONU en el marco de la Cumbre del Milenio
realizada en 2000°. Los objetivos se materializaron en la aprobacion de la Declaracion del Milenio,
que resume los ocho objetivos de desarrollo del milenio a lograr en el ano 2015: erradicaciéon
de la pobreza extrema, ensenhanza primaria universal, igualdad entre géneros, autonomia de las
mujeres, reduccion de la mortalidad infantil, mejoramiento de la salud materna, combate al VIH y
otras pandemias, sostenibilidad del medio ambiente, impulso a la coordinacion entre paises para
lograr el desarrollo. Es decir, lograr un mundo libre de necesidad y libre de miedo, siendo estos
dos dltimos los componentes centrales de la seguridad humana.

La Comision de Seguridad Humana contribuyé a definir y delimitar la nocion desde las
plataformas de la ONU, distanciandola de las concepciones tradicionales enfocadas en el estado
frente a agresiones militares. Dirigid la mirada a la seguridad de las personas, su proteccion y
empoderamiento; prestando atencién a amenazas multiples y concentrandose en la interconexion
entre seguridad, desarrollo y derechos humanos;y promoviendo un enfoque integrado, coordinado
y centrado en las personas, con el fin de avanzar hacia la paz, la seguridad y el desarrollo al interior
de los paises como entre naciones®.

La seguridad humana en toda su expresion, no se restringe a los conflictos bélicos que
puedan vulnerar la vida de personas al interior de un estado, sino que va mas all3, al considerar
que los factores pueden tener raices diversas y sus efectos pueden ser heterogéneos, y por ello,
se debe considerar que las posibles soluciones son multiples, dependiendo del pais o region.

* En dicha Comision participan personalidades de nivel mundial.

* UNITED NATIONS TRUST FUND FOR HUMAN SECUTIRY, Teoria y prdctica de la seguridad humana. Aplicacién del concepto de seguridad
humana y el Fondo Fiduciario de las Naciones Unidas para la seguridad de los seres humanos, ONU, New York, 2009, p. 7



Las medidas para preservar la seguridad de las personas sin importar que estén dentro de
su pais o no, implica que las politicas globales y domésticas deben estar encaminadas a disminuir
los riesgos y con ello la vulnerabilidad de las personas, con el fin de garantizar que se cumplan sus
derechos humanos y se preserve la vida y la salud.

Este giro en la nocion de seguridad, representd un cambio de paradigma que coloco en
el centro de atencion la seguridad de las personas, por lo tanto, es una mirada mas humana del
fenomeno, podemos asegurar, que es una perspectiva antropocéntrica. No obstante, este enfoque
no reconoce directamente la necesidad de salvaguardar la vida de los ecosistemas, la flora y la
fauna que en ellos habitan, tan valiosos para la preservacion de toda la vida en el planeta. Sobre
todo, si tomamos en cuenta que los efectos del cambio climatico estan vinculados a la carencia de
politicas efectivas que protejan a la madre naturaleza.

Dejar de lado la idea de que el estado es el centro rector y el ente favorecido de la
seguridad, tiene serias implicaciones para el orden publico y politico, ya que también permite
reconocer que en algunas ocasiones puede ser el estado mismo, el que infringe y transgrede la ley,
viola los derechos humanos de sus ciudadanos o de otros, y ademas atenta contra la seguridad, la
vida y la salud de las personas y de la biodiversidad. Ejemplos sobran, las politicas de restriccion
migratoria aplicadas por algunos paises de la Union Europea y Estados Unidos para evitar el
arribo de migrantes. Estas politicas violan los derechos humanos; mientras que las condiciones de
vulnerabilidad en la que se encuentran los migrantes tienen efectos directos en su vida y salud, asi
como en la de sus familias.

El viraje hacia la seguridad de las personas, generé otra discusion en los paneles
internacionales sobre el derecho que tiene un pais de salvaguardar su seguridad interior, cuando
percibe que algiin evento o nacién puede vulnerar sus fronteras. Hay problemas y eventos que
son denominados por algunos estados como asuntos de seguridad nacional. A este discurso se
han acogido paises durante todo el siglo XX y lo que va del siglo XXI, para invadir y/o declarar
la guerra a otras naciones; para justificar la represion a sus propios ciudadanos; para salvaguardar
los intereses particulares de las clases politicas en detrimento de sus ciudadanos; para los temas
migratorios, el caso reciente de Estados Unidos e Italia, quienes argumentan que deciden cerrar
fronteras para evitar la entrada de migrantes o terroristas. También se utiliza como politica
proteccionista para justificar el retiro de los estados de los mecanismos multilaterales. En esta
misma linea argumentativa Andrea Alvarez expresa:

Diversos estados han sido reluctantes a considerarla como un nuevo eje
complementario a la seguridad tradicional ligada a los temas de defensa. Las
decisiones de la Asamblea General sobre la responsabilidad de proteger
complejizaron aun mas los debates posteriores, en especial por el aparente
sesgo hacia la intervencion que pueden adquirir las decisiones fundadas en la
responsabilidad de proteger®.

A pesar de las reticencias de algunos gobiernos de aceptar una nocién distinta de seguridad.
El concepto se fue ampliando, y tuvo como preambulo la preocupacién de pensar no sélo en la

5 ALVAREZ,Andrea,“La seguridad humana: ;Debate sin futuro? El Estado del debate en las Naciones Unidas”, en ROJAS, Francisco, Seguridad
humana: nuevos enfoques (Editor), Ed. FLACSO/CAF, San José Costa Rica, 2012, p. 55.
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custodia del estado, sino en asegurar la vida plena de las personas y de las sociedades, por ello, la
ONU acuié la nocion de seguridad humana, que es multidimensional, teniendo como cimiento
los derechos humanos. Asi, el concepto se fue nutriendo de otros elementos, hasta arribar a una
definicion amplia ;Como define actualmente la seguridad humana la ONU?

[...] como la proteccion del nicleo vital de todas las vidas humanas de forma que

se mejoren las libertades humanas y la realizacién de las personas. La seguridad

humana significa proteger las libertades fundamentales, aquellas libertades

que son la esencia de la vida. Significa proteger a las personas de situaciones

y amenazas criticas (graves) y mas presentes (extendidas). Significa utilizar

procesos que se basen en las fortalezas y aspiraciones de las personas. Significa

crear sistemas politicos, sociales, medioambientales, economicos, militares y

culturales que, de forma conjunta, aporten a las personas los fundamentos para

la supervivencia, el sustento y la dignidad®.

Se reconoce que las amenazas y los riesgos actuales que ponen en entredicho y vulneran
la seguridad de las personas traspasan los limites del estado. Lo anterior es lo que Beck denomina
sociedad del riesgo, para explicar que nuestra época contemporanea se caracteriza precisamente
por infinidad de riesgos’.

Debido a que los riesgos se pueden propagar rapidamente en los paises y a través de ellos
y desembocar en una crisis de mas dificil resolucion, la seguridad humana subraya la necesidad
de contar con una nueva estructura que combine los programas de paz y seguridad, desarrollo y
derechos humanos de manera mas eficaz, eficiente y orientada a la prevencion®.

Vivimos y compartimos el planeta, lo que suceda en algin lugar lejano o cercano a nosotros
nos afecta de manera directa e indirecta y nos convierte en sujetos potencialmente vulnerables
a amenazas de rapida propagacion, de gran escala y de alcances inimaginables. Este hecho debe
generar una consciencia global, ya que la sociedad mundial actual, debe hacer frente a viejos y
nuevos riesgos verdaderamente colosales.

Como ejemplos podemos citar, el desplazamiento de personas por conflictos bélicos,
invasiones; violencias; terrorismo; narcotrafico, crimen organizado transnacional; pandemias; trata
de personas; guerrillas; ataques cibernéticos; pornografia infantil; crisis economicas y financieras;
conflictos maritimos y territoriales; entre otros.Y en el caso de los efectos del cambio climatico,
existen eventos que han involucrado a varias naciones. Como los huracanes Irma y Maria
que tocaron tierra en el mes de septiembre del afo 2017 afectando a 6 paises caribenos y
a Estados Unidos. El mismo ano Harvey dané el sur de la Unién Americana y a Puerto Rico.
Recordemos la crisis humanitaria originada por estos fendmenos meteoroldgicos que orilld a
miles de puertorriquefios a buscar asilo en Estados Unidos. La isla quedd casi destrozada y el
gobierno norteamericano retrasé y limitd la ayuda. Los recientes incendios en 2019 en la selva
Amazonas, que encendieron las alarmas en el mundo, aunado a un fuerte reclamo de la comunidad

¢ COMISION SOBRE LA SEGURIDAD HUMANA, Human security now final report, New York, CSH, 2003, p. 4.
7 BECK, Ulrich, La sociedad del riesgo mundial. En busca de la seguridad perdida, Paidos, Barcelona, Espafa, 2007.

& ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, La seguridad humana en las Naciones Unidas, Ed. Dependencia de Seguridad Humana/Oficina
de Coordinacién de Asuntos Humanitarios/ONU, Nueva York, 2012, p. 3.



internacional por la ausencia de acciones efectivas de las Naciones Unidas, de la tardia respuesta
del gobierno brasileno de Jair Bolsonaro y de la inaccion de las naciones que integran la selva. En
este tema se ahondara mas adelante.

I.1. Otras dimensiones de seguridad humana

La novedad en la nocién de seguridad humana, es que integra y concibe la dimension individual
y colectiva. Recupera y reconoce otras dimensiones personales, como las subjetivas, es decir, la
cultura como mediador y elemento que permite explicar a las personas el riesgo, la seguridad y
posibles adaptaciones y soluciones a los contextos de inseguridad que viven.

Ya que la seguridad humana tiene una condicion universal, y busca garantizar la integridad
personal y el derecho fundamental a la vida en el siglo XXI, no sélo es obligacion de los estados,
sino también de los organismos internacionales, las organizaciones no gubernamentales y la
sociedad civil velar por su cumplimiento, pero para ello es importante crear mecanismos de
cooperacion eficaces.

Las medidas propuestas por la ONU enfatizan que “la seguridad humana se ocupa de la
amplia gana de condiciones en las cuales la supervivencia, los medios de subsistencia y la dignidad
de las personas, en particular de las mas vulnerables, se ven gravemente amenazadas. Un factor
indispensable para la seguridad humana es la promocion de sistemas politicos, sociales,economicos,
ambientales, militares y culturales, que, juntos proporcionen a las personas los elementos basicos
para alcanzar la paz, el desarrollo y el progreso humanos’.

En el informe del ano 1994 del PNUD sobre Desarrollo Humano junto con la seguridad
humana se senalaron siete ambitos relacionados a ésta:seguridad econémica, seguridad alimentaria,
seguridad de la salud, seguridad del medio ambiente, seguridad personal, seguridad comunitaria
y seguridad politica, que son los ejes bajo los cuales se articula. La Comision sobre Seguridad
Humana se encargo de perfeccionar y delinear estos componentes, de tal suerte que la seguridad
humana se cumple si los siete elementos son cubiertos.

Para que la seguridad economica sea efectiva se requiere de un ingreso basico, como
resultado de un trabajo remunerado. La seguridad alimentaria incluye abastecimiento inmediato
economico y material de alimentos basicos'®. Las dos nociones anteriores van de la mano, debido
a que si una persona no tiene empleo le sera dificil cubrir necesidades alimentarias, al menos
que cuente con un seguro de desempleo decoroso. También nos lleva a la discusion y reflexion
sobre la produccion y cobertura de alimento en el mundo. Por ejemplo, hay regiones donde
por cuestiones de violencia; desplazamiento; desastres naturales; por la falta de agua, insumos e
infraestructura para sembrar, las personas no tienen que comer. Lo que nos lleva necesariamente
al tema de la seguridad a la salud y el problema de la desnutricion. En paises subdesarrollados,
son los pobres quienes no tienen cobertura de salud, es decir, no tienen acceso a hospitales
y medicamentos gratuitos, mueren por enfermedades curables, porque no fueron atendidas a
tiempo o de manera adecuada. La mortalidad materna e infantil en estas naciones siempre ha sido

°  Ibidem, p. 5.

' PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO, Informe sobre desarrollo humano 1994: Nuevas dimensiones de la seguridad
humana, Ed. FCE, México, 1994, p.
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un problema y un reto que no ha sido del todo atendido. En pleno siglo XXI, en México se ha
incrementado la mortalidad infantil, y el gobierno no ha atendido dicha problematica.

Conviene considerar que los efectos del cambio climatico como la contaminacién del
agua y aire, desertificacion de suelos, la escasez de agua, entre otros, estan aumentando las tasas
de mortalidad en el mundo. En las metropolis, las enfermedades respiratorias estan matando a
millones, como en el caso de la polucién en Ciudad de México, donde no existen registros reales y
creibles que den cuenta del impacto de la contaminacion en los habitantes. Las enfermedades de la
piel por exposicion a agua contaminada por mineras, otras industrias o exposicion al sol son otro
de los efectos del cambio climatico. La industrializacion que produce polucion del aire, comienza
desde hace algunos anos a convertirse en el gran reto de las politicas ambientales en metrépolis
como Ciudad de México; Pekin en China;Yakarta en Indonesia, por citar algunos ejemplos.

En agosto del 2019, el presidente de Indonesia destaco la necesidad de crear otra ciudad
para trasladar los poderes administrativos e incentivar a sus ciudadanos a migrar hacia la nueva
urbe, con ello, pretenden reducir la contaminacion en Yakarta. El pais asiatico enfrenta otros
graves problemas, erupciones volcanicas, terremotos, maremotos como los del afo 2018 en
donde fallecieron alrededor de 1.500 personas,ademas de inundaciones en temporadas de lluvias
y el avance del mar, por el aumento en los niveles del mar.

En el caso mexicano, el gobierno no ha logrado bajar los indices de contaminacion del
aire y contrariamente, incrementa e incentiva el parque vehicular, y la tala de arboles (ecocidios)
va en aumento, dando prioridad a la construcciéon de metros, metrobdus, torres de edificios y
condominios, a pesar de que la Ciudad de México ano con ano se hunde 20 centimetros. En un
examen minucioso de los problemas en la metrépoli, realizado por Octavio Solorzano y Teresa
Portador, se senala que los megaproyectos urbanisticos realizados por transnacionales generan
deforestacion, cambio de uso de suelo, contaminacion y desplazamiento de personas, entre otros
graves problemas ambientales''.

La seguridad personal es otro de los ejes nodales de la seguridad humana y se vincula a
la idea de que los individuos deben estar libres de amenazas fisicas (como torturas); amenazas
realizadas por otros paises (guerras e intervenciones); amenazas de otros grupos, aqui se incluyen
los conflictos étnicos, politicos y sociales; amenazas realizadas por otros individuos, un ejemplo
actual es la violencia fisica, social y psicologica de las bandas del crimen organizado en México
que denotan un estado fallido; o de las pandillas en Honduras y El Salvador que orillan a las
personas a migrar o en su defecto las asesinan. De igual forma, se incluyen las amenazas a sectores
vulnerables como ninos, ninas, adolescentes y mujeres. Sin embargo, la seguridad personal se
ve comprometida ante los peligros que provocan los desastres naturales incrementados por el
cambio climatico.

Otro elemento es la seguridad de la comunidad, en esta se circunscriben los grupos étnicos,
pueblos indigenas, familias, comunidades religiosas, organizaciones cohesionadas y unificadas a
partir de ciertos valores e identidades, lo que implicaria que la comuna otorga certidumbre y

"' SOLORZANO, Octavio et. al, “Intento de privatizacion de espacios urbanos en el contexto de las politicas neoliberales: el caso de la Ciudad
de México (2000-2018)”, en Revista de Ciencia Politica y Gobierno, vol. 5, nim. 9, Pert, 2018, pp. 59-81.



seguridad a sus miembros, y que el sentimiento de pertenencia los unifica. Por ultimo, se incluye
la seguridad politica como aquella que debe garantizar la libertad -en toda su completitud- de los
grupos e individuos, y el respeto a sus derechos humanos.

Hasta el momento, existen diversas interpretaciones sobre la seguridad humana que si
bien son enriquecedoras han dado pie a falta de consenso que permitan acuerdos entre estados
para dar soluciones concretas e integrales, de cara a garantizar la seguridad humana global. Sobre
todo, cuando algunos estados anteponen la seguridad nacional antes que la seguridad de sus
ciudadanos o de otras personas.

2. El cambio climatico y la seguridad humana

Los primeros meses del ano 2018 iniciaron con ondas de frio polar (denominados ciclones bomba)
en Florida, Estados Unidos. En ese mismo ano, los paises nordicos como Finlandia, Noruega,
Suecia, por citar algunos, fueron sorprendidos durante el verano por olas de calor, llegando a
temperaturas poco frecuentes en esas naciones,de 36 a 4| grados. Por supuesto, las consecuencias
fueron terribles para las personas, sumado a incendios en algunos paises como Suecia o Grecia,
con terribles efectos sobre los ecosistemas y vidas humanas.

El cambio climatico es una realidad, pese a los discursos que hablan de su inexistencia.
Recordemos las declaraciones de Donald Trump cuando sefalé que éste era un cuento chino y
la postura de algunos gobiernos, como el del brasileno Jair Bolsonaro al reformar leyes para que
ingresen industrias madereras y de soja en la selva del Amazonas. Por ejemplo, el Documento
del Alto Representante y de la Comision Europea menciona que, en 2007, las Naciones Unidas
recibieron solamente un llamamiento urgente de ayuda humanitaria relacionado con el cambio
climatico'2.

¢Cudl es el punto de partida en la relacion entre estados para el tratamiento y mitigacion
del cambio climatico? ;Qué mecanismos y directrices han adoptado? ;Cuales han sido los avances
en dicha materia?

La década de los noventa, marca un parteaguas en términos del inicio de la gobernanza
climatica global con la adopcion en el ano de 1992 de la Convencién Marco de Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico (CMNUCC), en el contexto de la Cumbre de la Tierra celebrada en
Rio de Janeiro. Ahi, comienzan las negociaciones internacionales entre los estados miembros y
acuerdan que las Conferencias de las Partes seran los espacios idoneos para adoptar objetivos
y acuerdos internacionales, con el objetivo de que las naciones se comprometan a mitigar el
cambio climatico, buscar, asignar y dotar financiamiento para lograrlo y adaptarse a los impactos
negativos'.

{Qué relacion guarda el cambio climatico y la seguridad humana? Se ha senalado que la
mejor manera de considerar el cambio climatico y su relacion con la seguridad es precisamente que

"2 Documento del Alto Representante y de la Comision Europea al Consejo Europeo, El cambio climdtico y la seguridad internacional, Ed.
Consilium/Comision Europea: https://www.consilium.europa.eu/media/30860/es_clim_change_low.pdf. [Consultado el 16 de octubre de
2019]

13 SOLORZANO, Octavio et. al, “La agenda global sobre cambio climatico en el contexto de la globalizacién”, en Revista Chilena de Relaciones
Internacionales, vol. 2, nim. 2, julio-diciembre, 2018, p. 29.
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aumenta las posibilidades de amenazas, riesgos y peligros para las personas, para los ecosistemas,
para el mundo y para la gobernanza global, es decir, tiene un efecto multiplicador. El documento E/
cambio climatico y la seguridad internacional enfatiza que:

El nicleo del desafio es que el cambio climatico multiplica la amenaza sobre

paises y regiones de por si fragiles y proclives al conflicto. Los riesgos no son

solamente de caracter humanitario, incluyen riesgos politicos y de seguridad

que afectan directamente a los intereses europeos. Consecuentemente con el

concepto de seguridad humana, muchos de los problemas relativos a la incidencia

del cambio climatico sobre la seguridad internacional estan interrelacionados,

por lo que requieren reacciones politicas globales'*.

Soloérzano y Portador coinciden en que los riesgos del cambio climatico ameritan una
perspectiva y solucion global del problema. A lo largo de mas de 26 anos, desde la adopcién
en 1992 de la CMNUCC se han dado pasos que no han redituado en el cumplimiento de los
objetivos de reduccion de gases de efecto invernadero y el cambio climatico'.

Los efectos del cambio climatico en el mundo y particularmente en los paises de primer
mundo han dejado ver que los mecanismos de mitigacion no han tenido los efectos esperados.
Por otro lado, las naciones de primer mundo, carecen de dispositivos que reduzcan los resultados
negativos de huracanes, sequias, incendios, tsunamis, sismos, etcétera. Asi se demostrd en los
incendios en Suecia y Grecia.

Retos mayores enfrentan paises emergentes, que ante los limitados recursos econémicos
y humanos que se destinan, y la falta de politicas de salvaguarda de personas ante catastrofes
naturales, los efectos del cambio climatico sobrepasan la capacidad de respuesta de los estados
para bajar los indices de muertes y afectados por las secuelas. A pesar de la existencia de fondos
de organismos internacionales y de naciones desarrolladas que aportan econémicamente a paises
emergentes para solventar desastres. Aunque, por otro lado, el traslado de los recursos y su
aplicacién no se transparentan, lo que puede ser utilizado por las élites politicas para sus intereses
particulares en detrimento de la ciudadania.

El fondo fiduciario de las Naciones Unidas para la Seguridad Humana es uno de los
instrumentos para apoyar a paises vulnerables, y fue establecido en 1999 por Japén y la Secretaria
de Naciones Unidas. En 2007 se unieron Eslovenia, México, Grecia y Tailandia para financiar
econémicamente las acciones. Segin el documento de Naciones Unidas, el fondo ha abordado
situaciones de inseguridad humana complejas con inclusion en todos los ambitos, sin embargo,
aqui mencionaremos los relacionados con el cambio climatico: I) respuesta a las consecuencias
multidimensionales de las amenazas relacionadas con el clima, 2) componentes economicos,
ambientales y sociales de la inseguridad relacionada con la salud'é. Este organismo indica que
los proyectos financiados han fortalecido la capacidad de las comunidades para hacer frente a

'* Documento del Alto Representante y de la Comision Europea al Consejo Europeo, El cambio climdtico y la seguridad internacional, Ed.
Consilium/Comision Europea: https://www.consilium.europa.eu/media/30860/es_clim_change_low.pdf. [Consultado el 16 de octubre de
2019]

s SOLORZANO, Octavio et. dl, “La agenda global..., op.cit., p. 29.
's ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS, La seguridad humana..., op.cit, p. 19.



las amenazas relacionadas con el clima y la recuperacion, abordando la inseguridad relativa a
los alimentos, la salud y la economia, y han prestado apoyo a la elaboracion de mecanismos de
respuestas locales y nacionales. El enfoque amplio e integrado segiin Naciones Unidas contribuye
a reducir las consecuencias del cambio climatico en las esferas social, politica, econémica y
ambiental'’.

2.1.La SelvaAmazonas:el ejemplo de los efectos del cambio climatico en la seguridad
humana

Es un hecho que a medida que cambia el clima en el planeta, progresivamente la seguridad
humana se vera amenazada. Gracias al avance cientifico se pueden hacer estimaciones sobre las
consecuencias del cambio climatico en un futuro, sin embargo, nos encontramos en un callején
sin salida, porque muchos efectos son irreversibles. Los informes y estudios no son alentadores.

Las conclusiones recientes del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio
Climatico presentadas en el informe del afio 2019 enfatizan que las tendencias recientes de las
emisiones y el nivel de ambicion internacional que dejan patente las contribuciones determinadas a
nivel nacional recogidas en el marco del Acuerdo de Paris se alejan de una trayectoria consecuente
con la limitacion del calentamiento a menos de 2°C. Esto significa que, si no se aumenta de forma
urgente la ambicion en materia de mitigacion en los proximos anos para reducir drasticamente
las emisiones de gases de efecto invernadero de aqui a 2030, el calentamiento global superara los
[,5°C en los proximos decenios y se producird la pérdida irreversible de los ecosistemas mas
fragiles y una crisis tras otra afectaran a las personas y sociedades mas vulnerables'®.

Los recientes acontecimientos del afio 2019 en la selva del Amazonas, son un claro ejemplo
de la incapacidad de gobiernos para enfrentar estos graves problemas ambientales; a pesar de la
importancia que la selva tiene para el mundo. Los gobiernos de Brasil, Colombia, Ecuador, Perd,
Bolivia, Guyana, Surinam y Venezuela que comparten la selva implementaron acciones tardias
contra los incendios. Estas naciones tienen altos niveles de corrupcion y justifican su inaccion en
la falta o ausencia de recursos econémicos, materiales, humanos y logisticos para combatir las
contingencias climaticas. Aunado, a lo anterior, han incentivado megaproyectos (hidroeléctricas
y presas), la ganaderia y la tala inmoderada para aprovechamiento de madera y para la siembra
de soja, La apertura de rutas terrestres ilegales van en aumento, lo que acelera el proceso de
degradacion de la selva.

En estos paises, la corrupcién y el mal manejo de los recursos economicos orillan a que
la labor para el combate de incendios lo realicen los militares o las fuerzas armadas, que carecen
de conocimiento, estrategia y logistica para combatir contingencias de tal magnitud y preservar la
seguridad humana.

{Por qué tomar como ejemplo el caso del Amazonas? La selva es geoestratégica para la
preservacion de la vida en el planeta y por ello, para la seguridad humana global, ya que alberga la
mayor biodiversidad de la tierra y es uno de los pulmones mas importantes, de ahi su relevancia.

"7 |bidem, p. 21.

'8 GROUPE D’EXPERTS INTERGOUVERNEMENTAL SUR L'EVOLUTION DU CLIMAT, Réchauffement planétaire de 1,5° C, Ed. OMM/PNUE,
Francia, p.V.Traduccion de la autora.
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En el estudio realizado en 2016 por la WWEF se explican pormenorizadamente las

implicaciones que tiene para el planeta la pérdida de la biodiversidad en el Amazonas:
Este lugar alberga el bosque y sistema fluvial mas grande del mundo. Conserva
una décima parte de las especies del planeta. el vapor de agua que se libera del
bosque genera “rios voladores para la atmosfera, que influyen en los patrones
de lluvia de las regiones central y sur de Sudamérica, y el carbono almacenado
en la vegetacion y los suelos es de importancia global para desacelerar el cambio
climatico”. Los valores del bioma amazonico y las razones practicas y éticas de
su conservacién y manejo sostenible son muy claras'.

La destruccion del Amazonas tiene implicaciones que van mas alla de las politicas internas
y los mercados internacionales y que involucra impactos medioambientales mas alla de las zonas
colindantes. Los beneficios medioambientales a largo plazo que ofrece la selva tropical a Brasil, a
sus habitantes y al mundo entero —y que se ven amenazados por la destruccion— son mucho mas
valiosos que el comercio de productos a corto plazo, sea en forma de soja para la elaboracion
de piensos para ganado o de maderas ilegales.Ademas de la pérdida de la funcidn ciclica del agua,
la deforestacion pone en peligro el papel de la region como un vasto procesador de didxido de
carbono. En lugar de absorber y almacenar el excedente de CO2 procedente de la atmosfera,
la Amazonia se ha convertido ahora en una fuente importante de contaminacion por CO2
procedente de la quema de arboles y de la descomposicion de la vegetacion®.

Actores centrales en la conservacion del Amazonas son los grupos indigenas que habitan
en areas naturales protegidas, y la lucha de los grupos ambientalistas que se concentran en esta
parte del mundo.

Para la WWEF, la conservacion de la selva tiene que ver en el fondo con los derechos
humanos y especialmente con los derechos de las sociedades indigenas, fragiles y aisladas, de
continuar existiendo y de seguir estilos de vida que han escogido, brindandonos una rica y Unica
variedad de idiomas, filosofias, conocimientos y habilidades. Conservar el Amazonas, y conservarla
a escala, es por tanto un imperativo ético clave para el siglo XXI?'.

Los ultimos incendios que asolaron la selva amazonica desde enero hasta septiembre
de 2019 ponen en peligro la biodiversidad y la vida en el planeta. Estas catastrofes se ampliaron
porque el calentamiento global ha traido consigo la disminucion de lluvias, factor que, conjugado
a las olas de calor, el incremento de temperaturas y vientos fuertes contribuyeron a la expansion
del fuego. Por otra parte, las practicas de los agricultores de incendiar bosques para la agricultura
y el pastoreo de ganado, fueron determinantes en el incremento.

Alrededor del 45% de los incendios se registraron en reservas indigenas y areas de
conservacion ambiental, principalmente en la region sur, en los municipios de Labrea, Apui, Novo
Aripuana, Boca do Acre, Manicoré y Humaité y en los estados del Amazonas, Mato Grosso y Para.

' CHARITY, S. et. al. (eds.), Amazonia vida. Informe 2016: un enfoque regional para la conservacion en la Amazonia, Ed. Iniciativa Amazonia Viva de
WWVE Brasilia y Quito, 2016, p. 10.

2 GREENPEACE, Devorando la Amazonia, Ed. Greenpeace Internacional en Holanda, Amsterdam, Holanda, abril 2006, p-21.
2 CHARITY, S. et. al. (eds.), Amazonia vida..., op.cit., p. 4.



Diversos pobladores originarios como los Tenharim se movilizaron para apagar las intensas llamas.
Asimismo, en la zona que comparte con Paraguay y Bolivia se registraron alrededor de 5.500
incendios de enero a agosto de 2019.

En las Ultimas décadas la demanda de soja en el mundo ha generado que bosques y selvas se
talen para la siembra de este cultivo?. Brasil es un claro ejemplo.El problema de los grandes cultivos
o monocultivos como la soja, es el uso extensivo (con avionetas) de agroquimicos (fertilizantes,
herbicidas y pesticidas) que ademas de contaminar rios, lagunas y manantiales, contaminan y
erosionan la tierra, a largo plazo trae un gran deterioro para los ecosistemas y la salud de los
habitantes. La erosion del suelo provoca que los agricultores expandan la frontera agricola en
busca de nuevas tierras, talen arboles y abran caminos, haciendo mas vulnerable la selva.

Segun el informe de Greenpeace, detras de la siembra de soja estan tres gigantes de
productos estadounidenses como Archer Daniel Midland (ADM), Bunge y Cargill, empresas que
controlan el 60% de exportaciones de soja procedentes de Brasil. Estas transnacionales controlan
tres cuartas partes de la trituracion de soja en Europa. Mientras que Europa compra la mitad
de la soja exportada desde el estado amazonico de Mato Grosso, donde se cultiva el 90% del
producto?®.

Otros factores intervienen en la vulnerabilidad del Amazonas: a) la fragilidad de las
instituciones estatales, b) los cambios demograficos contribuyen a la expansién del crimen y la
violencia, c) los modelos de desarrollo centrados en grandes proyectos de infraestructura, d) las
fronteras porosas y de dificil monitoreo, e) la urbanizacién desordenada?.Asi como la corrupcion,
la falta de una politica ambiental de las naciones que convergen en la selva, de tal suerte que no
garantizan la preservacién. Por otro lado, los recursos econémicos de organismos internacionales
que contribuyen a la salvaguarda, son insuficientes.

Los delitos ambientales contribuyen de distintas maneras a la degradacion. Asi queda
referido en el estudio elaborado por Adriana Erthal, et. al.:

Desde el punto de vista legal, los delitos ambientales constituyen una
preocupacion relativamente reciente. La ley de crimenes ambientales de Brasil
fue aprobada en 1998;la de Bolivia en 1992.En Colombia, los delitos ya previstos
fueron actualizados y se agregaron nuevas categorias en 201 |.A pesar de que
el concepto de delito ambiental varia entre los paises amazonicos, algunos
elementos en comun han sido adoptados por los estados, ya que son reconocidos
como crimenes sociales, porque afectan la existencia social y econémica,atentan
contra las materias y recursos indispensables para las actividades productivas
y culturales; ponen en peligro las formas de vida autoctonas e implican la
destruccién de sistemas de relaciones hombre-espacio®.
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Un caso similar se presenta en la regién amazénica peruana, denominada Madre de Dios,
donde la mineria ilegal de explotacion de oro y sus efectos en el medioambiente y salud de
los habitantes, asi como la asociacion de estos delitos ambientales con actividades del crimen
organizado han sido analizados.Asi lo detallan Erthal et. al.:

Los cambios en la region demuestran como un complejo ecosistema de
organizacion, redes e individuos alrededor de la mineria ilegal puede perjudicar
a la sociedad en varios niveles, desde individuos a comunidades y ciudades. De
forma mas amplia, tales actividades contribuyen al cambio climatico, sobre todo
los patrones de lluvia cada vez mas impredecibles, al mismo tiempo que el cambio
climatico intensifica transformaciones demogrificas a través de la migracion?.

La relacion entre delitos ambientales y crimen organizado ha sido estudiada en anos
recientes. Aunque las implicaciones sociales estan enmarcadas y asociadas a trata de personas,
prostitucién, explotacién laboral y sexualidad infantil. La “fiebre del oro” en la amazonia peruana
atrae precisamente a estos grupos criminales. Lo que muestra otra arista de la inseguridad y los
riesgos que traen eventos de tal magnitud. Esto significa que a las personas no solo se les vulneran
sus derechos humanos, sino que los efectos directos que provoca el mercurio que desechan las
mineras también afecta la vida y la salud de habitantes y la biodiversidad.

A nivel regional, se necesita una mejor cooperacién en varios frentes. Primero, existe la
necesidad de un mayor intercambio de conocimientos y de informacion a través de las fronteras, a
fin de rastrear las conexiones transnacionales que ayudan a impulsar a las principales organizaciones
delictivas en la region.Tal cooperacion debe englobar no solamente inteligencia, sino operativos,
prevencién, combate a la falsificacion de documentos, modalidades de investigacidn economica
y del cibercrimen. La cooperacion bilateral debe incluir a los equipos conjuntos de investigacion,
incluso especificamente contra la mineria ilegal, y es importante apoyar operaciones conjuntas y
coordinadas multisectoriales de prevencion e interdiccion?.

No obstante, en el pasado se han creado mecanismos de cooperacion entre paises. En
1990 Brasil cred el Sistema de Proteccion de la Amazonia (SIPAM) que incorpora a la seguridad
nacional el tema de la seguridad ecologica y las preocupaciones estratégico-militares con respecto
al trafico internacional de drogas,y garantizar la seguridad del espacio aéreo.En 1997 el Mecanismo
Permanente de Consulta y Concertacion Politica, denominado Grupo de Rio, presenté una
propuesta ante la Organizacion de los Estados Americanos para crear un instrumento capaz de
facilitar la cooperacion regional contra el trafico ilicito de armas?.

Pese a los instrumentos y acuerdos establecidos en cooperacion. Los paises que comparten
el Amazonas reaccionaron de manera lenta y tardia. Fue hasta el 6 de septiembre de 2019 que
firmaron el “Pacto de Leticia”.A lo anterior, se suma la politica anti-ambientalista de Jair Bolsonaro,
presidente de Brasil, que legalizé las actividades mineras en zonas indigenas y ha culpado de los
incendios a las Organizaciones No Gubernamentales que trabajan preservando y cuidando los
ecosistemas en la region.
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Las declaraciones del ministro brasilefo y su tardia respuesta al problema originaron
multitudinarias protestas en Brasil y en otras partes del mundo. Una vez mas, la sociedad global
se manifest a favor de salvar la selva. Mientras que la presion internacional contra esta nacion
sudamericana no se hizo esperar y encendio las alarmas en el mundo. No es la primera vez que
la sociedad global se hace presente y rechaza las desatenciones de algunos estados en el tema del
calentamiento global.

[...] la sociedad global se manifesté del 18 al 21 de septiembre de 2014 a
favor de la proteccion del planeta, exigiendo el desmantelamiento de la industria
militar y la finalizacion del fracking, en la antesala de la Cumbre sobre Cambio
Climatico de la Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas
en Nueva York. En las manifestaciones, participaron organizaciones, sindicatos,
colectivos, Organizacion No Gubernamentales en 160 paises (Alemania, Bolivia,
Francia, Estados Unidos, México, Turquia, Australia, Espana, Inglaterra, Colombia,
India, entre otros). Las marchas fueron denominadas en Estados Unidos “People s
Climate March”®.

A decir de Solorzano, la sociedad global es un nuevo actor emergente que se ha posicionado
con demandas y acciones especificas en torno a problemas y temas globales, como las crisis
econémicas que han afectado los 6rdenes internacionales, economicos, politicos, ambientales,
culturales, sociales e identitarios, mas alla de las fronteras del estado®.

Las protestas de la sociedad fueron un factor clave para presionar a sus gobiernos.Algunas
naciones hicieron publicas sus declaraciones de rechazo a la tardanza del gobierno brasilefio, por
no aplicar rapidamente protocolos y evitar que los incendios se propagaran. En agosto de 2019 de
cara a la cumbre del G-7, el presidente francés Emmanuel Macron dijo que lo del Amazonas era
una crisis internacional. Mientras que, las naciones del G-7 reunidos en Biarritz, Francia decidieron
dar su apoyo economico y donar 20 millones de dolares para labores contra incendios; como
parte de una primera etapa de colaboracion con los paises afectados.

2.2. El cambio climatico en la agenda global

En el contexto de los incendios en el Amazonas y los incendios de octubre y noviembre de
2019 en California, diversos mandatarios han declarado su desacuerdo en torno a la decision del
gobierno de Donald Trump de retirarse del Acuerdo de Paris, esta declaracion la habia realizado
desde el arranque de su campana, pero su administracion la confirmo a inicios de junio de 2017.Lo
anterior muestra el fracaso del multilateralismo, si tomamos en cuenta que Estados Unidos es el
segundo pais que emite mas gases de efecto invernadero, el primero es China y el tercero es India.
A la fecha el Acuerdo ha sido suscrito por 185 naciones. Este instrumento es importante porque
entre sus prioridades estd buscar los mecanismos para reducir los gases de efecto invernadero
que provocan las alteraciones en el clima.

Recordemos que la agenda global del cambio climatico tiene sus antecedentes historicos
en la Enmienda Doha aprobada en el afo 2013 y el Acuerdo de Paris aprobado en el ano 2015 en
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el contexto de la COP 21, el cual entré en vigor en el afno 2016°'.

El retiro efectivo del Acuerdo de Paris de Estados Unidos entrara en vigor el 4 de noviembre
de 2020, después de las elecciones presidenciales de la casa blanca. Este pais ha rechazado el
acuerdo porque —argumenta- afectaria su economia y frenaria el crecimiento econémico. Una
vez mas, el factor econémico que busca soluciones a corto plazo se establece como prioridad
dejando de lado los efectos negativos que el modelo econémico neoliberal genera a mediano y
largo plazos en el medio ambiente, en la vida y salud de las personas. Sin embargo, continua la
esperanza de que la Unién Europea y China se mantengan en dicha agenda global, es probable que
el dragdn asiatico tome la batuta.

No obstante, el interés de otros paises por el tema de los efectos del cambio climatico
va en aumento. La dltima COP 24 se celebro en Katowice (Polonia) del 2 al 14 de diciembre
de 2018, participaron alrededor de 200 representantes de diversas naciones para acordar las
directrices enmarcadas en el Acuerdo de Paris (2015). Es la tercera vez que Polonia alberga la
Cumbre Climatica, ademas Katowice es una de las ciudades altamente contaminadas por las
industrias dedicadas a la explotacion de carbon. Las protestas fueron el preambulo de la cumbre,y
se replicaron en otros puntos del globo terraqueo;como en Bruselas, donde exigieron al gobierno
de Bélgica que cumpliera lo pactado en el Acuerdo de Paris y que tomara medidas para reducir el
calentamiento global. En Berlin se demando el fin de la explotacion del carbon. Recordemos que
Polonia es santuario de la explotacion del carbon en la Union Europea.

La Conferencia de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico de la COP 24 tenia
como obijetivo central crear la reglamentacion para instrumentar los 29 articulos del Acuerdo de
Paris en 2020. Sin embargo, los representantes de los gobiernos de Estados Unidos, Rusia, Kuwait
y Arabia Saudita rechazaron el Informe del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climatico
(IPCC por sus siglas en inglés) en donde alertan que son insuficientes los compromisos de los
diversos gobiernos y mencionan que los compromisos deben concentrarse en mantener la
temperatura por debajo del .5 C.

De cara a la cumbre climatica del afio 2019, con antelacion se habia definido que la sede
seria Chile. Pero las protestas multitudinarias realizadas en octubre y noviembre de este ano
debido a las politicas neoliberales implementadas por el presidente chileno Sebastian Pineira
tuvieron como saldo veinte muertos y cientos de heridos, eventos que orillaron al gobierno a
cancelar la COP 25 en diciembre y el Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico a realizarse
en noviembre de 2019.

A finales de octubre de 2019 se anuncié que la nueva sede de la cumbre climatica sera
Madrid, Espana y se realizara del 2 al 13 de diciembre de 2019. En su momento, se propuso que
Brasil acogiera la cumbre, pero con el arribo a la presidencia de Jair Bolsonaro el 29 de octubre
de 2018 se canceld dicha posibilidad, ya que el mandatario tiene “ideas” similares a Donald Trump,
en cuanto a su postura sobre el cambio climatico.

La COP 25 sera de gran relevancia, porque se busca comprometer a mas naciones en la
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reduccion de los gases de efecto invernadero y reglamentar los procesos de implementacion del
Acuerdo de Paris, dichas medidas se implementaran a los afios subsecuentes. Por otro lado, el
acuerdo es limitado porque no busca reducir el calentamiento global totalmente, sino que éste se
mantenga en niveles que se puedan controlar.

Conclusiones

La seguridad humana tiene alcances limitados en el plano real, en primera instancia cuando esta
patrocinada por la Organizacion de Naciones Unidas, ya que ésta opera bajo esquemas, medidas
y acciones de la post Guerra Fria, tampoco tiene mecanismos democraticos, donde tengan eco e
incidencia las propuestas de algunas naciones, por ejemplo, las propuestas de los paises emergentes
y sociedad civil global no tienen un respaldo efectivo en la entidad. Contrariamente, el organismo
en algunos casos ha avalado, patrocinado, promovido y justificado injerencias militares con los
consecuentes genocidios y etnocidios, promoviendo los nuevos neocolonialismos y poniendo
en riesgo la seguridad humana, que en términos discursivos defiende. Por ello, es necesario una
reestructuracion de la ONU, para que la nocion de seguridad humana como paradigma y como
medida tenga efectividad.

Otro posicionamiento que deberia acoger la ONU es la critica y la necesidad de un
cambio de modelo econémico neoliberal que degrada ecosistemas, pone en jaque la seguridad
humana e impacta negativamente en las sociedades. El organismo se ha concentrado solamente
en mencionar los efectos que originan la crisis global climatica, pero no alude a las causas
que originan ésta. Por ejemplo, en la Cumbre del Milenio del 2000 se propuso el objetivo de
disminuir la pobreza, solucién que obligadamente amerita una reflexion y critica al neoliberalismo
como politica econdmica que genera e incrementa la pobreza y marginacion a nivel mundial. El
neoliberalismo también incide y afecta de manera significativa en los sistemas politicos, sociales,
economicos, militares y culturales.

A veinticinco anos del planteamiento de la ONU y su propuesta de seguridad humana es
urgente un balance sobre los alcances que ha tenido el concepto, y si las estrategias de actuacion
y las directrices implementadas en las politicas mundial y en las domésticas han tenido los efectos
esperados. Este balance necesariamente obligaria, en un primer momento, a evaluar y valorar las
limitaciones, y por otro lado, reestructurar las politicas y criterios de cara a obtener resultados
positivos que garanticen la seguridad de las personas y del planeta.Por otro lado, el papel tradicional
de la ONU como mediador y como ente imparcial esta dejando mucho que desear, ya que en
algunos eventos ha favorecido a ciertos paises, y en algunos temas no ha tenido una postura firme.

La demanda de seguridad necesariamente se les debe continuar exigiendo a los estados
y al sistema internacional. Por otro lado, se deben crear mecanismos para sancionar a los paises
que generen mayor contaminacion.Ya que los paises que contaminan mas, conservan un discurso
de ayuda humanitaria y economica a los habitantes de paises pobres, pues seran quienes sufran
los efectos directos del cambio climatico, pero no implementan politicas ambientales para que las
industrias dejen de contaminar. En este tenor, Estados Unidos ha declarado publicamente su salida
del pacto, en caso de lograr la reeleccion Donald Trump seguira apartado de los mecanismos
bilaterales y multilaterales de la cumbre climatica, argumentando que impacta negativamente el
crecimiento economico, por ello, sigue incentivando el uso de carbén.
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La seguridad humana debe ir acompanada de otros elementos como la paz,justicia, dignidad,
proteccion al medio ambiente y derechos humanos. Lejos estan las potencias de proporcionar
seguridad si existe una constante amenaza de guerra nuclear o de llevar a cabo invasiones militares,
por ello, es importante, enfatizar en el desarme. Otro factor que empana la seguridad humana
son los desastres naturales incrementados por el cambio climatico, éstos aumentan los riesgos,
peligros y amenazas para la seguridad y paz global, ademas ponen en entredicho y cuestionan la
efectiva gobernanza global.

Una de las proposiciones que incluye la definicion de seguridad humana pensada en
términos de los nuevos elementos que se le han integrado, pero que poco ha sido examinado y
tomado en cuenta como argumento en los paneles internacionales, es precisamente, el de la ética.
Esta nocion debe ser considerada tanto para argumentar la necesidad de crear las condiciones de
seguridad humana, como para salvaguardar la biodiversidad del planeta, por las razones expuestas
anteriormente.

Seria interesante, que, asi como algunas propuestas novedosas emanadas de los pueblos
indigenas de paises andinos, tales como el Buen Vivir y el Vivir Bien, estan contribuyendo a exigir
que en las constituciones reconozcan que la naturaleza es sujeto de derecho. Que, de la misma
manera, se exija que las naciones del mundo modifiquen sus leyes de cara a la conservacién
y preservacion de la biodiversidad, de los ecosistemas, del planeta y de los seres humanos en
su totalidad. En este sentido, las Naciones Unidas deberian crear mecanismos y acciones para
salvaguardar la vida de los ambientalistas y para sancionar de manera efectiva los asesinatos de
defensores ambientalistas en todo el planeta.

Asimismo, los estados, las Naciones Unidas y otros organismos supranacionales deberian
salvaguardar los grandes pulmones planetarios, selvas y ecosistemas contra megaproyectos que
degradan el medio ambiente, como los implementados en el Amazonas o como el megaproyecto
Tren Maya que el gobierno mexicano busca implementar en el sureste mexicano, el cual no
solamente degradaria el medio ambiente y atentaria contra la biodiversidad de la region, sino que
pondria en riesgo la seguridad humana de los pobladores y de la sociedad mundial, ya que uno de
las regiones que afectaria es la selva Lacandona, principal pulmén de México. °
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Seguridad humana y feminismo: “El
cuestionamiento principal que desde
el feminismo se ha hecho a la seguridad
humana ha sido el que se mirare al ser
humano como un ser universal, desde una
mirada androcéntrica”

ENTREVISTA A MARIA VILLELLAS ARINO*

resentacion.

El concepto de seguridad humana comparte con los estudios feministas sobre

seguridad su enfoque alternativo a las visiones tradicionales de la seguridad,
de orientacion basicamente realista. En ambos casos se busca superar al estado como
referente Unico y a lo militar como sector principal de la seguridad. Pero este objetivo
compartido no ha impedido que el concepto de seguridad humana haya tenido carencias
a la hora de aplicar el enfoque de género, tanto en su construccion tedrica como en
su aplicacion practica. De los cuestionamientos feministas a la seguridad humana y, en
general, de la aproximacion a la seguridad desde una perspectiva feminista hablamos
con MariaVillellas Arifio, experta en género y seguridad de la Escola de Cultura de Pau.

MariaVillellas Arino es investigadora del Programa de Conflictos y Construccion
de Paz de la Escola de Cultura de Pau de la Universitat Autonoma de Barcelona desde
2003. Esta especializada en el analisis de género de los conflictos y los procesos de
paz y en la Agenda sobre Género, Paz y Seguridad. Ademas, forma parte de la seccion
espanola de laVWomen’s International League for Peace and Freedom.

La aplicacién del enfoque de género en las cuestiones de seguridad es uno de
los aspectos mds importantes y retadores para el analisis de seguridad en la
actualidad, tanto desde una perspectiva interna como en el ambito internacional.
De hecho, desde el feminismo se han hecho muchas criticas a los enfoques
tradicionales en los estudios de seguridad, pero también a los mas alternativos.
En este sentido, ;cudles son las problemdticas que en tu opinién tienen mas
relevancia a la hora de incluir el enfoque de género a los estudios de seguridad?
En primer lugar esta el propio reconocimiento de que el enfoque de género es
un enfoque valido para abordar las cuestiones de seguridad, considerando que la
perspectiva feminista es relevante. Porque desde los enfoques mas mainstream,
tradicionales y hegemonicos sigue sin considerarse que la perspectiva de género sea
una perspectiva valida, menos aun si se hace desde una mirada feminista. Hay una
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falta de reconocimiento de que el feminismo académico sea un enfoque relevante. Quiza desde
enfoque mas criticos si que hay un poco mas de reconocimiento, pero falta conocimiento sobre
como hacerlo, por parte de personas que no son expertas en este ambito o que no han decidido
adoptar esta perspectiva de forma activa. Por tanto, sélo quienes adoptan la mirada feminista o el
enfoque de género se sirven de estas propuestas metodologicas o analiticas.

Si entramos ya un poco mas en lo que seria el contenido o en las cuestiones que son objeto
de andlisis, el feminismo ha tratado de hacer una interpretacion de la seguridad que sea relevante
para la vida de las mujeres, y también de las personas que tienen identidades de género que no
son las normativas. Entonces la cuestion clave seria como hacer esos analisis relevantes para la
vida de las mujeres. Esto es algo muy importante y desde los enfoques no feministas se sigue sin
incorporar esta mirada. Hay que considerar que si abordamos la seguridad desde una perspectiva
feminista, la mirada debe poner en el centro lo relacional, la interdependencia y la vulnerabilidad,
que son ideas o conceptos que generalmente no estan en los enfoques tradicionales sobre
seguridad. Ser capaces de integrar estos conceptos como centrales para entender la seguridad es
un reto importantisimo.

Por otra lado, y quiza esto es mas compartido por la seguridad humana, debe considerarse
que el estado puede ser agente de seguridad, pero también de inseguridad.Y para muchas personas,
y muchas mujeres, el estado no es garante de seguridad. Esta desmitificacion del estado, sacandolo
del centro del andlisis y considerandolo como un sujeto generador de inseguridades es también
un reto muy importante. Otra cuestion relevante es la incorporacién del cuestionamiento de la
division entre los espacios publicos y privados. Los enfoques hegemonicos analizan la seguridad
en el ambito publico, pero no en el privado.Y sabemos que el ambito privado es un espacio muy
inseguro para las mujeres, en el que se producen las principales amenazas a la seguridad de las
mujeres y de las ninas.Y sin embargo el espacio privado no se analiza desde el prisma tradicional
de seguridad.

Como experta en la Agenda sobre Género, Paz y Seguridad, ;qué cuestiones de la misma
consideras mads importantes en la actualidad?

Si hablamos de manera especifica de esta agenda, de todas las resoluciones y herramientas
aprobadas por el Consejo de Seguridad y que luego los gobiernos y la sociedad civil han ido
adoptando y expandiendo, la propia implementacion de los compromisos adquiridos es nula.
No se ha implementado esta agenda. Naciones Unidas y los gobiernos se comprometen, por un
lado a garantizar la participacion activa de las mujeres en todos los esfuerzos de construccion
de paz y seguridad. Eso no se ha conseguido en absoluto. Las mujeres siguen participando de
manera tangencial, minoritaria y coyuntural.Y esto por supuesto tiene consecuencias a la hora de
resolver los problemas que afectan a las mujeres cuando se produce un proceso de paz, como la
violencia de género o la violencia sexual en los conflictos armados, o cuestiones mas estructurales
vinculadas a la pobreza o la exclusion econémica, que son en todos los casos una fuente muy
fuerte de inseguridad.

Por otro lado, hay un reto importantisimo que es el de conseguir recursos para esta
implementacion. Porque los gobiernos no estan dedicando recursos para esta agenda. Dedican
cantidades importantes de retorica, porque esto mejora su imagen como actores internacionales



comprometidos con la igualdad de género, pero a la hora de la verdad se han aprobado muchisimos
planes de accidn nacional por parte de estados de todos los continentes, pero muy pocos van
acompanados de recursos econémicos especificos que permitan dar un contenido a esta agenda.
Esta falta de recursos demuestra que no es una prioridad politica y que se esta haciendo una
utilizacion por parte de la comunidad internacional de esta agenda para mejorar la imagen. Quiza
hay un compromiso, pero muy vago y retorico, y poco real.

En el ambito de la participacion es quiza en el que estan los retos mas importantes, porque
las mujeres siguen sin participar en las negociaciones de paz. Hubo un pico de participacion en
los afos 2015 y 2016, con los procesos de paz en Colombia y Filipinas. Pero una vez que se
firmaron esos acuerdos de paz concretos las mujeres estan totalmente ausentes de las mesas de
negociacion. Las mujeres de la sociedad civil siguen exigiendo estar presentes en las negociaciones
de paz, siguen haciendo propuestas, pero los actores protagonistas de estos procesos de paz no
las incluyen de manera significativa, con capacidad de tener incidencia.

Por otro lado, hay un ambito muy importante que es el que tiene que ver con la proteccion.
No tanto desde una mirada tradicional,de las mujeres como seres a los que proteger de agresiones,
que podriamos interpretar como una mirada patriarcal tradicional de los hombres garantes de la
proteccion a las mujeres, si no la proteccion que garantice la participacion activa de las mujeres
como actores politicos. Estamos viendo la situacion de las defensoras de derechos humanos
a nivel internacional, que es una situacion de enorme complejidad y muchisima vulnerabilidad,
lo que conlleva la privacion de sus derechos a la participacion politica, porque conviven con
constantes amenazas, tanto en el caso de defensoras de los derechos de las mujeres, defensoras
de los derechos ambientales o defensoras de los derechos de los colectivos con identidades
sexuales no normativas, como el activismo LGTBI.

Estos son algunos de los retos mas importantes en lo que se refiere a la implementacion
de esta agenda, que es algo diferente a cuales son los retos en el ambito de los estudios feministas
sobre seguridad, aunque muchas veces sean retos que van de la mano. Es diferente como, en el
plano tedrico, el reto es que los estudios sobre seguridad legitimen la mirada feminista como
una perspectiva de andlisis valida, frente a los retos mas concretos de la aplicacion de la Agenda
de Género, Paz y Seguridad sobre el terreno. También es cierto que el hecho de que en ambos
planos, el de reflexion tedrica y el de accién politica, haya tantos retos denota que todavia la
mirada feminista y la practica politica feminista siguen en una situacion de exclusion, aunque en
los Ultimos anos hayan ganado mucha visibilidad y mucha fuerza.

{Coémo consideras que es la relaciéon de esta agenda con otras auspiciadas por Naciones
Unidas, como la de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)?

Fue una pena que cuando se aprobaron los ODS no hubiera una vinculacion explicita entre el
ODS |6 (Promover sociedades, justas, pacificas e inclusivas) con la Agenda de Género, Paz y
Seguridad. Esto no quiere decir que en la implementacion del ODS 16 no haya aportes de esta
agenda, que lleva en marcha desde el ano 2000. En estos veinte anos se ha hecho un trabajo muy
importante, especialmente desde la sociedad civil, con propuestas muy concretas sobre cémo
conseguir sociedades mas pacificas, que pasan por conseguir la igualdad de género. Para conseguir
una sociedad segura y pacifica hay que poner mucho énfasis en conseguir la igualdad de género,
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el empoderamiento de las mujeres, la participacion de las mujeres, el acceso a todos los ambitos
sociales, politicos y econdmicos. En definitiva, una participacion plena de las mujeres es caminar
hacia una sociedad segura y pacifica. Es verdad que si se avanzé en la formulacion de un objetivo
especifico sobre la igualdad de género (ODS 5), pero se podia haber hecho un vinculo mucho mas
fuerte entre las dos agendas y no se hizo. Esto es una muestra mas de que la Agenda de Género,
Paz y Seguridad sigue siendo marginal en los discursos politicos. En cualquier caso, caminar de la
mano es caminar hacia una mejor implementacién de los ODS, por lo que seria muy importante
hacerlo. La agenda de los ODS es muy relevante para las organizaciones feministas que trabajan
a nivel internacional en el ambito de la paz y la seguridad, pero quiza en el otro lado no pasa lo
mismo: los actores que trabajan en paz y seguridad sin un enfoque fuerte de género, no conocen
la Agenda de Género, Paz y Seguridad.

La seguridad humana puede analizarse como uno de los enfoques alternativos sobre la
seguridad que trata de superar su tradicional estado centrismo y su atencién casi exclusiva
a las cuestiones militares. Por ello se centra en el ser humano, promoviendo que tenga una
vida libre de miedo y necesidades. Pareciera, por tanto, que es un concepto muy adecuado
para acercarse a las problemadticas de las mujeres, tanto desde el punto de vista de la
violencia (evitar el miedo), como de sus derechos sociales (evitar la necesidad). ;Cree que
en la aplicacién de este concepto ha sido asi?

Desde los origenes seguridad humana y estudios feministas sobre seguridad han ido bastante
de la mano, teniendo un debate interesante, fructifero y muy complementario. Son dos miradas
muy complementarias. El cuestionamiento principal que desde el feminismo se ha hecho a la
seguridad humana ha sido el que se mirare al ser humano como un ser universal, desde una
mirada androcéntrica. Es decir, tomando a los hombres como la definicion de ese sujeto universal
en torno al cual pensar la seguridad, ignorando por tanto las necesidades de seguridad especificas
que puedan tener las mujeres y las nifias o, de manera mas reciente, otros sujetos como la
poblacion LGTBI. Algunas feministas vienen a decir que la propuesta de seguridad humana es
interesante pero sigue sin funcionar, por lo que desde el feminismo seria interesante profundizar
en qué aportaciones especificas se pueden hacer. En este sentido, como ya se apuntaba antes,
hay que partir de la idea de la interdependencia, de la vulnerabilidad y de la seguridad como
una construccion social relacional. Es decir, a partir de las relaciones humanas que promuevan
la cooperacion y la confianza, otra manera de construir seguridad que no esté basada en la
desconfianza y en la proteccion frente a las amenazas, sino reconociendo que los seres humanos
en si mismo son vulnerables y es a partir de esta vulnerabilidad que podemos construir seguridad.

Para las mujeres la inseguridad es un continuo, que va desde la inseguridad en el ambito
privado, cotidiano y doméstico, que es donde se empieza a construir la inseguridad, y de ahi se
traslada a las inseguridades en el ambito publico, que se sostienen porque esta legitimado que
el ambito privado sea un ambito de inseguridad. Ahi tanto seguridad humana como seguridad
feminista tienen un terreno de reflexion conjunta interesante, porque a veces el feminismo se
ha centrado preferentemente en problematicas muy especificas como la violencia de género y
la violencia sexual, y quiza no ha reflexionado tanto sobre otros tipos de violencia, que con el
enfoque de seguridad pudiera reforzarse y complementarse. Ahora, con todo la problematica de
seguridad medioambiental, el feminismo y las miradas desde la ecologia politica tienen un ambito
muy fructifero de debate y relacion, que ya se estan dando muchos frutos, con todo lo relativo al



ecofeminismo.

En resumen, el enfoque de seguridad humana y el enfoque de seguridad feminista son
muy complementarios, para nada contradictorios, pero tal vez a la seguridad humana le ha faltado
apropiarse mas de la perspectiva de género para enriquecer sus reflexiones en torno a lo que
es la inseguridad, donde se construye y como afecta a la poblacion de manera mas especifica,
huyendo de una mirada universalista que deja fuera perspectivas importantes. °
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El trabajo en resiliencia de las
organizaciones de la sociedad civil:
“El concepto de resiliencia tiene mucha
utilidad para enfrentarse a una nueva
realidad, pero el riesgo de ser utilizado

politicamente”

ENTREVISTA A LOURDES BENAVIDES*

resentacion.

El concepto de resiliencia se ha popularizado enormemente en los ultimos

anos. Proveniente de la fisica, la ecologia y la psicologia, se ha incorporado
en los dltimos quince ahos a los ambitos del desarrollo y la accién humanitaria,
especialmente a raiz de la adopcién del marco de accion de Hyogo, un documento
firmado y aprobado en 2005 en esta ciudad japonesa por |68 paises, con el objetivo de
aumentar la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los desastres. En estos
anos, las organizaciones internacionales, las agencias nacionales de cooperacion, asi
como los diferentes gobiernos nacionales, regionales y locales, han asumido el concepto
en su discurso y su intervencion en terreno. Por citar algunas manifestaciones de
esto, el concepto de resiliencia aparece dieciocho veces en resolucion de la Asamblea
General de Naciones Unidas que aprobd en 2015 la Agenda 2030 y veintiuna veces
en la declaracion de la Unidon Europea que establecio en 2017 el nuevo consenso
europeo en materia de desarrollo. Las organizaciones de la sociedad civil también se
han sumado a este proceso. En esta entrevista conversamos con Lourdes Benavides
del trabajo de Oxfam en el ambito de la resiliencia y sobre algunas criticas que se le
han hecho a este concepto.

(Cuadl es la vision de Oxfam sobre el concepto de resiliencia? ;Cémo se aplica a
su intervencién con las comunidades con las que trabajais?

Oxfam entiende la resiliencia como la capacidad de las personas de ver realizados sus
derechos frente a un contexto que cada vez conlleva mas riesgos de crisis, volatilidad,
incertidumbre. Frente a la realidad que vivimos ahora, frente al cambio climatico pero
también frente a otras crisis sociales o politicas, no se pueden hacer las cosas como se
hacian hasta ahora, no se puede hablar de desarrollo como lo hablabamos hasta ahora.
Se deberia hablar de desarrollo sostenible y resiliente. La necesidad de tener en cuenta
todos estos riesgos e incertidumbre a la que todas las personas hacemos frente, hace
falta prepararse. Oxfam propone un marco teérico', una especie de teoria del cambio,

' Puede consultarse en el documento “El futuro es nuestra eleccion. Marco y Guia de Oxfam para un desarrollo resiliente”:
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que sirve de guia a las personas que trabajan directamente con comunidades para alcanzar
un desarrollo mas resiliente.Y basicamente ese marco tedrico esta basado en el trabajo con
todos los actores locales, en procesos de cambio social inclusivos y participativos, que permitan
fortalecer capacidades? a todos los niveles -personales, comunitarias, institucionales, y en todos
los ambitos: la capacidad de absorcion, entendida como la capacidad de protegerse, enfrentar y
sobreponerse a una crisis, como una catastrofe natural; la capacidad de adaptacion, que serian los
ajustes intencionados, con conocimiento de los riesgos, para adaptarse y cambiar anticipadamente
ante esa realidad; y la capacidad de transformacién, que es una de las mas importantes y la
que distingue a Oxfam de otras visiones sobre resiliencia, que implica la transformacion de las
relaciones sociales y politicas, la reduccidn de las causas del riesgo, vulnerabilidad y desigualdad,
para que los mas vulnerables tengan la posibilidad de dejar de estar tan expuestos a los riesgos.

¢(Crees que la resiliencia corre el riesgo de ser otra moda pasajera en los ambitos del
desarrollo y la accién humanitaria o te parece un concepto que tiene potencialidad para
ser un paradigma en este campo?

Es un concepto que sin duda se ha puesto de moda; cada vez se habla mas de resiliencia, aunque
ha existido siempre. Es un concepto que se importa de otras disciplinas, inicialmente de la fisica,
para describir la capacidad de los materiales de volver a su ser una vez que sufren un cambio, o del
mundo de la biologia. También la psicologia lleva tiempo refiriéndose a él como la capacidad que
tienen las personas de superar experiencias traumaticas. Ahora se ha trasladado este concepto
al mundo de lo social, pero creo que tiene su razon de ser en un contexto de cada vez mayor
volatilidad e incertidumbre. En el caso del cambio climatico, no cabe duda de que todas hacemos
frente a riesgos cada vez mas frecuentes e intensos, riesgos de diverso tipo debido a los efectos
del calentamiento global. Mas concretamente, hablar de riesgos y resiliencia tiene especial sentido
en muchos lugares del mundo, donde la pobreza extrema y la desigualdad exponen a comunidades
enteras de forma exagerada (migracion urbana descontrolada, sequias recurrentes, zonas costeras
expuestas a la subida del nivel del mar, etc.). En el Sahel, en el Sudeste Asiatico, en las islas del
Pacifico, en Centroamérica, entre otros, hablar de resiliencia es algo que tiene mucho sentido
para Oxfam. Tiene sentido y ayuda ademas a incorporar esta realidad a los cambios sociales,
economicos y politicos que tenemos que hacer para conseguir realizar los derechos y alcanzar
el bienestar de todas las personas. Si bien, es verdad que, como otras visiones o enfoques que
tienen cierto éxito y se hacen visibles en todos los sitios, son susceptibles de ser interiorizados,
transformados o instrumentalizados de una manera o de otra, y esto ya estd pasando. En mi
opinion tiene mucha utilidad para enfrentar esta nueva realidad pero es verdad que tiene el riesgo
de ser utilizado politicamente por unos o por otros.

En este sentido de los riesgos de instrumentalizacién, ;qué opinas de la inclusién en la
agenda social de conceptos, muchas veces promovidos desde operadores gubernamentales,
como el de resiliencia, que tratan de condicionar u orientar el trabajo de los organismos
internacionales, las agencias de desarrollo, los gobiernos locales, pero también el de las
organizaciones de la sociedad civil?

https://oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/handle/ 10546/604990/ml-resilience-framework-guide- 12041 6-es.pdf’sequence=3

2 Una explicacion mas detallada del trabajo de Oxfam sobre capacidades en el ambito de la resiliencia puede verse en el documento “Absorcion,
adaptacion, transformacion. Capacidades de resiliencia”: https://oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/handle/10546/620178/gd-
resilience-capacities-absorb-adapt-transform-2501 | 7-es.pdf?sequence=1 |



Es verdad que es un concepto que ha sido incluido en el discurso de gobiernos, organismos
multilaterales, o donantes. En muchas ocasiones, se ha instrumentalizado de la siguiente manera:se
ve la resiliencia como ese espacio en el que convergen la accion humanitaria y el desarrollo.A esto
se anade también la agenda de paz y seguridad, como en el caso de la Unién Europa. De ahi solo
hay un pequeno paso para enlazar el enfoque de resiliencia con el freno a las migraciones africanas
hacia Europa, por ejemplo.Y este es un riesgo en el que también estamos incluidos, de alguna
manera, las organizaciones no gubernamentales. Por ejemplo, hace unos dias, Oxfam publicé un
informe sobre el fondo fiduciario de la Unién Europea para Africa’. Estos fondos financian el
fortalecimiento de la resiliencia de comunidades en las zonas del Sahel, el Norte y el Cuerno de
Africa. La investigacion muestra como la ayuda oficial al desarrollo esta cada vez mas vinculada
al deseo de Europa de frenar las migraciones irregulares, y de llegar a acuerdos con los estados
africanos sobre la repatriacion de sus nacionales. El marco tedrico de Oxfam no incluye la pata de
la paz en su vision. Otros si consideran que tienen que estar los tres elementos juntos, para una
vision de resiliencia mas amplia que incluye los estados fragiles, los conflictos o las emergencias
complejas.

Precisamente de esto queria preguntarte, aunque has adelantado algo en tus respuestas.
(Qué te parecen algunas criticas al concepto de resiliencia, como las que ven en él un
dispositivo neoliberal destinado a gobernar las poblaciones del sur (y del norte) o las que
lo vinculan a objetivos de control y reduccién de la movilidad humana?

Son criticas legitimas porque es cierto que ha habido una instrumentalizacion del concepto, que
se ha usado para dar respuesta al crecimiento de los movimientos migratorios hacia Europa,
respondiendo a intereses europeos y no a objetivos de mejora del bienestar y desarrollo en
contextos adversos, desde el respeto y cumplimiento de los derechos humanos y la dignidad
humana. Mas recientemente, vemos que aparece otro concepto relevante, el triple nexo, que esta
usandose cada vez mas y, de alguna manera, podria acabar por sustituir o seguir al de resiliencia.

Explicanos el concepto de triple nexo.

No es nada nuevo, es mas un nuevo nombre para hablar de cuestiones de las que llevamos
hablando cuarenta anos: el continuum humanitario o la vinculacion de la ayuda humanitaria,
rehabilitacion y desarrollo. Se refiere a todas las formas que hemos tenido de intentar evitar
el trabajo en silos en al ambito de la cooperacion internacional, para no ir los humanitarios
por un lado, los de desarrollo por otro y los de construccion de paz por otro, coordinando
esas agendas, planificando conjuntamente, haciendo estrategias y seguimientos comunes, etc. En
este proceso, tienen un papel cada vez mas fuerte los gobiernos y las organizaciones de los
paises receptores de la ayuda, vinculado a todo lo relativo a la armonizacion y la alineacion con
las politicas nacionales, etc. Esta “nueva” agenda esta surgiendo con mucha fuerza, vinculada a
iniciativas como el New Ways of Working de Naciones Unidas, la reforma de esta institucion, o
el Grand Bargain de donantes y organizaciones internacionales aprobado en la Cumbre Mundial
Humanitaria de 2016 para comprometer mayores fondos a través de organizaciones nacionales
y locales. Al final es seguir hablando de lo mismo, pero la diferencia es que parece que esta vez si
se estan dando pasos para conseguir cambios institucionales, cambios de las formas de trabajar,
en la planificacion y financiacion. Da la sensacion de que realmente hay una voluntad de cambio

3 Se trata del Informe “El Fondo Fiduciario de la UE para Africa: Atrapado entre la politica de ayuda y las politicas migratorias”: https://
oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/handle/ | 0546/620936/bp-eu-trust-fund-africa-migration-politics-300 | 20-en.pdf’sequence=|
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sistémico, pero habra que esperar para comprobarlo. Mi sensacion es que en la Union Europea
el triple nexo de alguna manera puede ser una continuidad al concepto de resiliencia, porque la
resiliencia también pretende romper silos entre diferentes ambitos.

Para terminar queria preguntarte por temas de género. ;Cual es el impacto de las
cuestiones de género en el trabajo sobre resiliencia? ;Crees que en las intervenciones de
las organizaciones de la sociedad civil estan bien introducidas las cuestiones de género?
En el caso de Oxfam, después de que se redactara el marco tedrico sobre desarrollo resiliente, se
detall6 toda la parte de justicia de género en resiliencia®. La idea basica es que en ningin momento
puedes plantear cambios para un desarrollo mas resiliente si no tienes en cuenta a la mitad de
la poblacion. Los riesgos y vulnerabilidades a los que se enfrentan las mujeres son distintos.
Ademas, las normas sociales discriminatorias hacen que las comunidades sean menos flexibles
y, por ello, mas vulnerables a los cambios. Para un desarrollo resiliente, se necesita a toda la
sociedad para aumentar las capacidades y gestionar el cambio; no hacerlo supone asumir mayores
riesgos. En otras palabras, sin las mujeres no vas a conseguir nunca un desarrollo resiliente. Mas
recientemente, en Oxfam estamos dando un paso mas, que va a necesitar de un esfuerzo muy
grande para aterrizar la teoria en la practica, y es hablar de una verdadera transformacion, basada
en principios feministas. Es decir, de un analisis mucho mas en profundidad de los desequilibrios de
poder y de las normas sociales discriminatorias, usando la perspectiva del feminismo. Por ejemplo,
esto esta ayudando a reforzar todo el trabajo con organizaciones de derechos de las mujeres a
nivel local.

En la practica, la problematica principal que te encuentras en proyectos de resiliencia es
que las mujeres no tienen voz y no participan en los procesos de cambio social, con lo que sus
necesidades y vulnerabilidades no se tienen en cuenta. No participan en la planificacion, ni en
la implementacion, no se llevan a cabo andlisis de poder y género. Por ejemplo, en Filipinas, el
tifon Haiyan en 2013 mostré las debilidades de los planes de preparacion a desastres de algunas
comunidades costeras, muy vulnerables a los tifones que anualmente sufren. En esos planes, los
roles estaban muy diferenciados y ligados a roles tradicionales. Las mujeres tenian un rol definido,
que era basicamente cuidar y evacuar a los ninos, y los hombres se dedicaban a salvar los recursos
productivos, como los aperos y barcos para la pesca, etc. Se inicid6 un proceso multiactores,
un trabajo conjunto, participativo e inclusivo, para reconfigurar las estrategias comunitarias de
adaptacion, preparacion y reduccion de riesgos de desastres. El identificar las vulnerabilidades
particulares de cada grupo y también las capacidades de todos y todas y su potencial contribucion
a la comunidad en su conjunto permite transformar completamente esos roles y construir planes
comunitarios mucho mas eficaces (y justos). Las comunidades se han convertido en comunidades
mas resilientes gracias a la incorporacion de una mirada de género; esto a su vez ha permitido
importantes transformaciones en las relaciones entre hombres y mujeres. °

* Véase el documento “Justicia de género en resiliencia. Permitiendo el pleno rendimiento del sistema”: https://oxfamilibrary.openrepository.
com/bitstream/handle/10546/620376/gd-gender-inequality-resilience-07 | | 1 7-es.pdf?sequence=4
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ntroduccion

El 15 de marzo de 2011 se iniciaba la guerra civil en Siria. Unos meses después, a

finales de 2011, la guerra de Irak terminaba oficialmente con la salida de las fuerzas
norteamericanas del pais. Este conflicto, que comenzé en marzo de 2003 con la invasién
del pais por Estados Unidos, se desarrollo en paralelo con el conflicto armado en Afga-
nistan (2001-2014), iniciado a su vez como respuesta a los ataques del | | de septiembre
de 2001 por parte de Al Qaeda. Aunque las tropas norteamericanas abandonaran Irak
en diciembre de 201 |, en octubre de 2014 volvieron como parte de la coalicion inter-
nacional contra el Estado Islamico, con acciones también en la vecina Siria. En el caso de
Afganistan, a pesar del fin oficial del conflicto, un contingente de tropas estadounidenses
continué como apoyo al ejército afgano y ademas, en el ano 2015 se inicid la mision de
OTAN Apoyo Decidido.Ademas del despliegue militar en estos tres paises, Estados Uni-
dos tiene actualmente tropas activas en Yemen, Libia, Somalia y Niger. El total de militares
estadounidenses en el exterior se estima en unos 200.000.' Por no hablar sélo de la ma-
yor super potencia del mundo, podemos mencionar que Francia tiene desplegados 4.000
militares en cinco paises del Sahel (Mauritania, Mali, Burkina Faso, Niger y Chad) y otros
[.200 en Siria e Irak;? y Espana esta presente en diecisiete misiones en el exterior con
2.800 militares y guardias civiles desplegados, siendo algunos de estos paises el escenario

" BBC MUNDO,“Los 7 paises en los que Estados Unidos oficialmente realiza operaciones militares”, 17 de marzo de 2018:
https://www.bbc.com/mundo/noticias-internacional-43438533 [Consultado el 12 de febrero de 2020]

2 VILLAREJO, Esteban, “El imponente despliegue militar de Francia: mas de 30.000 militares en cinco ‘esferas’ de influencia”,
en ABC, Blog Por tierra, mar y aire, 2|1 de enero de 2018: https://abcblogs.abc.es/tierra-mar-aire/internacional/francia-
despliegue-militar.html [Consultado el 12 de febrero de 2020]
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de conflictos armados, como Republica Centroafricana, Mali, Somalia, Irak y Afganistan.?

{Cudl es la finalidad de esta enumeracion de conflictos armados con participacion
estadounidense, francesa o espanola en los dltimos veinte afos? Mostrar como la conflictividad
internacional se encuentra en maximos historicos.* Esta situacion unida a otras, como el aumento
de los gobiernos autoritarios, la persistencia de situaciones de pobreza de diversos niveles o el
recrudecimiento de las consecuencias ambientales del cambio climatico, hacen que en muchas
partes del mundo las poblaciones se enfrenten a constantes vulneraciones de derechos humanos, ya
sean civiles, politicos, sociales, econdmicos, culturales o ambientales, con lo que la opcion de dejar
su hogar para buscar un lugar que sea seguro para la persona y su familia es muchas veces la unica
opcion. Asi, en los ultimos afos se ha producido el mayor desplazamiento de personas desde la
Segunda Guerra Mundial, con 70 millones de personas, de las cuales casi 30 millones corresponden
a refugiados o solicitantes de asilo, y el resto son desplazados internos. En este contexto, la movilidad
humana no es un hecho coyuntural,® es una circunstancia estructural y, por tanto, las respuestas
politicas que se articulen para gestionar este proceso deben ser también estructurales.

En este articulo vamos a reflexionar sobre las respuestas politicas que se han dado a la
movilidad humana en la Union Europea, especialmente en relacién con la frontera sur del continente,
tratando de contestar a una pregunta: jes posible una gestion de fronteras que sea respetuosa con
los derechos humanos? Para esta reflexion nos vamos a ayudar de la revision de dos libros recientes
que se ocupan del andlisis de la convergencia entre la seguridad humana y la movilidad de personas
en ese amplio espacio geografico que abarca la frontera sur europea, el Mar Mediterraneo y la region
MENA.¢ En el caso de la monografia de Susana Ferreira, una de las conclusiones a las que llega sobre
la respuesta de la Union Europea a la crisis humanitaria es que “se ha centrado principalmente en las
politicas de control de la migracién para gestionar la movilidad humana”, aunque la autora defiende
que “su enfoque deberia haber sido mas global e integral,a través de la adopcion e implementacion de
una estrategia integral de gestion de la migracion que abarque sus diversas dimensiones’. En el caso
del libro colectivo editado por Marion Boulby y Kenneth Christie, se senala en su introduccién que
la “respuesta proteccionista de los estados receptores contribuye a la inseguridad y vulnerabilidad
de los migrantes al limitar el acceso al empleo, la proteccion y las redes de seguridad social”®. Como
vemos ambos libros son criticos con la respuesta politica dada desde la Union Europea, asi que este
ensayo de revision bibliografica no puede sino ir por el mismo camino.

I. Una revision teoérica sobre la gestion de la movilidad.
Los primeros capitulos del libro de Ferreira intentan construir un marco teérico sobre las cuestiones

* MINISTERIO DE DEFENSA, “Misiones en el exterior”, Nota informativa en la Web del Ministerio: https://www.defensa.gob.es/misiones/
en_exterior/ [Consultado el 12 de febrero de 2020]

Y so6lo hemos nombrado los conflictos mediaticos y recientes. Si vemos, por ejemplo, el tradicionalmente olvidado continente africano
podemos encontrar conflictos armados en paises como Burundi, Mali, Nigeria, Republica Centroafricana, Republica Democratica del Congo,
Somalia o Sudan del Sur.

En este ensayo usaremos principalmente el término movilidad por ser mas inclusivo, al abarcar las conocidas como migraciones econémicas
y los casos de busqueda de asilo y refugio. Obviamente, al ser un ensayo de revision bibliografica, cuando las autoras de las obras revisadas
usen otros conceptos (migracion, asilo) los reproduciremos de esa forma.
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relacionadas con el gobierno de la movilidad (capitulo dos) y la gestion de las fronteras (capitulo
cuatro), asi como con los desafios actuales que presenta la migracion transnacional (capitulo tres).
Como senala la autora, aunque solo un 3,5% de la poblacion mundial esta en movimiento, la realidad
es que la movilidad humana en el siglo XXI, quiza por ser un fenédmeno creciente, se ha convertido
en un punto prioritario de la agenda politica internacional. Ademas, a medida que se intensifica, “su
gobernanza se vuelve cada vez mas compleja, dada su naturaleza dinamica, ya que abarca una variedad
de procesos, movimientos y situaciones que interactian entre si’”. En este contexto aparece la
cuestion de la gobernanza global, un concepto no exento de criticas,'® que puede entenderse como
“un modo de auto organizacion, que es una regulacion de las relaciones independientes a nivel
transnacional”, que tiene caracter “bilateral, multilateral o global” y que se lleva a cabo “mediante
el establecimiento de instituciones de gobernanza (como organizaciones internacionales, procesos
de integracion regional u organizaciones no gubernamentales, entre otros) o la firma de actos y

»

acuerdos normativos”!'!,

En este punto es interesante como la autora aboga por pasar del control migratorio a
una gestion multilateral del fenémeno, que mas que restringir la movilidad humana la organice,'?
reflejando un punto de equilibrio entre gobernanza, libertad y control."? Esta gestién migratoria
deberia articularse con la adopcion de un régimen internacional sobre movilidad humana, un ambito
que con la excepcion de la parte de asilo y refugio vinculada a la Convencion de Ginebra sobre el
Estatuto de los Refugiados de 1951, no ha sido desarrollado. Las causas de la ausencia de regulacion
internacional sobre esta materia pueden encontrarse en “cuestiones de soberania, conflictos de
intereses entre estados, asimetrias entre las regiones y paises de origen y destino o incluso en la
complejidad del fenémeno migratorio”'*. Aunque la autora ve inviable hacerlo a nivel global, si apunta
a una solucion regional europea, atribuyendo a la Union Europea “la responsabilidad de adoptar
un conjunto de principios rectores para garantizar una estrategia de gestion de la migracion que
salvaguarde los derechos humanos de los migrantes” y abogando por “la adopcion de un conjunto
de estandares legales minimos, con respecto a la migracion ilegal, para certificar que los migrantes
en situaciones vulnerables tienen derecho a una proteccion minima que salvaguarde su dignidad

mientras insisten en un enfoque de migracion migratoria regulada y controlada”">.

En el libro, no obstante, se echan de menos dos menciones dentro de la arquitectura
internacional sobre la movilidad humana.Una esta perfectamente justificada por razones temporales.
El libro se redacto fundamentalmente con datos hasta 2017,aunque hay algunas referencias puntuales
sobre 2018,y por eso es logico que no recoja el Pacto Mundial para la Migracion Segura, Ordenada
y Regular adoptado por Naciones Unidas en diciembre de 2018. Este documento, también hay que
senalarlo, carece de vinculacidn legal y nacié con el rechazo de paises como Estados Unidos, Italia
o Australia. Ademas, tras la llegada al poder de Jair Bolsonaro se anuncié que Brasil abandonaria el
pacto. La otra ausencia es la de la Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de

® FERREIRA, Susana, Human Security and Migration... op.cit., p. 9.
' Ibidem. p. 12

""" Ibid, p. I I.

2 Ibid, p. 1 6.

"% Ibid, p. 17.

' Ibid, pp. 23-24.

'* FERREIRA, Susana, Human Security and Migration... op. cit., p. 26.



todos los trabajadores migratorios y de sus familiares, un tratado internacional de Naciones Unidas
adoptado en el seno de la Organizacién Internacional del Trabajo en 1990, que si es vinculante
desde que entrara en vigor en 2003, pero que no ha sido firmado por ningln pais de norte: Estados
Unidos, los miembros de la Unidn Europea, Australia, Japon o Corea no han firmado el tratado, asi
como tampoco lo han hecho los estados petroleros del Golfo Pérsico, otro gran polo de atraccion
de migrantes. Este tratado si es comentado en el libro colectivo coordinado por Boulby y Christie,
que es considerado como una llamada de atencién “para que todos los estados sigan practicas no
discriminatorias con respecto a todos los migrantes, legales o irregulares”,aunque también se senala
que “aun no ha sido ratificado por la mayoria de los estados miembros”'®.

2. La respuesta de Union Europea a la crisis humanitaria.

En ambos libros la cuestion de la respuesta de la Unidn Europea a la crisis humanitaria producida
en los Ultimos afos ocupa un lugar relevante. En el caso de la monografia editada por Boulby
y Christie, el capitulo nueve trata de “analizar las respuestas politicas a la crisis de refugiados”,
preguntandose “si ha habido un fallo sistémico en la forma en que los paises responden a estas
crisis y desastres humanitarios”'”. Uno de los aspectos que ha condicionado esta respuesta es el
proceso de securitizacion de las migraciones, que ha tenido como consecuencia “un cambio en las
politicas de asilo y migracién hacia una legislacién mas restrictiva y un mayor control fronterizo™'8.
En Europa el proceso de securitizacion se produce en dos niveles, a través de elementos discursivos
utilizados como “instrumentos politicos destinados a movilizar a la audiencia a través de mensajes
populistas y/o nacionalistas” y mediante la “creacion de agencias de seguridad y politicas europeas
sobre migracion”, como FRONTEX; la agencia europea de vigilancia costera y fronteriza cuyos
objetivos principales son “supervisar los movimientos migratorios, analizando la capacidad de los
estados miembros para hacerlos frente; proporcionar apoyo a las operaciones de busqueda y
rescate; [...] brindar apoyo a los procedimientos de solicitud de asilo y a las operaciones de retorno
forzoso;y ayudar a otras agencias, como Europol y Eurojust, en la lucha contra el crimen organizado
transfronterizo y el terrorismo”"”.

También Ferreira se ocupa de la cuestion de la secutitizacion de las migraciones, siendo
interesante la enumeracion que hace para contestar a la pregunta de cuando la movilidad humana es
una amenaza para la seguridad y la estabilidad. En este sentido, se recogen varias situaciones en las
que los migrantes pueden ser percibidos como amenazas:

“(l) como una amenaza a la relacion entre el pais de origen y el pais de destino
(especialmente cuando se opone al régimen del pais de origen); (2) como una
amenaza politica o riesgo para la seguridad del pais de destino; (3) como una
amenaza a la cultura o identidad dominante; (4) como un problema social y
economico para el pais anfitrion; (5) como instrumentos de amenaza contra el
pais de origen;y (6) como una amenaza para la seguridad humana”?.

Volviendo a las consecuencias que ha tenido la securitizacion de las migraciones en las

' BOULBY, Marion y CHRISTIE, Kenneth (eds.), Migration, Refugees and Human Security... op. cit., p. | 5.
7 Ibidem. p. 199.

'® Ibid, p. 206.

"% Ibid, p. 206.

2 FERREIRA, Susana, Human Security and Migration... op. cit., p. 36.



politicas europeas, hay que destacar como la Agenda Europea de Migracion de 2015 presentaba
dos tipos de respuesta a la problematica migratoria, “una respuesta humanitaria, con respecto a la
seguridad de los refugiados, y una respuesta de control fronterizo, con respecto a la seguridad de
los estados” miembros de la Union Europea. Respecto a la primera respuesta, su buscaba “evitar
nuevas muertes de migrantes en el mar [...]; el reasentamiento seguro de migrantes regulares en
Europa; mejorar la reubicacién solidaria de refugiados”, asi como la mejora de la financiacion de
los Programas Regionales de Proteccion y Desarrollo, para “responder mejor a las necesidades de
terceros paises para garantizar la proteccion de los refugiados que cruzan las fronteras”'. En cuanto
a la segunda respuesta, la nueva agenda sobre migracion,

“tiene como objetivo mejorar la financiacion de los estados miembros mas

afectados ubicados en las fronteras exteriores de la Union Europea; fortalecer el

papel de Europol y lanzar la Politica Comun de Seguridad y Defensa para luchar

mejor contra las redes criminales de los contrabandistas; y para crear puntos

criticos en los paises de la Unién Europea mas afectados para identificar, registrar

y registrar rapidamente a los migrantes que llegan”*%.

Pero una vez analizadas las medidas tomadas por la Unién Europea en los anos 2015,2016
y 2017 se llega a la conclusién de que la respuesta humanitaria llegd demasiado tarde y con un
alcance demasiado pequeno, una conclusion que, paraddjicamente, da titulo al capitulo. Las politicas
europeas han tenido un alcance pequeno para “aquellos que contintan viviendo sin condiciones
dignas de vida, en Grecia, Italia, Turquia o en algunos paises de los Balcanes, mientras esperan que
sus solicitudes de asilo” sean aceptadas y han llegado demasiado tarde para “todos los que se
ahogaron en el mar Mediterraneo porque Europa no pudo crear un pasaje seguro para ellos”. El
mayor logro de las politicas de la Union Europea ha sido la disminucion de las llegadas, en lo que
puede interpretarse como el triunfo del desaliento a venir a Europa. Pero esto demuestra que “el
nucleo humanitario” europeo no paso la prueba, ya que “las personas que necesitan ayuda contintan
llegando a Europa porque, incluso si saben que no son bienvenidas y pueden no sobrevivir al viaje,
no ven ninguna otra solucion para sus vidas” %

En el libro de Ferreira también analiza la respuesta europea a la crisis humanitaria. Tras
presentar en el capitulo cinco una visién general de la politica migratoria de la Unién Europea
desde finales de los anos 70 del siglo pasado hasta la actualidad, con especial atencién al marco
juridico-politico, en el capitulo seis, se aborda la estrategia de gestion de fronteras de la Union
Europea. Como primer punto de esta cuestion aparece la creacion de la Europa fortaleza, vinculada
al establecimiento del espacio Schengen que produjo un “cambio en la comprension de la frontera,
tanto conceptual como funcional”, pasando de una frontera fisica a una virtual, y afectando a las
distinciones entre inclusion/exclusion y dentro/fuera. De esta forma, “las actividades de vigilancia
permiten la posibilidad de transferir funciones de control fronterizo en el exterior al interior del
pais, mientras que al mismo tiempo la frontera se esta trasladando mas lejos a los paises vecinos”%.

2l BOULBY, Marion y CHRISTIE, Kenneth (eds.), Migration, Refugees and Human Security... op. cit., p. 209.
2 |bidem. p.209.
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Este traslado de la frontera a terceros paises nos lleva a un tema esencial en la gestion
de la movilidad humana en la actualidad, la externalizacion de fronteras. Efectivamente, “la
desterritorializacion y la externalizacion de fronteras han llevado a una subcontratacion de la
gestion de fronteras”, dando lugar a un escenario en el que “no solo las agencias fronterizas y las
empresas de defensa, sino también las empresas privadas” se ocupan de este asunto, con “grandes
inversiones para ‘defender’ las fronteras de la Unién Europea de personas no deseadas, mediante
la construccion de nuevos muros fronterizos y vallas o desarrollando herramientas innovadoras
de control y vigilancia”?%. Finalmente, también se presenta el caso de FRONTEX como ejemplo de
la institucionalizacion de la gestion de fronteras en la Union Europea, presentando sus principales
herramientas de vigilancia de fronteras e intercambio de informacion, pero también sus limitaciones.

3. Un estudio de caso cercano: las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla.

Por su cercania, hemos elegido el caso de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla, incluido
en la monografia de Ferreira, para ilustrar en la practica un caso de gestion migratoria. Ferreira
utiliza también el caso de la isla italiana de Lampedusa, y en el libro editado por Boulby y Christie
hay analisis especificos para el Libano (capitulo siete), Palestina (capitulo cinco) y Turquia (capitulo
seis). Por falta de espacio nos ocuparemos de ellos, aunque alguno aparece tangencialmente en el
punto de conclusiones. El caso de las ciudades de Ceuta y Melilla tiene numerosas peculiaridades
que condicionan la forma en que se gestiona la movilidad humana hacia ellas. En primer lugar son
los Unicos lugares en los que hay una frontera terrestre entre un pais europeo y un pais africano,
frontera que es,ademas, una de Isa mas desigual del mundo. Por ejemplo, el PIB per capita de Melilla
es de 18.533 euros frente a los 1.913 euros de la ciudad marroqui vecina de Nador. Esta desigualdad
provoca el contrabando de bienes por personas marroquies, convirtiéndose en un componente
vital para la economia de estas ciudades y también de la region norte de Marruecos. Ademas, estas
ciudades autonomas no estan sujetas al espacio Schengen.

Su situacion geografica hizo que desde finales del siglo XX se convirtieran en refugio de
muchos migrantes subsaharianos que querian llegar a Europa. Esta circunstancia hizo que a mediados
de los anos noventa se construyeran las vallas fronterizas, lo que transformo el caracter de las dos
ciudades, porque como dice Ferreira citando a Lopez Sala,”” se convierten “al mismo tiempo en un
area de espera y un muro de contencion, donde el juego de lo politico y las fuerzas policiales tiene
implicaciones que afectan el modelo de movilidad y gestion de la frontera exterior de la Unidn
Europea’®. Otra de las circunstancias especiales en este caso es el papel que juega Marruecos, tanto
por el trato que dispensa a los migrantes rechazados por Espana, con numerosas violaciones de
derechos humanos documentadas, como por el uso politico que hace de la cooperacién migratoria
con Espana, en funcidon del estado de las relaciones bilaterales, debido a circunstancias como
las cuotas pesqueras, el conflicto del Sahara Occidental o las relaciones con la Unién Europea.
Ademas del maltrato de las autoridades marroquies a los migrantes subsaharianos, el elemento mas
importante en relacion con los derechos humanos son las llamadas devoluciones en caliente, que
acaban de ser respaldadas por el Tribunal Europeo de Derechos Humanos, tras una sentencia previa

% |bidem. pp. 102-103.
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que las rechazaba.”

Conclusiones: retos para un analisis comprehensivo de la movilidad humana.
La primera consideracion de este punto debe ser para contestar a la pregunta con la que lo
inicidbamos: jes posible una gestion de fronteras que sea respetuosa con los derechos humanos? La
respuesta es que deberia serlo, pero el andlisis de las politicas europeas lleva a la conclusion que, de
momento, no se ha conseguido. Para poderlo conseguir, es destacable la propuesta que hace Ferreira
de desarrollar unos
“estandares minimos (legales, politicos y sociales), con respecto a la migracién
irregular (incluidos los refugiados y solicitantes de asilo), para garantizar que los
migrantes en situaciones vulnerables tengan derecho a una proteccion minima
para salvaguardar su dignidad mientras se mantiene una estrategia de regulacion y
control movimientos migratorios”.

El segundo aspecto que hay que destacar es la necesidad de superar el caracteristico
eurocentrismo en el andlisis. Para ello es de agradecer que uno de los libros analizados contenga
estudios de caso de fuera de Europa, destacando el andlisis de Jordania, que es un pais que acoge
a mas de un millén de personas refugiadas provenientes de Siria, con los desafios a la seguridad
humana que esto supone para la poblacion siria, pero también para la jordana.’' En otros contextos
hay ejemplos similares, como Uganda y Etiopia en Africa, que acogen respectivamente a 1.100.000
y 900.000 personas. En el caso de Uganda, la mayoria proviene de la Republica Democriatica del
Congo, mientras que en Etiopia hay poblaciones significativas de Sudan del Sur, Somalia, Sudan y
Eritrea. En el caso de Etiopia hay que destacar la reciente aprobacion de una ley que permite a
estas personas trabajar, moverse por el pais y abrir una cuenta bancaria, lo que supone una de las
normativas mas progresistas de Africa.2

Otra cuestion importante es la existencia de colectivos en situacion de extrema vulnerabilidad,
un tema que se aborda en el capitulo tres del libro editado por Boulby y Christie par el caso de
ninos, ninas y jovenes, ya que en los procesos de movilidad humana se da una “situacion precaria”
de estos colectivos que se manifiesta de forma “diferenciada y necesita ser considerada*. Aunque
no se mencione con demasiado detalle en el libro, se podria hacer un analisis equivalente sobre la
situacion de la mujer;, mucho mas expuesta a la trata de personas y a la violencia sexual. Finalmente
hay que referirse al papel central de los medios de comunicacion en esta tematica, apelando a su
responsabilidad a la hora de trasmitir ciertos discursos. No debemos olvidar que “el discurso de los
medios sobre inmigrantes y refugiados tiene un alto impacto en la configuracion de las percepciones
y opiniones”*.

2 SANCHEZ, GABRIELA, “El Tribunal de Estrasburgo cambia de criterio y avala las devoluciones en caliente”, en eldiario.es, seccion Desalambre,
13 de febrero de 2020: https://www.eldiario.es/desalambre/Estrasburgo-devoluciones_en_caliente-derechos_humanos_0_994951426.html
[Consultado el 13 de febrero de 2020]

* FERREIRA, Susana, Human Security and Migration... op. cit., p. 195.
3! BOULBY, Marion y CHRISTIE, Kenneth (eds.), Migration, Refugees and Human Security... op. cit., pp. 157-176.

2 LA VANGUARDIA, “Etiopia da ejemplo con los refugiados”, 18 de enero de 2019: https://www.lavanguardia.com/
internacional/20190118/4541913604 | 8/etiopia-ejemplo-refugiados-derecho-trabajar.html [Consultado el 12 de febrero de 2020]

3 BOULBY, Marion y CHRISTIE, Kenneth (eds.), Migration, Refugees and Human Security... op. cit., p. 52.
3 FERREIRA, Susana, Human Security and Migration... op.cit., p. 137.
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LOBASZ, Jennifer K., Constructing human trafficking:
Evangelicals, feminists, and an unexpected Alliance, Palgrave
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ALEJANDRA DORIA MAURY"

n 2020, se cumplen veinte anos

de la firma en Palermo de la

Convencion de las Naciones
Unidas para Prevenir,Reprimiry Sancionar
la Trata de Personas, Especialmente de
Mujeres y Ninos,asi como diecisiete anos
de la ratificacion de su Protocolo (2003),
que complementa la Convencion de las
Naciones Unidas contra la Delincuencia
Organizada Transnacional. En este
marco, los estados parte adoptaran las
medidas necesarias para garantizar el
cumplimiento de sus obligaciones con
arreglo a la Convencién de Palermo, que
se erige como instrumento internacional
que aborda todos los aspectos de la trata
de personas.

En la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, la meta 8.7
urge a los gobiernos a tomar medidas
inmediatas y efectivas para acabar con el
trabajo forzoso, la esclavitud moderna y
la trata de seres humanos, asi como el
trabajo infantil en todas sus formas. Segun
estimaciones de la Organizaciéon Mundial
del Trabajo y Walk Free Foundation',
mas de 40 millones de personas son
victimas de alguna forma moderna de
esclavitud y ésta es un gran negocio para
los delincuentes, pues se calcula que
genera 150.000 millones de dolares al
ano, convirtiéndose en el tercer negocio
ilicito mas lucrativo detras del trafico de

' https://www.globalslaveryindex.org/2019/findings/
foreword/

drogas y el de armas.

En este contexto, el concepto
de trata de seres humanos —human
trafficking— ha sido objeto de muchos
debates, enriquecidos tanto  por
académicos como por los profesionales
que se enfrentan a esta problematica,
cuya definicion ha tenido efectos en la
identificacion y atencién de las victimas
de trata. Las posiciones estan entre las
que limitan el concepto enfatizando la
comercializaciéon de mujeres y ninos por
motivos de explotacion sexual y aquellas
que argumentan la necesidad de ampliar
el concepto para visibilizar también a
las victimas de la comercializacion de
personas por motivos de explotacion
laboral a escala global, vinculadas con la
migracion irregular.

La autora del libro que se resena,
Jennifer Lobasz, del Departamento
de Ciencia Politica y Relaciones
Internacionales y el Departamento de
Estudios de la Mujer y Género en la
Universidad de Delaware, tiene un amplio
conocimiento sobre estos debates
y es consciente de que esta falta de
consenso en torno al concepto de trata
de personas dificulta la obtencion de
datos para la investigacion, comprension
y visibilidad de las dinamicas y sujetos, asi
como el diseno de politicas y estrategias
efectivas para aquellas personas victimas
de trata. En su libro, Lobasz plantea que
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el concepto de trata de seres humanos es
una construccion social, esta politizado y es
necesario replantear los términos del debate
desnaturalizando los discursos dominantes

que hay detras de esa construccion social.

Esto es, en linea con el andlisis genealogico
del constructivismo critico, hacer extrano el
sentido comun, desnaturalizandolo, y hacer
evidente su construccion.

La propuesta de la autora es feminista
y constructivista critica, pues aplica el enfoque
genealogico al concepto de trata de seres
humanos para situarnos

“mas alld de las criticas a la
implementacion de una politica
y rechaza que la victima de trata
es una especie natural que los
investigadores deberian mirar con
mayor esfuerzo para encontrarla
en la realidad y hacer mas para
ayudarla. El enfoque genealogico
permite ver a la victima de trata
COMO una persona que ocupa una
posicion subjetiva particular en el
orden moral y politico nacional e
internacional y que muchas veces
en los discursos dominantes
sobre trata estd fuera de las
categorias de las prostitutas y de
los migrantes indocumentados,
entre otros* (p.59).

Lobasz  ofrece una  genealogia
del neo abolicionismo estadounidense,
analizando los discursos anti-trata de
activistas, politicos y legislativos relativos
a la Ley federal de Proteccion de Victimas
de Trata de Seres Humanos de Estados
Unidos —TVPA?, por sus siglas en inglés-. Con
ello pretende mostrar, desde las teorias
feministas y postestructuralistas de las
Relaciones Internacionales, las huellas de la
influencia de los discursos neo abolicionistas

2 Trafficking Victims Protection Act (2000).

estadounidenses, de evangélicos y feministas
radicales, en la construccion de la definicion
de las victimas de trata en la Ley, en la
promocién de politicas anti-trata y en contra
de otras formas de esclavitud.

A finales del siglo XX, las redes
abolicionistas de incidencia transnacional
actuaron para situar a Estados Unidos al
frente de los esfuerzos globales para terminar
con el trafico de personas. La importancia
de analizar estos discursos dominantes de la
politica estadounidense de esta época, bajo la
administracion de Bill Clinton, radica en que
este periodo es relevante para comprender
la construccion del concepto de trata como
un problema humanitario y que en Estados
Unidos se hizo un lugar en la agenda politica
en virtud de una alianza inesperada entre el
activismo feminista y cristiano evangélico.

El libro se estructura en seis capitulos.
En el primero, a manera de introduccion,
presenta una vision general de los objetivos
y argumentos del libro, la metodologia y el
diseno de investigacion,cémo esta organizado
el libro, asi como una justificacion para el
caso de los Estados Unidos. Desmenuza por
qué el concepto de trata es un concepto
problematico y debatido, las repercusiones
que esto tiene en la calidad de los datos
cuantitativos disponibles, muchos de ellos
construidos a partir de estimaciones, que
responden a complejidades para medir
poblaciones que no estan visibilizadas y que
reflejan los dilemas conceptuales practicos y
politicos que hay detras (p. 8).

En el capitulo dos, hace una revisién
de los enfoques contemporaneos aplicados al
estudio del trafico de personas tanto por las
disciplinas como la Criminologia, la Sociologia
y otras ciencias sociales, asi como por las
Relaciones Internacionales. De esta ultima
destaca que las contribuciones se centran



en andlisis de la emergencia de normas, su
adopcién e implementacion que a su vez ha
contribuido a naturalizar la existencia de un
problema especifico de trafico de personas
y presta poca atencion a las relaciones de
poder que hay detras de esos procesos (p.51).
Senala que las investigaciones e iniciativas
politicas sobre trata de seres humanos suelen
clasificarse bajo el eje de la promocion del
estado de derecho y la proteccion de los
derechos humanos, clasificando el problema
del trafico de personas en cinco grandes
problematizaciones:*|) amenaza a la seguridad
del estado, 2) una violacién a los derechos
humanos, 3) migracionirregular;4) prostitucion
y, 5) explotacion laboral” (p.30). En el relato
de cada una de estas problematizaciones va
haciendo hincapié en que son formaciones
discursivas completamente politicas, que
reflejan valores, intereses y perspectivas del
mundo que configuran la construccion de los
sujetos, de las amenazas, normas y medidas
especificas aplicables al problema.

Asi, analiza que la Convencion de
Palermo, basada en un enfoque de la seguridad
del estado, construye el problema del trafico
de personas como una amenaza a dos pilares
de su soberania: el control de fronteras y el
estado de derecho.Las respuestas al problema
de la trata que se daran bajo este enfoque
seran la criminalizacion del trafico de personas
—muy evidente en el caso de los migrantes,
que son vistos como migrantes ilegales en
lugar de victimas de trata-, la repatriacion de
las victimas, asi como el refuerzo del control
fronterizo, de la seguridad para viajar y de los
documentos de identidad. En contraposicion
a este enfoque, los defensores feministas y
de derechos humanos, tienen como marco
normativo de referencia la Declaracion
Universal de Derechos Humanos y ponen el
foco en la obligacion del estado de proteger
los derechos humanos y si no lo hace entonces
estaria contribuyendo a la violacion de estos.

Por lo tanto, la construccion del sujeto bajo
esta perspectiva responde al de victima y su
necesaria proteccion.

En lo que se refiere a la trata como
problema migratorio, y no muy lejano
del enfoque de seguridad del estado, la
cuestion esta en distinguir entre el trafico y
contrabando de seres humanos. La diferencia
radica en los medios y en los fines de la
migracion. Si los medios son la fuerza, el
fraude o la coercion y los fines la explotacion
entonces estariamos ante un caso de trata.
Si por el contrario, la persona que cruza de
manera voluntaria e ilegal una frontera busca
obtener un beneficio material o financiero,
entonces seria un caso de contrabando.
En el marco de la Convencién de Palermo
se distinguieron juridicamente estos dos
fendmenos, la Convencion de las Naciones
Unidas para Prevenir, Reprimir y Sancionar la
Trata de Personas, Especialmente de Mujeres
y Ninos, y por el otro la Convencion contra
el Trafico llicito de migrantes por Tierra, Mar
y Aire (p.41).

La cuarta problematizacion, responde
a las narraciones sobre damiselas caidas en
desgracia de fin de siglo XIX,“mujeres blancas
inocentes y jovenes que fueron seducidas o
secuestradas, violadas sexualmente y forzadas
una vida brutal de prostitucion” (p.44). Estos
discursos se relacionan con los discursos
contemporaneos que vinculan el trafico de
personas con términos como esclavitud y
abolicion que analizara en los capitulos cuatro
y cinco del libro. Bajo esta perspectiva, Lobazs
sefala varias convenciones internacionales
de finales del siglo XIX y mediados del
siglo XX, entre ellas, la Convencién para
Supresion del Trafico de Personas y de la
Explotacion de la Prostitucion de Otros
(1949) que reconocia a todas las prostitutas
como victimas de trata. El problema del
trafico de personas por explotacion laboral



no sexual es quiza el que menos atencién ha
recibido, en el que encontrariamos los casos
de la esclavitud del personal doméstico o el
abuso de los trabajadores agricolas. Cierra
este capitulo proponiendo un enfoque
feminista y constructivista critico que ya se ha
mencionado previamente.

En los capitulos tres, cuatro y cinco
aplica su perspectiva genealogica para analizar
la politica anti-trata en Estados Unidos,
analizando cémo los discursos abolicionistas
basados en el cristianismo evangélico y el
feminismo radical fueron construyendo el
problema de trata como un problema racial
y de género en el que habia que intervenir;
y qué sujetos y practicas fueron producidas,
reproducidas, desafiadas e invisibilizadas
mediante estos discursos. La respuesta
la encontré en andlisis de los discursos
neoabolicionistas que invocaron al género y
a la cuestion racial de la esclavitud, el ideal
de los derechos humanos y la responsabilidad
de Estados Unidos de liderar el movimiento
global anti-trata. También en el consenso de
todos los participantes del proceso legislativo
de concebir al trifico de personas como
una violacion de los derechos humanos y
una manifestacion de la esclavitud moderna,
que fueron llevando a la naturalizacion del
concepto de trata. Aportando numerosos
detalles historicos y referencias biblicas y su
justificacion sobre el bien y el mal,la redencion,
entre otros, analiza distintos elementos que
van construyendo el problema de trafico de
personas, como son: la prostitucion como
violacion de la inocencia femenina; una
confrontacion racializada entre victimas de
trata y los migrantes ilegales; las retéricas a
favor de los derechos humanos; paralelismos
con el trafico de esclavos africanos;los sujetos
de trata sin agencia, esto es la construccion de
las victimas y sus necesidades sin que sus voces
y sus posiciones sean realmente escuchadas,
poniendo como ejemplo la marginalizacion de

las voces de las prostitutas y sus reclamos para
ejercer la prostitucion con mayor seguridad
y proteccion. Se van asi produciendo, en
diferentes momentos, construcciones de
victimas, villanos o virtuosos.

Finalmente en el capitulo seis concluye
incidiendo en la importancia de reconocer la
tratade seres humanos como una construccion
social y politica en el que el estado y las
redes abolicionistas transnacionales han
jugado un papel clave en la gobernanza y en
sus correspondientes relaciones de poder.
Enfatiza, mas alla de lo que se cree, que los
discursos anti-trata aun siendo dominantes en
los que hay consenso, no son completamente
estables o exitosos, puesto que presentan
grietas, diferentes énfasis de interpretacion de
los argumentos, criticas internas y externas
que dificultan una conceptualizacién cerrada
de este problema. Por lo que esas fisuras
ofrecen nuevas rearticulaciones o incluso el
rechazo de las categorias de sujetos de trata
actualmente existentes. °




MORAES, Natalia y ROMERO, Héctor (eds.), Asilo y refugio
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ALVARO GONZALEZ NAVAS®

ivimos en un momento en el

que, si bien la llegada a Europa

de migracion irregular ha
descendido en cantidad' y en notoriedad
mediatica, los discursos xendfobos vy
criminalizadores no paran de aumentar
y de cosechar éxitos. En este contexto
aparece Asilo y refugio en tiempos de guerra
contra la inmigracién, una obra colectiva
que aborda el tema de una manera
multidisciplinar. El objetivo principal del
libro es, a través del analisis y del debate,
estudiar las politicas de control migratorio
que se llevan a cabo en Europa; qué
incidencia tienen éstas en la realidad de
las personas desplazadas y del conjunto
de la sociedad; y el sesgo que se nos
transmite sobre la inmigracion, el asilo y el
refugio. Sin tratarse estrictamente de una
segunda parte, podemos encuadrar esta
publicacion como una continuacion o una
actualizacion de La crisis de los refugiados
y los deberes de Europa, publicada en 2016
por la misma editorial y coordinado
también por Natalia Moraes y Héctor
Romero.

El libro que nos atane ahora
se articula en |3 capitulos separados
en dos bloques: “Enfoques, politicas y
discursos” y “Movilidad y movilizaciones
en contexto”. Los ambitos de trabajo de

' FRONTEX, Flash report, Irregular migration into EU at
lowest level since 2013 https:/frontex.europa.eu/media-
centre/news-release/flash-report-irregular-migration-
into-eu-at-lowest-level-since-2013-n5pHiA [Consultado
el 7 de febrero de 2020].

los autores se encuadran principalmente
en la sociologia, la antropologia y el
derecho, incluyéndose también la autoria
de una activista por los derechos de los
migrantes. Esta heterogeneidad en cuanto
a las experiencias y procedencias de los
autores, junto con la valoracion critica y
el formato de la obra, hace que podamos
calificarla como una obra que partiendo
desde lo académico se enfoca de manera
adecuada hacia el publico general, sin
limitarse a los circulos de especialistas en
la materia. Tema relevante este si se nos
replanteamos la cuestion de la creacion y
posterior transmision del conocimiento.
Es necesaria la ampliacion de canales
con el fin de que los conocimientos
lleguen a un amplio espectro sin que por
el camino pierdan exactitud solo por
el hecho de despojarse de un lenguaje
eminentemente técnico. ;Como un
libro sobre esta materia puede resultar
atractivo manteniendo la rigurosidad?
La respuesta esta en la equilibrada
carga de elementos, terminologia y
analisis tedricos, combinados con las
experiencias y practicas tanto de las
personas migrantes llegadas a Europa,
como las acciones y reacciones de la
sociedad civil.

Entrando en detalle en el
contenido del libro, es posible abordarlo
de una manera diferente a la elegida
por los editores con la intencion de
aumentar y diversificar las diferentes
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formas de observacién y estudio de la obra.
Se plantearian 4 ejes para, dentro de la
variedad de cada capitulo, apuntar hacia el
contenido que nos parece mas importante
destacar. Un primer eje seria terminologico
o conceptual en el que destacan el aporte de
contenido teorico al conjunto de la obra. En
él encuadramos el capitulo | (Expulsiones,
excepcionalidad y necropolitica) el cual
nos sirve de introduccion y en el que se
nos presenta el clima de excepcionalidad
permanente en el que se ha convertido la
sociedad actual en materia de desplazamientos
humanos.Junto con esto, sintetiza y ejemplifica
el significado de “necropolitica” ilustrandonos
en el modo en que se ha pasado a ésta desde
una “biopolitica”. El capitulo 6 (Fronteras)
aborda el estudio de éstas y su funcion de
dispositivo de control, pretendiendo acabar
con la concepcion clasica de la frontera
como un elemento natural e inmutable. Este
replanteamiento de las fronteras es realmente
pertinente ya que como sehalan Mezzadra y
Neilson, “las fronteras desempenan un papel
clave en la produccion del heterogéneo tiempo
y espacio del capitalismo global y poscolonial
contemporaneo”™. El capitulo 7 (Racismo y
xenofobia en Europa: de las narrativas toxicas
a las politicas antiinmigracion) se enmarca
dentro de este eje para destacar la explicacion
del concepto de “narrativas toxicas” por lo
revelador de su anilisis frente a otro concepto
demasiado manido como es el de “fake news”.
En su desarrollo apunta claramente al origen,
intencion y consecuencias en la actualidad de
los discursos racistas y xenofobos.

Otro eje se centraria en el analisis
historico. En los capitulos que lo componen
sobresalen los recorridos que efectuan por la
evolucién de asuntos capitales a la hora de
abordar el analisis del asilo y del refugio. El
capitulo 4 (De un régimen de proteccion a

2 MEZZADRA, Sandro y NIELSON, Brett, La frontera como
método, Traficantes de suefios, Madrid, 2019 p.15.

un régimen de exclusion y rechazo) muestra
comoalolargodelsiglo XXy hastalaactualidad
Europa ha ido transformando su sistema de
asilo y de recepcion de migracion, desde la
incorporacion e integracion a nuestros dias
donde priman el rechazo y la criminalizacién.
Se ejemplifica esto con el caso de Suecia.
Se muestra como los mismos argumentos
relativos a la incorporacion de los recién
llegados al mercado de trabajo se usaban antes
para aceptarlos y ahora, paraddjicamente,
para rechazarlos. El capitulo 8 (La cuestion de
los refugiados en la Europa contemporanea)
nos enfrenta a la construccion de Europa, a
su razon de ser y la indudable motivacion que
tuvo sobre ésta cuestiones como el asilo, el
refugio y los desplazados. Estos origenes y
el espiritu de la construccién del proyecto
europeo parecen olvidados en la actualidad.
El dltimo capitulo que se introduce en este
eje es el capitulo 9 (Lecciones del pasado:
ciudadania y aprendizajes practicos de la
Espana emigrante), en el que destaca el
estudio de la socializacion que tuvieron que
hacer personas que se desplazaron desde un
régimen dictatorial a un pais democratico.
Usando como ejes analiticos el ambito laboral,
las relaciones de género y la participacion
politica, se nos aproxima de una manera
integral a la ciudadania desde categorias
sociopoliticas menos encorsetadas que desde
una perspectiva Unicamente juridica.

En un tercer eje podrian aunarse
los capitulos que mas ayudan a entender la
materia focalizdindose en la actualidad. El
capitulo 2 (La politica europea de control
de las migraciones) indaga en las actuaciones
politicas que han servido para conformar el
sistema europeo actual. Este sistema ha dado
como resultado el cierre y la externalizacion
de las fronteras, lo que deriva en mayores
riesgos para las personas que se ven
obligadas a desplazarse. Por otro lado este
sistema también contribuye a perpetuar la



criminalizacion de la migracion al realizar una
dicotomia entre inmigrantes economicos Yy
refugiados, asimilando a los primeros como
una amenaza y a los segundos como personas
que si merecen asistencia y solidaridad. El
capitulo 3 (El sistema europeo de proteccion
de los Derechos Humanos y la politica de
inmigracion y asilo: breve cuadro juridico al
servicio de una investigacion sociologica) nos
contrapone, en primer lugar, los conceptos
de soberania nacional frente al respeto de
los derechos humanos; y posteriormente
se destacan las criticas al Sistema Europeo
Comun de Asilo que revelan su ineficacia y
necesidad de modificacion. Las reticencias de
los estados europeos a modificar la clausula
de primera entrada, por la que en principio
solo unos pocos paises del sur de Europa
asumirian la mayoria de las solicitudes de
asilo, con las connotaciones de insolidaridad
que eso conlleva, junto con la externalizacién
del control fronterizo a paises cuyo respeto
a los derechos humanos es cuestionable, son
asuntos que se nos demuestran clave a la hora
de acometer reformas estructurales en el
sistema europeo de acogida.

En el capitulo 10 (La migracion en
el siglo XXI. Un nuevo tiempo historico) se
destaca la claridad con la se entiende como
se puede ideologizar y politizar el fenébmeno
de la inmigracion al antojo de los poderes
politicos. A través del ejemplo de Estados
Unidos observamos cémo mediante una
combinacion de modificaciones legislativas y
el cambio en el imaginario social a través de la
constante criminalizacion, se transforma una
sociedad y se obtienen réditos electorales
a costa de la vulneracién de los derechos
humanos de los inmigrantes. Por otro lado,
se nos plantea qué elementos son necesarios
tener en cuenta para paliar los efectos en
Europa de estas politicas antiinmigracion: la
reconstruccion de la economia y del tejido
social, la reincorporacién laboral de los

inmigrantes y la resignificacion del concepto
de migrante teniendo a los protagonistas
como sujetos politicos activos y no como
meros receptores son elementos cruciales.

En el dltimo eje se agruparian los
capitulos que destacan por narrar experiencias
concretas que ainaden matices enriquecedores
al estudio de la cuestion. El capitulo 5 (La
necesidad de un enfoque de género en el

abordaje de los procesos actuales de refugio:

reflexiones en torno al caso de Portugal)
aborda lo que las autoras denominan como
“ceguera de género” como consecuencia
de los procesos de homogenizaciéon de
los refugiados, por los que las mujeres son
tratadas como meras acompanantes, sin tener
en cuenta sus necesidades especificas. Esta
dimension del género dentro de las politicas
migratorias se sefala como imprescindible
para dar respuestas adecuadas. A través
del estudio etnografico, el capitulo muestra
como se perciben las mujeres refugiadas en
Portugal, su trayectoria, su situacion actual y
demas cuestiones conexas. En el capitulo |1
(Inmigracion, refugio y contexto de integracion
en Portugal) sobresale la valoracion critica
que se realiza sobre el estado de la cuestion
en el pais luso. Se nos introduce un elemento
crucial que podriamos extrapolar al resto
de paises con pasado colonialista, y no es
otro que la necesidad de superar la vision
idealizada del colonialismo que aliin queda en
el imaginario colectivo.

El capitulo 12 (De Madrid a Estocolmo:

movilidades infantiles y adolescentes de
ninos, ninas y adolescentes marroquies en
Europa) introduce una novedosa forma de
desplazamiento consecuencia de las politicas
de los paises del sur de Europa. Estos, ante
la posibilidad de proteger a la infancia y
controlar la inmigracion se decantan por
lo segundo. Comprobamos una vez mas la
inoperancia de Europa para dar soluciones



a nuevas necesidades de proteccion de
colectivos vulnerables. Por ultimo, el capitulo
I3 (Las movilizaciones sociales dentro y
contra el sistema de (mala) acogida en
Italia. Una historia desde abajo) pone el
foco en las respuestas de la sociedad civil y
como estas son criminalizadas. La campana
Lasciatecientrare (Déjenos entrar) que lucha,
en otras cosas, contra las vulneraciones de
derechos que se producen en los centros
de internamiento de extranjeros es un clara
muestra de la solidaridad y de la presion
social que puede ejercer la ciudadania frente
a los poderes politicos.

Si bien la lectura del libro nos puede
hacer en un primer momento caer en el
pesimismo, podemos afirmar que esta obra
nos senala las vias para acabar con muchas de
las injusticias que se cometen en Europa en
los asuntos relacionados con la inmigracion,
el asilo y el refugio. El camino esta marcado.
Esto no quiere decir que sea facil o que en
algdn momento nos veamos obligados a
desviarnos para llegar al destino deseado.
Haciendo nuestra la referencia a Axel Honneth
que realizaba Javier de Lucas en una reciente
entrevista®, debemos abocarnos al imperativo
moral del optimismo pues frente a los discursos
xenofobos, la mercantilizacion del sufrimiento
de los migrantes y la Europa fortaleza, estamos
quienes queremos construir una Europa
refugio, solidaria y justa. °

* DE LUCAS, Javier, Catedritico de filosofia del derecho y
filosofia politica, entrevistado por la revista Galde. Entrevista
publicada el 20 de junio de 2019 https://www.galde.eu/es/
entrevista-javier-de-lucas/ [Consultado el 7 de febrero de
2020].
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NUNEZ Garcia, Silvia (Ed.) (2018), La presidencia de Donald
Trump. Contingencia y conflicto, Ciudad de México,
UNAM-CISAN. 383 pp.

Jost ANTONIO ABREU COLOMBRI"

| libro es una obra colectiva,

editada por la profesora Silvia

Nunez Garcia, que se compone
de tres bloques tematicos, dieciséis
capitulos, un ensayo introductorio y
una presentacion. La investigacion es
un proyecto gestado en el Centro de
Investigaciones sobre América del Norte
y publicado por los servicios editoriales
de la Universidad Nacional Autonoma
de México. La presentacion es realizada
por la editora y el ensayo introductorio
es obra de José Miguel Insulza Salinas
(Universidad de Chile y Universidad de
Michigan). En tal ensayo, se contraponen
una serie de reflexiones y se plantean
una serie de interpretaciones sobre los
programas de gobierno y las polémicas
del presidente Trump, la situacion
socioeconomica de Estados Unidos y
los contextos mas relevantes a nivel
internacional entre 2016 y 2018.

El primer bloque auna los trabajos
de caracter politico. En este espacio se
habla de cuestiones como la eleccion
presidencial, el reto del globalismo, los
discursos populistas, la evolucion de la
opinion publica, la seguridad nacional
y los efectos de la victoria de Donald
Trump sobre las relaciones bilaterales
entre México y Estados Unidos.

Las lineas politicas del actual
ejecutivo  republicano se abordan
incidiendo demasiado en temas de gran

impacto comunicativo y seguimiento
periodistico, sin tener muy presente los
precedentes historicos mas destacados.
Esta reflexion es  perfectamente
extrapolable a los otros dos bloques del
libro —“economia y cultura”, “migracion
y medio ambiente”—. Las cuestiones
alejadas del debate mediatico no alcanzan
mucho desarrollo en esta investigacion,
aunque este no es un caso Unico, ya que
la influencia de los contenidos mediaticos
sobre la comunidad académica esta muy
extendida.

La segunda parte del libro se
centra en las cuestiones econdmicas y
la compleja coexistencia de las nuevas
politicas proteccionistas en los marcos
de convergencia y cooperacion trilateral:
México, Estados Unidos y Canada. En
estas paginas se plantean temas muy
complejos e ideologizados, tales como
la politica comercial, los impactos
subnacionales, la inestabilidad financiera y
el intento de convertir a Estados Unidos
en una potencia en materia de produccion
energética.

Los aspectos economicos,
nuevamente, son presentados con
un excesivo enfoque tedrico-politico,

mediante el estudio sistematico de
la implementacion de las politicas
economicas. La agenda econdmica

estudiada, en si misma, pivota sobre
los aspectos del mercado comun, las
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nuevas inercias comerciales, la problematica
energética, la inestabilidad financiera vy
la complejidad del sector industrial. Este
apartado es uno de los mas brillantes y
certeros de la contribucion colectiva, debido
a que es capaz de intuir aspectos clave de la
administracion Trump, en materia economica,
financiera y comercial, acontecidos con
posterioridad.

El tercer conjunto de capitulos pone el
focosobrelosaspectos culturalesy migratorios
y la controversia surgida en torno a las
cuestiones medioambientales y el fenomeno
del cambio climatico. Los diferentes autores,
de manera independiente y con casos de
estudio muy diferentes, tratan de profundizar
en la tematica de los medios de comunicacion,
la estrategia mediatica de la administracion
Trump, los discursos antiinmigracion, la lucha
contra el multiculturalismo y el desprecio de
las politicas de preservacion medioambiental.

Muestra las dificultades de construir
un relato cultural en la actualidad y como
resulta cada vez mas complejo y voluble
determinar objetos de investigacion amplios
y el establecimiento de periodizaciones
para el estudio sociocultural. Es el apartado
mas inconexo Yy abierto de la investigacion,
debido a que se introducen elementos muy
especializados y muy diferentes. Los criterios
comparativos son uno de los puntos fuertes
de este conjunto de trabajos. El predominio de
tematicas relacionadas con la comunicacion
social y la produccion audiovisual pone de
manifiesto la importancia de los medios de
comunicacion para el presidente Trump. La
labor de difusion de ideas y de actuaciones
politicas de los equipos presidenciales es la
mas discutida y controvertida, también es el
elemento transversal que concierne a todos
los investigadores que participan en el espacio
de cultura, migracion y medio ambiente.

Paz Consuelo Marquez Padilla
(UNAM) plantea un estudio sobre las
razones que llevaron al candidato Trump al
Despacho Oval. La estrategia de campana de
los republicanos quebranté unos parametros
de conducta consolidados y deseché varias
estrategias clasicas, para explorar nuevos
discursos, nuevas escenificaciones y nuevos
cauces de comunicacion politica.

José Luis Valdés Ugalde (Universidad
Autonoma Metropolitana) sintetiza conceptos
y cuestiones como el populismo, los impactos
psicolégicos, la transformacion ideologica y la
interpretacion de la realidad social por parte
de los gestores republicanos. El autor plantea
varios casos de estudio internos y externos.

Silvia Nunez Garcia (UNAM) habla de
contextos y formas de resistencia frente a las
politicas de la administracion Trump. Presenta
un balance y un estado de la cuestion de los
grupos progresistas consolidados dentro
y fuera del Partido Democrata y de las
presiones republicanas hacia los elementos
periféricos de la Casa Blanca.

Leonardo Curzio Gutiérrez
(Universidad de Valencia y Universidad de
Provenza) aborda en su contribucion los
procesos democraticos y de formacion de
la opinion publica en Estados Unidos. Se
exponen temas muy mediatizados, como la
polarizacion social, la desconfianza ante el
discurso politico y los antecedentes historicos
de los procesos electorales recientes.

Raul Benitez Manaut (UNAM,
Universidad de Columbia, Universidad
Americana, Universidad de San José) realiza
un trabajo sobre la seguridad y convergencia
estratégica del espacio norteamericano. La
revision de los acuerdos originales del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN) tendra consecuencias estratégicas



para las siguientes décadas, segin el autor, en
ambas direcciones.

Oliver  Santin  Pena  (UNAM)
reflexiona sobre los efectos de la nueva
administracion republicana sobre la clase
gobernante en México. Indirectamente, sobre
las consecuencias entre la creciente relacidn
bilateral entre México y Canada. Se habla del
nuevo papel de México como nexo de unidn
entre América Latina y Estados Unidos.

Elizabeth Gutiérrez Romero (Colegio
de México y UNAM) expone los dos grandes
cambios politicos de Trump para preservar
estructuras productivas y para estimular los
ritmos de produccion, en el actual contexto
de globalizacion y proteccionismo. En Estados
Unidos y en toda la regién norteamericana,
las politicas comerciales suponen una nueva
dimensién para la seguridad individual y
colectiva.

Elisa Davalos Lopez (UNAM) realiza
una investigacion que va en la misma linea que
el capitulo anterior, pero esta vez centrando
todos los temas en la industria automotriz.
Se afirma que la importancia de este sector
industrial radica en el nimero de puestos
de trabajo, los estimulos al consumo y la
productividad. La autora también aborda las
repercusiones indirectas sobre la economia
mexicana.

Roberto Zepeda Martinez (UNAM)
presenta una investigacion centrada en los
efectos internos de la politica economica de
la presidencia de Donald Trump, prestando
especial interés a la destruccion de empleos,
al retroceso de los sectores manufactureros,
la negacion del TLCAN vy el inicio de la guerra
comercial.

Rosario Vargas Suarez (UNAM)
clasifica y analiza las prioridades politicas

sobre la energia de los nuevos gestores
republicanos —American First  Energy
Plan—. La autora trata de poner orden en las
multiples iniciativas sobre produccion, gestion
y consumo de energia a nivel nacional y sobre
las medidas de diversificacion de obtencion
de recursos energéticos en el exterior.

Claudia Maya Lépez (UNAM) defiende
la idea de que la gran inestabilidad financiera,
la ralentizacién econémica y la presion sobre
gestion monetaria se deben a la victoria de
Trump y a sus métodos de gobierno y de
comunicacion politica. Se analizan también
la implementacion de reformas econémico
financieras sobre el complejo institucional de
la Reserva Federal y su impacto sobre México.

Graciela Martinez-Zalce  Sanchez
(UNAM) hace una interesante contribucion
sobre la cultura politica de la serie de
animacion “The Simpsons”, con el titulo
“los Simpons versus Trump”. Aqui se hace un
repaso de las multiples alusiones politicas de
los guionistas de la serie y las intervenciones
caricaturizadas del candidato republicano
Donald Trump, con todos los consiguientes
elementos ideologicos.

Juan Carlos Barrodn Pastor
(Universidad de East Anglia y UNAM) habla
de la gran estrategia mediatica desplegada
por Donald Trump y de sus esfuerzos por
llegar al gran publico, a través de cauces
y sistemas no convencionales. Un estudio
sobre el pragmatismo y la experimentacion
publicitaria.

Monica Varea Campos (UNAM)
retrata todas las polémicas dimanadas
del discurso antiinmigraciéon de la nueva
administracion republicana, haciendo una
especial mencion al caso de las comunidades
de mexicanos y musulmanes afincados en
territorio estadounidense. El analisis se centra



en la vinculacion de estos dos grupos con la
delincuencia y la inseguridad social.

Camila Nicoleta Tigau (UNAM) realiza
un trabajo sobre la busqueda de recepcion
de inmigrantes cualificados, con un marco
tedrico muy similar al del capitulo anterior.
La autora hace una clasificacion historica
de la inmigracion y concluye exponiendo la
incertidumbre de los colectivos de inmigrantes
que estan establecidos en Estados Unidos en
la actualidad.

Edit Antal Fodroczy (UNAM) es el
autor del capitulo mas critico de la obra.
El tema guarda relacion con las politicas
medioambientales implementadas y sugeridas
por la actual presidencia estadounidense. Se
hace alusion al desprecio de Trump por el
patrimonio natural que tiene que gestionar
y a la insensibilidad ante posibles desastres
naturales derivados de los procesos de
degradacion climatica.

La obra presentaalgunos desequilibrios
y una tendencia a analizar los acontecimientos
desde un enfoque tedrico-politico y cayendo
demasiadas veces en el “presentismo” para
con la administracion republicana. El libro se
ve revestido por un valor agregado, al haber
contado con grandes investigadores del area
de los estudios norteamericanos, pero se
ve condicionado en sus conclusiones por
haber surgido en un marco analitico casi
exclusivo de las ciencias politicas. Es cierto
que hay diferentes tematicas y bloques, pero
la obra proyecta un acercamiento hacia los
temas de investigacion desde planteamientos
muy poco vinculados a los nuevos patrones
multidisciplinares.

Todo el conjunto de estudios y la
funcion de coordinacién representan muy
bien la tendencia investigadora desarrollada
historicamente por el CISAN. Sin duda,

una de las mas inclitas instituciones de
posgrado de la UNAM. El libro, desde el
mismo momento de su publicacion, se
convirtié en un referente para el estudio de la
presidencia de Donald Trump. De una forma
multidimensional, el desarrollo tematico de la
obra ha tenido mucha repercusion entre los
estudiosos de la comunicacion en el mundo
actual, las relaciones internacionales, la
historia del presente, la economia comercial
y las politicas migratorias. Las cuestiones mas
polémicas del objeto de estudio no caen en la
exaltacion nacionalista, pero si son demasiado
condescendientes con los grandes paradigmas
del pensamiento neoliberal: orden politico
internacional, transformaciones econémico-
financieras y los consensos conservadores
sobre el modelo cultural. °




ROMERO MONIVAS, Jesus, El Tapiz de Oriente Medio, Geopolitica.
Poder. Religion, Ecamene Ediciones, Sevilla, 2019, 434 pp.

RAaMI ZAHRAWI HAJ-YOUNES™
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que ha tratado de ser lo mas holistico
posible —tal vez en demasia— dentro
de lo que permite la escuela realista. Es
decir, tratando temas considerados como
tradicionales en los Estudios Arabes e
Islamicos y otros que resultan cuanto
menos novedosos e incluso pioneros.
Como aquellos dedicados a la naturaleza,

segun sus propias palabras, “un
andlisis de la geopolitica, el poder y la
religion en Oriente Medio, usando como
método la sistematizacion en claves
fundamentales a partir del uso de fuentes
secundarias” (pagina 20). Este hecho no
es solo una declaracion de intenciones,
sino una realidad que impregna toda la
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obra en forma de una original estructura
en forma de tapiz. Una ordenacion que
hace que la lectura sea vivida y vaya mas
alli de los manuales candnicos sobre
oriente medio que casi parecen una copia
con distinta portada.

Al iniciar la lectura se agradecen
palabras tan sentidas, tanto sobre el
proceso creativo y académico, como
sobre las poblaciones que habitan
oriente medio. Este tipo de tratamiento
resulta refrescante cuando estamos a
punto de entrar en un tema tan, a priori,
arido como lo es la geopolitica, el poder
y la religion. Sin embargo, después de esa
premisa prometedora del inicio, el tono
parece que se va diluyendo en el mar de
la realpolitik. Una escuela que domina el
grueso del libro y que puede hacer que el
lector o lectora vaya entrando cada vez
en una mayor desazon al ir comprobando
como pagina a pagina la situacion ofrece
pocas esperanzas de mejora.

Una vez analizado el indice del

la fauna y la geologia tanto desde un
punto de vista tanto ambientalista como
estratégico, asi como el forjador de una
forma de entender el poder en la region.
Que, si bien sera distinta en cada lugar,
introduce una variante en el andlisis
poco explorada en general. Pues hasta
el momento, estos debates suelen estar
copados por lecturas de frontera, ya sea
esta natural o artificial.

En la linea de lo comentado
anteriormente, la introduccion de un
capitulo dedicado en exclusiva a la
hidropolitica requeriria una tesis en si
misma. Tanto por su importancia actual
como por lo apremiantes y necesarios
que seran los trabajos que aumenten el
conocimiento que se tiene sobre este
tema en concreto. Conforme los efectos
del cambio climatico se vayan agudizando,
asi como su materializacion en desastres
se vaya sucediendo, el disponer de
herramientas tedricas nos sera de gran
ayuda. Asi podremos comprender el
fenomeno que puede desencadenar
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conflictos politicos de mayor o menor medida
por los recursos hidricos o agravar los ya
existentes. Como el del control del valle del
Jordan, la meseta del Golan o la cuenca del
Nilo. Este ultimo también incluido en el tapiz.

Asimismo, la introduccién de Ia
dimension africana al sur del Sdhara también
es tratada, aunque de forma muy superficial.
Tanto con el tema de las aguas del Nilo como
con las referencias a la trata esclavista y las
migraciones. Poco a poco vemos como mas
autores y autoras unen ambas dimensiones,
Oriente Medio y Africa Subsahariana.
Romero participa de esta tendencia, si bien,
de forma discreta. Anadiria, que, en este
aspecto, el autor es cauto y se extiende poco
en los temas que resultan mas novedosos
sobre los cuales encontrar bibliografia de
calidad es dificil y cuyo trabajo en terreno es
particularmente problematico. Para futuras
ediciones u obras, seria recomendable revisar
el punto extremadamente largo y exagerado
de la religion y afadir o ampliar la dimension
subsahariana que completaria la obra.

El libro de Romero resulta de interés
tanto para el lector especializado como para
quien se esta iniciando en la materia, tanto por
su estructura que permite leer los capitulos
por separado si se busca informacién sobre
un asunto en concreto. Asi como para quien
pretenda sumergirse en sus primeras lecturas
—sin embargo, seria mas recomendable
para alguien con lecturas tedricas basicas en
Relaciones Internacionales para advertir los
bosques realistas que predominan en el libro
y sortearlos siempre que se quiera—. Los
cuadros explicativos, las graficas, los mapas,
los fragmentos de discursos y declaraciones
oficiales que son parte de la historia de
oriente medio, ademas de la mencionada
estructura en tapiz hacen que sea accesible y
entretenido.

Si bien es cierto todo lo anterior,
seria ideal complementar la lectura de El
tapiz de Oriente Medio con otras lecturas
mas alejadas de la escuela realista para tener
una vision realmente holistica de lo que es
Oriente Medio, con el foco en la poblacién,
sus luchas, las clases sociales mas alla del
estereotipo tribal e islamico. Los pujantes
movimientos feministas, libertarios, asi como
la influencia en el dia a dia de los antiguos
poderes coloniales que puede llegar a pesar
tanto como el hecho religioso.

Ademas, el uso de ciertos términos
como “el problema de la libertad”, “el
caracter tribal de oriente medio” o “tribu”, las
comparaciones atemporales entre Europa y
Oriente Medio —que ademas de ser injustas,
carecen muchas veces de sentido dentro de
la estructura de la obra, ademas de pasar por
alto muchos hechos historicos que llevaron
a Europa y a Oriente Medio a la situacion
actual—, y la importancia tan grande que se
le otorga al papel de la religion requieren de
varias relecturas y revisiones para no caer
en el primordialismo y el orientalismo que
tanto han lastrado a la disciplina a la hora de
conseguir un analisis mas real que toque la
“calle arabe”.

[

En suma, estos andlisis basados en la
realpolitik pueden ser Utiles para comprender
una parte pequena de la realidad arabe, sin
embargo, los fracasos de las politicas aplicadas
a oriente medio se deben a que es esta misma
escuela la que ha dominado las esferas de
poder y decision. Y estos fracasos, en vez
de ser vistos como errores de diagnostico,
se han tratado de explicar tradicionalmente
con los términos arriba senalados, con un
culturalismo orientalista y en el peor de los
casos, con tintes biologicistas. °




POLITICA EDITORIAL - EDITORIAL POLICY

Enfoque y alcance

La revista Relaciones Internacionales es una publicacion
en formato electrénico que busca fomentar el estudio
y debate sobre cuestiones actuales de relaciones
internacionales desde un enfoque interdisciplinar y
siempre vertebrado por tres ejes:teoria, historia y andlisis.
Uno de los principales objetivos con los caules se inicid
el proyecto era y es traducir a lengua castellana aquellos
textos considerados como clasicos por los especialistas,
con el fin de proporcionar herramientas a la comunidad
académica de habla hispana que enriquezcan la reflexion
sobre las relaciones internacionales.

Aunque cada uno de sus nimeros gira en torno a un
tema especifico, no se trata de monograficos. El objetivo
es proporcionar contenidos que ofrezcan diversos
enfoques y analisis sobre un tema propuesto que domina
el nimero pero reservando siempre un porcentaje de
los contenidos a textos que abordan otros temas. Estos,
aunque aparentemente alejados de la tematica dominante,
en muchas ocasiones proporcionan herramientas de
andlisis que pueden resultar complementarias para el
andlisis.

Relaciones Internacionales nacié en el afo 2005, a partir
de la propuesta de un grupo de alumnos y profesores
del Programa de Doctorado “Relaciones Internacionales
y Estudios Africanos” del Departamento de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de la Facultad de
Derecho de la Universidad Auténoma de Madrid. Las
inquietudes académicas de este grupo de doctorandos
e investigadores y su necesidad de compartirlas tanto
con la comunidad académica como con otros ambitos
dedicados al estudio de las relaciones internacionales, les
llevo a crear un espacio de publicacion en el que difundir
y fomentar un didlogo critico entre distintas visiones de
las relaciones internacionales. En este sentido, Internet
y las nuevas tecnologias de la informacion ofrecian las
herramientas y las caracteristicas mas adecuadas al
proyecto por su poder y versatilidad por un lado, y por
su escasa necesidad de financiacion por otro.

Envio de manuscritos

Directrices para autores/as

Para remitir los manuscritos se utilizara el sistema de
OJS de la web de la Revista (https:/revistas.uam.es/
relacionesinternacionales/) que permite un seguimiento
online de todos los procesos. Para conocer en detalle los
requisitos de edicion y evaluacion que exigimos para la
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Focus and Scope

Relaciones Internacionales e-journal is an electronic
publication that seeks to contribute to the study
and debate of contemporary issues in International
Relations. It adopts an interdisciplinary approach based
on three pillars: theory, history and analysis. One of the
main objectives, when the project was launched, was to
translate classic International Relations texts into Spanish.
In doing so it aimed to provide a resource for the Spanish
speaking academic community and enrich discussion
about International Relations.

Whilst individual issues are based on specific topics they
are not monographic.The objective is to publish content
that offers a diverse range of analysis regarding the
proposed topic yet at the same time allow space for texts
that discuss other subjects. This is because themes that
are apparently unrelated often provide complementary
tools to analyse the main issue at hand.

Relaciones Internacionales was founded in 2004 by a
group of students and professors from the International
Relations and African Studies doctoral programme at
the Universidad Auténoma de Madrid. The academic
restlessness of this group of PhD students and researchers,
combined with their need to share their findings with
the academic community, lead them to create a space
where they could publish and foment critical dialogue
between differing perspectives of International Relations.
The Internet offered a tool that best suited the projects
requirements due to its power and versatility on one
hand and the relatively small amount of funding needed
to run the project on the other.

Online Submissions

Author Guidelines

To send the manuscripts, it will be used the OJS
system of the Journals website (https:/revistas.uam.
es/relacionesinternacionales/), which allows online
monitoring of all the processes. To know in detail the
editing and evaluation requirements required for the

R


http://www.uam.es
https://revistas.uam.es/relacionesinternacionales/
https://revistas.uam.es/relacionesinternacionales/
https://revistas.uam.es/relacionesinternacionales/
https://revistas.uam.es/relacionesinternacionales/

R

aceptacion de articulos por favor lea el “Manual de Estilo”
y el “Manual de Evaluacién”. Si necesita mas informacion,
no dude en contactar con nosotros mediante email.

Por tltimo, puede acceder a nuestra ficha de evaluacion
pinchando aqui.

Lista de comprobacién para la preparacion
de envios

Como parte del proceso de envio, los autores/as estan
obligados a comprobar que su envio cumpla todos los
elementos que se muestran a continuacion. Se devolveran
a los autores/as aquellos envios que no cumplan estas
directrices.

I.  El envio no ha sido publicado previamente
ni se ha enviado previamente a otra revista
(o se ha proporcionado una explicacién en
Comentarios al / a la editor/a).

2. Elfichero enviado esta en formato Microsoft
Word, RTF, o WordPerfect.

3. El texto sigue las normas de edicién y formato
mostradas anteriormente.

4. Las referencias a paginas web contienen las
fechas de visita de las mismas y siguen el
formato senalado en el libro de estilo.

5. El texto cumple con los requisitos
bibliograficos y de estilo indicados en el
Manual de Estilo.

6. Si esta enviando a una seccion de la revista
que se revisa por pares, tiene que asegurase
de no indicar en el cuerpo del articulo, ni en
las propiedades del documento, su nombre,
apellidos u otros datos personales.

7. Si esta enviando un review essay asegurese
de que trata maximo de tres libros. Si esta
enviando una resena, aseglrese que el libro no
tenga mas de tres afos de antigiiedad.

Aviso de derechos de autor/a
Aquellos/as autores/as que publiquen en Relaciones
Internacionales, aceptan los siguientes términos:

e Las/os autoras/es conservaran sus derechos
de autor y garantizaran a la revista el derecho
de primera publicacién de su obra, el cual
estara simultineamente sujeto a la Licencia
Creative Commons Reconocimiento-NoComerciak
SinObraDerivada 4.0 Internacional.

e  las/os autoras/es podran adoptar otros
acuerdos de licencia no exclusiva de
distribucion de la versién de la obra publicada

acceptance of articles, please read the “Style Manual” and
the “Evaluation Manual”. If you need more information,
do not hesitate to contact us by email.

Finall, you can access our evaluation form by
clicking here.

Submission Preparation Checklist

As part of the submission process, authors are required
to check off their submission’s compliance with all of
the following items, and submissions may be returned to
authors that do not adhere to these guidelines.

I. The submitted article has never been published
before nor sent to another journal.

2. The submitted file is in Word, RTF or
WordPerfect format.

3. The submitted article follows the style and
format rules mentioned above.

4. References to webpages have information about
the visit date and follow the rules indicated in
the Style Guide.

5. The submitted article suits bibliographic
requirements indicated in the Style Guide.

6. Ifyour submissions is related to a peer reviewed
section, please check that there’s no personal
data on the text or the document properties.

7. If your submission is a review-essay, please
check it's from no more than three books. If
your submission is a review, please check the
book is less than three years older.

Copyright Notice

Those authors who publish in this journal accept the
following terms:

e The authors will retain their copyright
and guarantee the journal the right of first
publication of their work, which will be
simultaneously subject to the Creative
Commons Attribution-NonCommercial-
NoDerivative 4.0 International License.

e The authors may adopt other non-exclusive
licensing agreements for the distribution of
the published version of the work (eg, deposit
it in an institutional telematic file or publish it
in 2 monographic volume) as long as the initial
publication in this journal is cited.

e The authors are allowed and recommended
to spread their work through the Internet
(eg in institutional telematic files or on their
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(p- &j.: depositarla en un archivo telematico
institucional o publicarla en un volumen
monografico) siempre que se indique la
publicacion inicial en esta revista.

e  Se permite y recomienda a las/os autoras/
es difundir su obra a través de Internet (p. gj.:
en archivos telematicos institucionales o en
su pagina web) antes y durante el proceso de
envio, lo cual puede producir intercambios
interesantes y aumentar las citas de la obra
publicada.

e  las/os autoras/es son responsables de obtener
los oportunos permisos para reproducir
material (texto, imagenes o graficos) de
otras publicaciones y de citar su procedencia
correctamente.

e  Relaciones Internacionales no cobra a las/os
autoras/es ninguna tasa por presentacion o
envio de manuscritos ni tampoco cuotas por
la publicacion de articulos.

Los contenidos publicados se hallan bajo una licencia
Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-
SinObraDerivada 4.0 Internacional.

Asi pues, se permite la copia, distribucion y comunicacion
publica siempre y cuando se cite el autor del texto y la
fuente, tal y como consta en la citacion recomendada
que aparece en cada articulo. No se pueden hacer
usos comerciales ni obras derivadas. Los derechos de
los articulos publicados pertenecen a sus autores o
editoriales.

Politicas de seccion

Articulos

Relaciones Internacionales admite la presentacion de
articulos inéditos y originales que versen sobre
contenidos del ambito de las relaciones internacionales.

Aunque cada uno de sus nimeros gira en torno a un
tema especifico, no se trata de monogrificos. El objetivo
es proporcionar contenidos que ofrezcan diversos
enfoques y analisis sobre un tema propuesto que domina
el nimero pero reservando siempre un porcentaje de
los contenidos a textos que abordan otros temas. Estos,
aunque aparentemente alejados de la tematica dominante,
en muchas ocasiones proporcionan herramientas de
andlisis que pueden resultar complementarias para el
andlisis.

v/ Se aceptan envios

v Indizado

+/ Evaluado por pares

Ediciones

website) before and during the submission
process, which can produce interesting
exchanges and increase the citations of the
published work (See The effect of open
access).

e  The authors are responsible for obtaining the
appropriate permissions to reproduce material
(text, images or graphics) of other publications
and to quote their origin correctly.

e  Relaciones Internacionales does not charge
the authors for the submission of manuscripts
or its publication.This journal provides free
and instant access to all content. It firmly
believes that allowing free public access to
academic investigation supports the open
exchange of knowledge.

The published contents are under a Creative Commons
Attribution-NonCommercial-NoDerivative 4.0
International license.

Thus it allows reproduction, distribution and public
presentation with the requirement that the author of the
text and the source are properly cited in a note on the
first page of the article, as demonstrated by the citation
recommendation appearing in each article. Content is
not for commercial use nor for derivative works. The
rights of the articles published belong to the authors or
the publishing companies involved.

Section Policies

Articles

Relaciones Internacionales admits the presentation
of unpublished and original articles that deal with the
field of International Relations.

Whilst individual issues are based on specific topics they
are not monographic.The objective is to publish content
that offers a diverse range of analysis regarding the
proposed topic yet at the same time allow space for texts
that discuss other subjects. This is because themes that
are apparently unrelated often provide complementary
tools to analyse the main issue at hand.

+/ Open Submissions
v Indexed
v Peer Reviewed
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Fragmentos

Uno de los principales objetivos con los que se inici6 el
proyecto era y es traducir a lengua castellana aquellos
textos considerados como clasicos por los especialistas,
con el fin de proporcionar herramientas a la comunidad
académica de habla hispana que enriquezcan la reflexién
sobre las relaciones internacionales. Este apartado esta
destinado a este fin.

X Se aceptan envios
v Indizado
X Evaluado por pares

Ventana Social

Se trata de un espacio en el cual la teoria de las relaciones
internacionales sale de los margenes de la academia, para
ver a los actores sociales que en su quehacer también
generan reflexion. Por lo general, tiene un formato de
entrevista, pero se aceptan formatos novedosos, tales
como exposiciones de fotos, documentos, etc.

¥ Se aceptan envios
v Indizado
X Evaluado por pares

Review-Essays

Esta seccion consiste en un ensayo sobre una tematica
similar y, en principio, en consonancia con el tema central
del nimero. Los review-essays seran de un maximo de
cuatro libros, y al menos uno de ellos tendra un maximo
de tres afos de antigliedad.

v/ Se aceptan envios
v Indizado
X Evaluado por pares

Resefias
Las resenas deben ser de libros de no mas de dos anos
de antigliedad.

Vv Se aceptan envios
Vv Indizado
X Evaluado por pares

Firma invitada
Se incluirdn en estas seccidn articulos redactados
por autores especialistas en la tematica especifica del

numero, sin necesidad de pasar el proceso de evaluacion.

Son articulos que no necesariamente cumplen con los
requisitos de de redaccion (extension, originalidad, etc.)
pero que son de interés para la revista por razén de su
autoria.

v/ Se aceptan envios
v Indizado
¥ Evaluado por pares

Ediciones

Fragments

One of the main objectives, when the project was
launched, was to translate classic International Relations
texts into Spanish. In doing so it aimed to provide a
resource for the Spanish speaking academic community
and enrich discussion about International Relations. This
section is intended for this purpose.

% Open Submissions
v Indexed
X Peer Reviewed

Snapshot of Society

This is a space where international relations theory leaves
the margins of the academy, to get in contact with social
actors who generate a reflection in their day-to-day
work. In general, it has an interview format, but all kind
of new formats are accepted (such as photo exhibitions,
documents, etc).

¥ Open Submissions
v Indexed
X Peer Reviewed

Review-Essays

This section consists of an essay in line with the central
theme of the number. The review-essays will handle a
maximum of four books, and at least one of them will be
three years old.

+/ Open Submissions
v Indexed
X Peer Reviewed

Reviews

Reviews must be from books no more than two years
old.

+/ Open Submissions
v Indexed
X Peer Reviewed

Guest Author

Articles written by authors specialized in the specific issue
of the number will be included in this section, without
the need to pass the evaluation process.They are articles
that do not necessarily meet the style requirements
(extension, originality, etc.) but that are of interest to the
journal because of their authorship.

+/ Open Submissions
v Indexed
X Peer Reviewed
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Proceso de evaluacion por pares

Relaciones Internacionales admite la presentacion de
articulos, reviews-essays y resenas inéditos y originales
que versen sobre contenidos del ambito de las relaciones
internacionales. Para remitir los manuscritos se utilizara
el sistema de OJS de la web de la Revista (https://revistas.
uam.es/relacionesinternacionales/) que permite un
seguimiento online de todos los procesos de manera
transparente.

Los articulos, resefias y review essay enviados a la
redaccion de la revista se someteran a en primer lugar
a un proceso de revision interna por parte del Comité
de Redaccion de la Revista. En una reunion cerrada, sera
debatido:

e En el caso de los articulos, la aceptacion o el
rechazo de la propuesta del manuscrito y su
consiguiente envio a un segundo procedimiento
de evaluacion externa y andnima en el que
participaran dos personas encargadas de
valorar la calidad de la publicacion;

o En el caso de las review-essay y resenas, se
decidira de manera interna sobre su aceptacion
o rechazo para publicacion.

En el segundo proceso de evaluacion, los evaluadores
externos podran sugerir modificaciones a las/os
autoras/es, e incluso rechazar la publicacion del texto si
consideran que éste no retine la calidad minima requerida
o no se ajusta al formato académico de la revista. Los
evaluadores podran: rechazar la publicacion, aceptarla
con correcciones mayores, aceptarla con correcciones
menores, o aceptarla. Las posibilidades son:

e Doble rechazo:se decide no publicar el articulo
y se informa al autor.

e Rechazo y aceptacion con correcciones
mayores: se pide una tercera evaluacion. Si esta
tercera evaluacion recomienda el rechazo, se
decide no publicar el articulo y se informa al
autor: En caso contrario, su resultado sustituye
a la evaluacion que rechazaba la publicacion.

e Doble aceptacion con correcciones mayores
/ una aceptacion con correcciones mayores
y otra con correcciones menores: para su
publicacion el autor debe aceptar e introducir
los cambios sugeridos por los evaluadores Una
vez realizados los cambios, se remite el nuevo
texto a los evaluadores para su consideracion
y decision final. En caso de que al menos un
evaluador indique de nuevo la necesidad de
cambios mayores, se decidira la no publicacion
del articulo y se informara al autor. En caso
contrario, se remitira de nuevo el manuscrito al

Ediciones

Peer Review Process

Relaciones  Internacionales admits the presentation
of unpublished and original articles, review-essays
and reviews that deal with the field of International
Relations. To send the manuscripts, it will be used the
OJS system of the Journals website (https:/revistas.
uam.es/relacionesinternacionales/), which allows online
monitoring of all the processes.

Papers, reviews and review essays send to Relaciones
Internacionales will first undergo a process of internal
review by the Editorial Team and Board. Once assessed,
they will be discussed at a meeting of the Editorial Team:

o for articles and review essays, the Editorial Team
will make a decision to the appropriateness of
submitting manuscripts to external double
blind peer review process, which will determine
their value for publication;

e for reviews, the Editorial Team will make a
decision to their publication.

Referees may suggest modifications to the author or
even refuse publication if they consider it does not satisfy
minimum quality requirements or edition and style rules
of the journal. Referees may: refuse publication, accept
publication conditioned to major corrections, accept
publication conditioned to minor corrections, or accept
direct publication. Possibilities are:

e Double rejection: the manuscript will not be
published and the author will be informed.

e One rejection and one acceptance with major
corrections: a third evaluation is requested. If
this third evaluation recommends rejection, the
manuscript will not be published and the author
will be informed. Otherwise, third evaluation
decision will replace the rejected publication
evaluation.

e Double acceptance with major corrections
| acceptance with major corrections and
acceptance with minor corrections: in order
to be published, the author should accept
and implement in his paper/review changes
suggested by reviewers. The paper/review will
be then sent again to the referees for their
consideration and final decision. If one of the
referees considers again that the paper/review
needs major changes, the manuscript will not
be published and the author will be informed.
Otherwise, the manuscript will be sent back to
the author to introduce latest minor changes
and then will go through edition process for his
publication.

R
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autor para que introduzca los Ultimos cambios
menores y una vez devuelto pasara al proceso
de edicion para su publicacion.

o Doble aceptacién con cambios menores: se
envia al autor para que introduzca los cambios.
Una vez devuelto el manuscrito a la redaccion,
pasa directamente al proceso de edicién para
su publicacién

e Doble aceptacion: se decide su publicacion, se
informa al autor y pasa al proceso de edicion
para su publicacion

A partir del envio del resumen del articulo propuesto
para el nimero especifico, el proceso general de
evaluacion tiene un tiempo aproximado de:

e  Articulos: 6-9 meses.
o  Review-Essay 2-3 meses.
e  Resenas: |-2 meses.

Los review-essays seran de un maximo de tres libros y
las resefias deben ser de libros de no mas de dos afios de
antigiiedad. Los requisitos de edicion y evaluacion exigidos
por Relaciones Internacionales para la aceptacion de
articulos estan plasmados en el “Manual de Estilo” y el
“Manual de Evaluacion” de la revista, disponibles en su
web.

La revista cuenta, ademas, con las siguientes secciones
extraordinarias:

e Firma invitada: Se incluirdn en esta seccion
articulos redactados por autores especialistas
en la temadtica especifica del nimero, sin

necesidad de pasar el proceso de evaluacion.

Son articulos que no cumplen con los requisitos
de de redaccion (extension, originalidad, etc.)
pero que son de interés para la revista por
razén de su autoria.

e  Fragmentos: Uno de los principales objetivos
con los que se inicié el proyecto eray es traducir
alengua castellana aquellos textos considerados
como clasicos por los especialistas, con el fin
de proporcionar herramientas a la comunidad
académica de habla hispana que enriquezcan la

reflexion sobre las relaciones internacionales.

Este apartado esta destinado a este fin.

e Ventana social: Se trata de un espacio en el cual
la teorfa de las relaciones internacionales sale
de los margenes de la academia, para ver a los
actores sociales que en su quehacer también
generan reflexion. Por lo general, tiene un
formato de entrevista.

»
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e Double acceptation with minor changes: the
manuscript will be published, but the paper/
review will be sent to the author in order to
make needed changes. Once returned, the
manuscript will go through edition process for
his publication.

o Double acceptation: the manuscript will be
published and the author will be informed.The
manuscript will go through edition process for
his publication.

External double blind peer review process estimated
resolution time:

e  Papers: 6-9 months.
e  Review essays: 2-3 months.
e Reviews: [-2 months.

Los review-essays seran de un maximo de tres libros y
las resenas deben ser de libros de no mas de dos anos de
antigliedad. Los requisitos de edicion y evaluacion exigidos
por Relaciones Internacionales para la aceptacion de
articulos estan plasmados en el “Manual de Estilo” y el
“Manual de Evaluacion” de la revista, disponibles en su
web.

La revista cuenta, ademas, con las siguientes secciones
extraordinarias:

e Firma invitada: Se incluiran en estas seccion
articulos redactados por autores especialistas
en la tematica especifica del numero, sin
necesidad de pasar el proceso de evaluacion.
Son articulos que no cumplen con los requisitos
de de redaccion (extension, originalidad, etc.)
pero que son de interés para la revista por
razén de su autoria.

e  Fragmentos: Uno de los principales objetivos
con los que se inicio el proyecto eray es traducir
alengua castellana aquellos textos considerados
como clasicos por los especialistas, con el fin
de proporcionar herramientas a la comunidad
académica de habla hispana que enriquezcan la
reflexion sobre las relaciones internacionales.
Este apartado esta destinado a este fin.

e  Ventana social: Se trata de un espacio en el cual
la teoria de las relaciones internacionales sale
de los margenes de la academia, para ver a los
actores sociales que en su quehacer también
generan reflexion. Por lo general, tiene un
formato de entrevista.

To know in detail the editing and evaluation requirements
required for the acceptance of articles, please read the
“Style Manual” and the “Evaluation Manual”. If you need
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Para conocer en detalle los requisitos de edicion y
evaluacion que exigimos para la aceptacion de articulos
por favor lea el “Manual de Estilo” y el “Manual de
Evaluacion”. Si necesita mas informacién, no dude en
contactar con nosotros mediante email.

Por tltimo, puede acceder a nuestra ficha de evaluacion
pinchando aqui.

Frecuencia de publicacion

Relaciones Internacionales se publica tres veces al afo,
es decir, un volumen cada cuatro meses. No se ahaden
contenidos a los niUmeros progresivamente.

Politica de acceso abierto

Esta revista provee acceso libre inmediato a su contenido
bajo el principio de que hacer disponible gratuitamente las
investigaciones al publico apoya a un mayor intercambio
de conocimiento global.

Los contenidos publicados se hallan bajo una licencia
de Creative Commons Reconocimiento-NoComercial-
SinObraDerivada 4.0 Internacional. Asi pues, se permite
la copia, distribucion y comunicacion publica siempre y
cuando se cite el autor del texto y la fuente, tal y como
consta en la citacién recomendada que aparece en cada
articulo. No se pueden hacer usos comerciales ni obras
derivadas. Los derechos de los articulos publicados
pertenecen a sus autores o editoriales.
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Estadisticas

Estadisticas de Relaciones Internacionales
(1699-3950). Periodo 2016 - 2018.

Como ha quedado reflejado en el apartado
correspondiente, el doble proceso de evaluacion llevado
a cabo por Relaciones Internacionales impide generar
a través de nuestro OJS una estadistica que refleje el
proceso interno de aceptacion y rechazo de propuestas
de cada nimero llevado a cabo conjuntamente por el
Consejo de Redaccion de la revista y los coordinadores
de nimero.

En este sentido, el sistema OJS de Relaciones Internacionales
considera Unicamente los articulos que han superado el
proceso de revision interna por parte de la redaccion de
la Revista y han sido sometidos a una doble evaluacion
externa y anoénima:

e  Nivel de aceptacion de manuscritos: 70 %;

Ediciones

more information, do not hesitate to contact us by email.

Finally,you can access our evaluation form by clicking here.

Publication Frequency

Relaciones Internacionales is published every four months
at once. No new content is added between issues.

Open Access Policy

This journal provides free and instant access to all
content. It firmly believes that allowing free public access
to academic investigation supports the open exchange of
knowledge.

The published contents are under a Creative Commons
Attribution-NonCommercial-NoDerivative 4.0
International license. Thus it allows reproduction,
distribution and public presentation with the requirement
that the author of the text and the source are properly cited
in a note on the first page of the article, as demonstrated
by the citation recommendation appearing in each article.
Content is not for commercial use nor for derivative
works. The rights of the articles published belong to the
authors or the publishing companies involved.
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Stats

Relaciones Internacionales Journal Statistics
(1699-3950). Period 2016 - 2018.

As it has been reflected in the corresponding section,
due to the double evaluation process carried out by the
Relaciones Internacionales Journal, the OJS automatic
statistic do not reflect the first proposal’s acceptance and
rejection process made jointly by the Editorial Board and
each issue’s coordinators.

In this sense, our OJS’ automatic statistics consider only
the articles that have successfully overcome the first
internal review process, and have been submitted to an
external double blind peer review process:

e  Submitted articles acceptance rate: 70 %;

e  Submitted articles rejection rate: 30 %.
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e Nivel de rechazo de manuscritos: 30 %.

Codigo ético

La revista Relaciones Internacionales  (1699-
3950) suscribe el codigo ético del Portal de revistas
electronicas de la UAM que se puede consultar aqui.

Identificador de objeto digital (DOI)

A partir del afo 2017 (nimero 34), la revista Relaciones
Internacionales adopto el uso de identificador de objetos
digitales (DOI) 10.15366/relacionesinternacionales. Tal
identificador es asignado a firmas invitadas, articulos,
fragmentos y aquellas ventanas sociales aprobadas por
su alta calidad por el Servicio de Publicaciones de la
Universidad Autonoma de Madrid.

Ediciones

Publication Ethics

The Relaciones Internacionales Journal (1699-3950)
subscribes the ethical code of the Universidad Autonoma de
Madrid’s Portal of electronic journals (to be consulted here).

Digital Object Identifier (DOI)

From 2017 (No. 34), the Relaciones Internacionales
Journal adopted the use of the digital object identifier
(DOQI) 10.15366/relacionesinternacionales. This identifier
is assigned to sections articles, fragments, and those
snapshot of society’s publications approved for their
quality by the Publications Service of the Autonomous
University of Madrid.
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